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Gobernando para obtener
resultados en un mundo
globalizado y localizado*

Anwar Shah**

I ntroduccion

“El gobierno esel méasfrio detodoslos monstruos— digalo que
digamiente—y todo lo quetienelo harobado.”

F. Nietzche

Este trabajo trata tres materias que resultan complementarias ala
horade producir una gobernabilidad (gover nance) receptivay responsable
enlospaisesen desarrollo, principalmentelaglobalizacion, lalocalizacién
y unagestion y unaeval uacién orientada alaobtencion deresultados. La
primera de estas materias reconoce las i nterdependencias en un mundo
interconectado y discute como estas influencias deben dar forma a las
sociedades tanto internas como transnacionales. La segunda materia
concierne alas realineaciones del sector publico dentro de las naciones
para hacer frente alos retos asociados con las elevadas expectativas de
una ciudadaniainformada. La tercera de estas materias esta relacionada
con la creacion de una nueva cultura de gobernabilidad (governance)
gue seareceptivay responsable frente a los ciudadanos.

Laglobalizacién, larevolucion delainformaciony lalocalizacion
estan g erciendo una gran influencia en la gobernabilidad (gover nance)
econdmica, tanto en el mundo industrializado, como en el mundo en vias
de industrializarse. Con la globalizacion, cada vez resulta mas evidente
que “los Estados-nacién son demasiado pequefios para hacer frente a
cuestiones esenciales de la vida, y demasiado grandes para afrontar
cuestiones menores.” De formaméas sencilla, |os Estados-nacion pierden
con rapidez €l control de alguno de aquellos ambitos que eran objeto
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tradicional mente de control y regulacién, como el comercio exterior, las
telecomunicaciones y las transacciones financieras. La globalizacién
también est4 provocando que pequefias economias abiertas resulten
vulnerables frente a los deseos de las grandes hedge funds y, ademas,
polarizaladistribucién deingresos en favor de los trabajadores més habi-
lidosos, extendiéndose asi | as disparidades entreingresos. Con larevolucion
delainformacion, |os gobiernos estédn experimentando unadisminucién
del control sobre su capacidad paracontrolar € flujo de bienesy servicios,
ideas y productos culturales. La localizacion también esta llevando
simultaneamente a una adquisicion de poder (empower ment) en ciertas
areas, alavez que se produce un fortalecimiento de éliteslocales en otras
areas. Lagestion y la evaluacién orientada a la obtencion de resultados
(Results Oriented Management and Evaluation — ROME) esta
enfrentando alaculturaburocréticay politicacon e modelo del ciudadano/
clientey laresponsabilidad (accountability) por losresultados. Estetrabajo
analiza los potenciales y los peligros asociados con el impacto de estos
grandes cambios en la estructura de gobernabilidad en el siglo XXI. Méas
aun, obtiene lecciones de esta experiencia para capitalizar este
importantisimo cambio y producir una mejora en la gobernabilidad
(governance) del sector publico en los paises en desarrollo.

Especialesretos que surgen
araizdelaglobalizacion

La globalizacién representa la transformacion del mundo en un
espacio compartido a través de conexiones globales en la economia, la
politica, latecnologia, lascomunicacionesy e Derecho. Estainterconexion
global supone que sucesos quetienen lugar en unaparte del mundo pueden
tener profundos efectos en el resto del mundo. Tal tipo de conexiones
introducen una creciente separacion de la produccion respecto de la
manufacturaciény delos serviciosrespecto delalocalizacion, un aumento
de la permeabilidad de las fronteras y unareduccion de lainfluencia de
los instrumentos de politica nacional. La creciente internacionalizacion
delaproduccion ha separado alas compafiias de ladotacion de factores
decualquier nacionindividual . Drucker (1986: 21) puso de manifiesto tres
separaciones delapoliticaglobal (ver también Courchene, 1993):

* El sector primario se ha desggjado de laeconomiaindustrial.

* Dentro del mismo sector industrial, laproducci én se hadesgajado
del empleo.

* Los movimientos de capital, més que el comercio de bienes 'y
servicios, se han convertido en los motores y la fuerza que conduce la
economiamundial.




A medidaque laglobalizacién avanza, se estaintroduciendo un gran
cambio que pone de manifiesto lafragilidad delos sistemas existentes de
gober nabilidad (governance) global. Esta, estd, a su vez, impactando de
formaadversaalos Estados de bienestar nacionales que tienen incentivos
unidosalaproduccion naciond . Laampliamagnitud de este cambio social
y econdmico hace dificil quelos gobernantesy |os ciudadanos se enfrenten
a sus consecuencias, especia mente aquellas naciones e individuos cuya
suerte cambie como resultado de este cambio. En los siguientes apartados,
discutiremos | as consecuencias de este gran cambio paralagobernabilidad
dentro delas naciones.

Declive del Estado-nacién, surgimiento
de regimenes supranacionales y
fortalecimiento de la localizacién

Laglobalizacion como actividad econdmica presentaespecialesretos
paralaasignacion constituciond dentro delas naciones. Conlaglobalizacion,
resultaevidente que deformacreciente las naciones-Estado son “ demasiado
pequefias parahacer frente aimportantes cuestionesdelaviday demasiado
grandes parahacer frente acuestionesmenores.” Strange (1996) argumenta
que “das fuerzas impersonal es de |os mercados mundiales son ahora més
poderosas que los Estados a los que se supone que en ultimo término
pertenece lamaximaautoridad sobrelasociedad y laeconomia... esedeclive
delaautoridad delos Estados se pone de manifiesto enlacreciente difusion
de autoridad a otras ingtituciones y asociaciones, y alos cuerposlocalesy
regionales’ (ver Held et al., 1999: 3). De forma mas sencilla, los Estados-
naciones estan rapidamente perdiendo el control sobre alguna de las areas
sobrelasquegercian e control y laregulacion deformatradicional, como la
regulacion del comercio exterior, la politica de competencia, las
tel ecomunicacionesy lastransaccionesfinancieras. Losgobiernos nacionaes
estén experimentando una pérdida de control en su habilidad, pararegular
y/o controlar € flujo de bienesy servicios, ideasy productos culturales. Por
gemplo, end AsaOrientd lacrisisfinancieramanifestd un comportamiento
por parte de las instituciones financieras y de las hedge funds que podian
haber sido objeto de ponderacién regulaciona dentro delas naciones-Estado.
El papel de las grandes hedge funds a la hora de desestabilizar € dinero
naciona en circulaciony prestar aactuacionesdeinstitucionesbancariasde
paisesindustridizadosaingtitucionesfinancierasindonesiasen e periodo de
laprecrissconinsuficientegarantiaparapréstamos, sirven como sorprendente
gjempl o de précticas que no habrian sido permitidas en transaccionesinter-
nas dentro de unanacion-Estado (ver Whalley, 1999). Deformasimilar, en
la mayoria de los paises en desarrollo, una realzada movilidad de capital
limita la capacidad del gobierno para gravar los ingresos de capital,




especialmente en presenciade unaferoz competenciaparaatraer lainversion
extranjera directa. Gravar los ingresos de capital es algo que cada vez se
constrifie més, debido alafaltade habilidad paradescubrir lastransacciones
transfronterizas. Por giemplo, resultaria dificil para el gobierno de Japon
gravar losingresos de un corredor de bolsaque hace negocios con € comercio
de valores briténico en el mercado de bolsa belga. También se estén
expandiendo las oportunidades para las multinacionales de dedicarse ala
transferencia de precios para limitar las responsabilidades impositivas.

Mientras que el comercio por Internet haestallado, atraer estas actividades
al dmbito del impuesto resulta una tarea dificil incluso para los paises
industrializados. Asi, lahabilidad delos gobiernos parafinanciar |os bienes
publicos, especia mente aquellos de naturaleza redistributiva, puede verse
debilitada a medida que € acceso aimpuestos progresivos sobre ingresos
(impuestos sobrelosingresos de personasfisicasy juridicas) severeducido,
mientras que su acceso aimpuestos de consumo general (VAT) megoracon
laliberalizacidn delaeconomiay laintegracion global. Laposible erosiénde
la capacidad tributaria de los gobiernos através de laglobalizacion y dela
competenciaen losimpuestos puede considerarse como un cambio bienvenido
para los ciudadanos de paises con pobres resultados en la actuacion del

sector publico alahorade proveer serviciospublicos, como esel casoenla
mayor parte delos paises desarrollados. Laglobalizaciénimplicaqueyano
mucho es“extranjero” y que las sociedades transfronterizas* sin patria” —
homel ess—tienen lahabilidad de evadir losregimenesregulacionalesde su
pais huésped y de su pais natal. Estas dificultades estan abriendo camino &

surgimiento deinstituci ones especi alizadas de gobernabilidad (governance)
globa tales como la Organizacion Mundia del Comercio, y la Global

Environmental Facility, con muchas otras que seguiran, especiamente
ingtituciones que regulen lainformaci én tecnol dgica, lascomunicacionesvia
satélite y las transacciones financieras internacionales. Para los paises que
se enfrentan con una situacion de crisis econémicay que buscan apoyo
internacional, incluso en éreas de politicaeconémicatradiciond, estaen aza
el objetivo dedesarrollo financiero internacional parainfluir enlatomade
decisonesanive loca. Laglobalizacién esta, por tanto, desggiandolardacion
entrelasoberania, laterritorididad y € poder del Estado (ver Ruggie, 1993).
Esta transformacién supone que la gobernabilidad (governance) y la
autoridad sedifuminarédn con multiples centrosdentroy masaladelanacion-
Estado. De estaforma, |as naciones-Estado se confederalizarian en los afios
veniderosy abandonarian sus responsabilidades en estas areas en favor de
lasingtituciones supranacionales.




La revolucion de la informacion y
la adquisicién de poder (empowerment)
de los ciudadanos

Con larevolucion de lainformacion, “lacapacidad pararecopilar,
analizar y transmitir datos, y paracoordinar actividadesanivel mundial ha
aumentado de forma importante, mientras que el coste de hacerlo ha
caido draméticamente” (Lipsey, 1997: 76). Las sociedades tienen ahora
lacapacidad de“repartirselacadenadel valor afiadido” (Krugman, 1995)
paraal canzar competitividad internacional. Larevolucion delainformacion
otorga poder alos ciudadanos para acceder, transmitir y transformar la
informaci dn mediante formulas ante las que | 0s gobiernos se encuentran
sin fuerzas para poder bloguearlas y en este proceso se debilitan los
controlesdelaautoridad. También se constrifielahabilidad delosgobiernos
para mantener informacion fuera del alcance de los ciudadanos. La
globalizacion de lainformacion — television satélite, Internet, tel éfono,
fax — también sirve pararea zar la conciencia de | os ciudadanos acerca
de sus derechos, obligaciones, opciones y alternativas y fortalece la
demandatanto detraspaso (del poder alagente) como delocalizacion de
latoma de decisiones. La soberaniadel consumidor y la adquisicion de
poder de los ciudadanos através de coaliciones internacional es en &reas
especificas funciona como contrapeso al capital global. Lainfluenciade
tales coaliciones es especialniente importante en cuestiones medio-
ambiental es tales como grandes pantanos y laindustria de las focas.

L a soberania del consumidor
y € déficit de democracia

En la emergente economia mundial sin barreras, |os intereses de
| os residentes como ciudadanos son en ocasiones opuestos a susintereses
como consumidores. Esto se debe a que la internacionalizacion de la
produccion dapoderes alos ciudadanos como consumidores, alavez que
los estandares de actuacion son fijados por el mercado mas que por los
burdcratas. L es desautoriza como ciudadanos votantes en la medida en
gue su acceso a latoma de decisiones esta alin més restringido, ya que
los centros de decisiones en | os sectores tanto publicos como privados se
mueven més alladelanacidn-Estado, creando asi un déficit democrético.
Por giemplo, un ciudadano en un mundo globalizado no tiene participacion
directa en latoma de decisiones vitales que afectan a su bienestar y que
se adoptan en el cuartel general, bien de las agencias supranacionales y
regimenestalescomo el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial,
bien laOrganizacion Mundial del Comercio o sociedades transnaciona es
como Coca-Cola o McDonald's. De forma similar, € Parlamento de la




Uni6én Europeasolo esindirectamente responsabl e frente alos ciudadanos
de Europa. A la hora de asegurar sus intereses como consumidores en la
economia mundial, los individuos buscan cada vez mas lalocalizacion y
regionalizacion de la toma de decisiones para salvaguardar mejor sus
intereses.

Internacionalizaciéon de las
ciudades y de las regiones

Con unamayor movilidad de capital y unarelgjacion del ambiente
regulador respecto de lainversion directaextranjera, losgobiernoslocaes
como proveedores de servicios relacionados con infraestructura, servirian
mas adecuadamente alos gobi ernos nacional es, como canales para atraer
talesinversiones. A medida quelasfronteras se permeabilizan, se espera
gue las ciudades reemplacen a los paises en las alianzas econdmicas
transnacional es, amedida que | as personas en Europa estan descubriendo
gue los gobiernos nacionales tienen cada vez menos relevancia en sus
vidas. Asi, cadavez estan més dispuestos aunir susidentidadesy alianzas
aciudadesy regiones. Por gemplo, laalianzade Alpine Diamond que une
Lyon con Ginebray Turin, se haconvertido en un simbolo de uno delos
esfuerzos mas ambiciosos de Europa para romper las fronteras de la
nacion-Estado y dar formaaun nuevo destino politico y econdmico.

Conocimiento y competitividad inter nacional

Con lamovilidad de capital y otrosflujos, son las habilidades, mas
gue la entrega de recursos, las que de forma creciente determinan la
competitividad internacional. El empleo cualificado en los servicios
“simbdlico-analiticos’ (Reich, 1991) identifica servicios como servicios
de resolucion de problemas, identificacion de problemas y corretaje
estratégico) se cualifica para ser tratado como capital méas que como
empleo. Courchene (1996) argumenta que para que los recursos
mantengan su importancia deben comprender el conocimiento o técnicas
dealto valor afiadido. Estos desarrollosimplican que incluso economias
ricas en recursos deben efectuar unatransformaci 6n aeconomias basadas
en capital humanoy quelapoliticasocia yano sedistingue delapolitica
econdémica. Sin embargo, tipicamentelaeducaciony el adiestramiento es
responsabilidad de | os gobiernos subnacionales. Por ello, serianecesario
realinear estaresponsabilidad dando al gobierno nacional un mayor papel
en lamejora de las habilidades. EI nuevo ambiente econdémico también
polarizard la distribucion de ingresos en favor de los trabajadores
cualificados acentuando las desigualdades en losingresos y posiblemente
erradicando alas clases con ingresos medios bajos. Dado quelos gobiernos
nacional es pueden no disponer de medios para hacer frentealosfallosde
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lapoliticasocial, |os gobiernos subnacional es, trabajando conjuntamente
con los gobiernos nacionales, tendrian que idear estrategias para hacer
frente ala emergente crisis de la politica social.

Una potencial fuente de conflicto
dentro de las naciones

L os acuerdos de comercio internacional comprenden tipicamente
provisiones de politicamedioambiental y social. Pero estas politicas son
tipicamente responsabilidad de | os gobiernos subnacionales. Estaesuna
emergente area de conflicto entre los diferentes niveles de gobierno, ya
gue las decisiones nacionales en materia de relaciones internacionales
afectan al balance de poderes dentro de las naciones. Para evitar estos
conflictos, un principio que sirve como guia deberiaser el de que, enla
medida en que estos acuerdos comprenden previsiones de politica social
y de medio ambiente local, deben ser objeto de ratificacion por parte de
los gobiernos subnacionalestal y como se hace en laactualidad en Canadé.

Reorientando al Estado como
contrapeso a la globalizacion

El avance de la globalizacién ha creado un vacio en el ambiente
regulacional y hadebilitado lahabilidad delas pequefias economias abiertas
para hacer frente a impactos externos (Rodrik, 1997). Tales impactos
externos conducen tipicamente a una importante influencia destructora
sobre |as redes de seguridad social sobre la distribucion deingresosy la
incidenciade la pobreza, tal y como se ha presenciado recientemente en
lacrisisde AsiaOriental. Esto conduce a unacreciente demandadel uso
del gasto publico, especiamente paralaproteccion social y laredistribucion.
Laglobalizacion hadotado de poder alos trabajadores cualificados para
alcanzar una mayor remuneracion. Courchene (1993) ha argumentado
gue esto provocara que los sueldos de los trabajadores no cualificados
bajen aun indice sdaria “méximo global” amedidaque son reemplazados
por trabajadores més baratos en otros sitios. Las sociedades pueden
recurrir al dumping social; asi, por ejemplo, lareduccion del ingreso de
garantiay el beneficio delared de seguridad social sirven como soporte
paramantener lacompetitividad internacional . Esto gjerce mayor presion
sobre €l sector publico parala proteccion social. El trabajo empirico de
Rodrik (ver Rodrik, 1998) paralos paises de la OCDE provee de agun
apoyo aeste punto devistaa descubrir é quelaliberalizacion econdmica
estaba favorablemente asociada con la seguridad social y 1os gastos del
Estado social. El creciente hueco en los salarios de los trabajadores
cualificados frente a los no cualificados que surge de la globalizacién
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tiene el potencial paralabipolarizacion delossaariosy ladesaparicion de
laclase mediabgja. Asi, Rodrik (1997) ha avisado que la desintegracion
socia resultante erosionara en ultimo término el consenso domestico en
favor de mercados abiertos, hasta el punto de que se podria estar ante un
resurgimiento del proteccionismo anivel mundial. Enrespuestaalareciente
crisisfinanciera, en varios paises se han observado algunos cambiosen la
liberalizacion econdmica. Algunos gobiernos de paises en desarrollo han
tratado de desalentar estosimpactosintroduciendo controlesde capitd (por
gjemplo, Maasia) y tratando defortal ecer |asredes de seguridad social con
apoyo internacional (por ejemplo, Indonesiay Tailandia). Enlaactualidad
se esta debatiendo el papel de las agencias supranacionales a la hora de
hacer frente a la politica de competencia, regulando los movimientos de
capital acorto plazo y controlando las actividades de |os hedge funds.

Larevolucién de lainformacion puede que también permitaalos
gobiernos nacionales prestar mas atencién a las necesidades de sus
ciudadanosy limitar las demandas a favor de la descentralizacion. Esto
se debe a que la revolucion de la informacién esta conduciendo a un
descenso en |os costes de transaccion y, por tanto, esté reduciendo los
costes paracorregir lasasimetriasen lainformaciény aunamejoriaenla
redaccién y gecucion de los contratos (ver Eid, 1996). Hart (1995) ha
argumentado que un mundo asi de organizacional resulta menosimpor-
tantey, por tanto, como consecuenciade ello, se disminuye lanecesidad
deinstituciones descentralizadas.

Como conclusion, la globalizacion no implica en absoluto el
fallecimiento del Estado-nacion, sino mas bien lareorientacion del Esta-
do-nacion para hacer frente a una estructura de gobernabilidad
(governance) mas compleja de un mundo interconectado. Puede que
incluso los lideres de algunos paises visualicen un papel mas activo del
Estado alahora de igualar las ruedas de los mercados de capital global
paraenfrentarse con fallos en lapoliticasocial y econémicata y como se
ha experimentado en &l AsiaOriental.

Retosde especial trascendencia
guesurgen delalocalizacion

Un nimero amplio y creciente de paises por todo el globo estédn
reexaminando los papeles de los diversos niveles de gobierno y su
asociacion con el sector privado y con lasociedad civil con vistasacrear
gobiernos que funcionen y sirvan a su gente (ver Shah, 1998, para
motivaciones paratal cambio). Por encima de todo, el impulso de estos
cambios pone de manifiesto una tendencia, bien hacia el traspaso
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(adquisicion de poder de la gente) o hacia la localizacidn (descentra-
lizacion). Lalocalizacion de laautoridad ha resultado ser una propuesta
controvertida. Esto se debe a que la localizacion esta siendo percibida
tanto como una solucion a los problemas tales como un sector publico
bifuncional, carenciade voz y salida (voice and exit), alavez que como
unafuente de nuevos problemastales como la capturade unaélite local,
laagravacion de lagestion microecondémicadebido alafaltade disciplina
fiscal y al comportamiento fiscal perverso delas unidades subnacionales.
También existen dificultades conceptual es alahorade € egir manteniendo
el equilibrio, tal y como se discute en lossiguientes parrafos (ver Boadway,
Robertsy Shah, 1994, para més detalles).

Cuestiones conceptuales

Laeleccion del grado de centralizacion frente alocalizacion en el
lado del gasto, y los medios precisos através de los cuales |os gobiernos
centrales alcanzan su deseada influencia, variard de un tipo de gasto a
otro. Implicaraunacompensacion entre el beneficio delocalizacion, que
incluye el abastecimiento de las preferencias locales, la capacidad de
proveer serviciosabajo costey crear incentivos parainnovar, en oposicion
al beneficio delacentralizacion, queincluye lapreservacion del mercado
interno comun, €l logro de laigualdad nacional, lainternacionalizacion de
los derramesinterestatalesy laprovision de productosy servicios publi-
cos nacionales. Distintos observadores y distintas sociedades tendran
diferentes puntos de vistaacercadel balanceideal y delasformasen que
los trade-off pueden superarse. En el ambito fiscal, mientras la
responsabilidad fiscal dispone quelaresponsabilidad impositivaseades-
centralizada para permitir alos gobiernos subnacionaleslaposibilidad de
financiar a menos algunos de sus gastos, esta descentralizacion conlleva
necesariamente desigualdades e ineficiencias. La magnitud de éstas es
mayor cuanto mayor sea el grado de descentralizacion. Puede que la
solucion aesto esté en parteenretener el control delaestructuraimpositiva
enmanosdel gobierno nacional. Esto conduciraaunamayor armonizacién
dd sstemaimpositivo entrelos distintos nivel es de gobiernos, contribuyendo
asi alaeficiencia de la economia naciona y reduciendo los costes de la
recaudacion de impuestos. También facilitara la busqueda de objetivos
redistributivos por parte del gobierno naciona atravésdd sistematributario.
Por otro lado, el gobierno nacional puede deshacer algunas de las
ineficienciasy desigual dades de sistemas deimpuestosy de gastos descen-
tralizados a través del uso de transferencias fiscales a los gobiernos
subnacionales. Esto resultard especialmente cierto respecto de las
ineficienciasy desigualdades que surjan delasdiferenciasen losbeneficios
delared fiscal alo largo delas unidades subnacionales.
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En general, € papel del gobierno naciona en relaciéon con los
gobiernos subnacional es se predicasobrelaprovisién debienesy servicios
publicos nacionales, el mantenimiento delaeficienciadel mercado inter-
no comuny labusquedade laigualdad redistributiva por todalanaciéon.
La importancia de esta Ultima determina en gran medida el grado de
centralizacion de unanacion. Los objetivos deigualdad g ercen influencia
sobre el papel que el gobierno nacional deberia asumir en el sistema
tributario directoy en el sistemade transferencias. También tienen influ-
encia sobre el interés del gobierno nacional en proporcionar bienes y
servicios cuasi-privados, tales como la educacion y la salud, muchos de
loscuaessirvena objetivo redistributivo. Y el interésdel gobierno nacio-
nal en la igualdad afecta a su uso del sistema de transferencias
intergubernamental paraejercer influencia sobre como se comportan los
gobiernos subnacionalesy pararesdistribuir de formaigualitarialosre-
cursos entre | as jurisdicciones subnacionales. En otras palabras, €l acan-
ce del papel del gobierno nacional estaen gran parte determinado por su
interés o falta de interés en cuestiones redistributivas (ver Shah, 1994,
para un sistemay unas lineas generales para alcanzar una asignacion
Optimade responsabilidades).

Mas ala de estas cuestiones conceptuales, existe un nimero de
consideraciones précticas que tienen importancia en la busqueda del
equilibrio delanacion. Estasincluyen el nivel de participacion popular en
elecciones generales, politicas feudales, laculturadel funcionariadoy los
incentivos, la gobernabilidad (governance) y la estructura de responsa-
bilidad y |as capacidades delos gobiernoslocales.

Retos practicos del disefio institucional

Lalocalizacion trae consigo nuevosretos en el disefio ingtitucional
y en el desarrollo para hacer frente a: (a) la fragil gobernabilidad
(governance), a haber asimetrias politicasy constitucionales; (b) asegurar
launién econdmica; (c) asegurar ladisciplinafiscal bajo un federalismo
devalerse por si mismo, y (d) losincentivos politicosy burocréticosy la
culturadedirecciony control y busqueda de rentas. Estas cuestiones son
brevemente discutidas en |os siguientes parrafos.

a) Frégil gobernabilidad (Qovernance) y asimetrias politicas e
ingtitucionales

Laestructurade gobernabilidad sigue siendo fragil en muchas partes
del mundo. Esto explicael surgimiento de més de 50 paises nuevosdesdela
Segunda GuerraMundial. Laasimetria politicasurge delaasuncion deun
status desigua por parte de unaunidad de lafederacién debido al volumen
de poblacién o alabase econdmica o el caracter étnico de su poblacion.
Parasuperar esta desigualdad, se han intentado diversas soluciones. Estas
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incluyen un nuevo trazado delasfronterastal y como haocurrido en diver-

sas ocasiones en labreve historiade Pakistan; creando unasegunda Camara
con igual representacion de sus unidades miembro (el Senado
estadounidense) o igua representaci 6n de los gobiernos miembros (como
en Alemaniay en RSA); y estableciendo programas de iguaacion fisca

formal (como en Australia, Canaday Alemania). A esto cabe afiadir las
soluciones constitucional es que otorgan cadavez mas poderes centralesen

algunas unidades (por g emplo, laprovision del gobierno presidencial enla
Constitucién india), aumento de laautonomiaregional paraagunos (como
paralaregion de Catal ufiaen Espariay delos Estados de Sabahy Sarawak

en la Federacion de Malasia); también se haintentado la asimetria defac-

to, aungue saliendo y entrando como en el caso de Canaddy, através de
acuerdos bilaterales, como en la Federacién rusa.

En esta cuestion, Pakistan representa un ejemplo interesante. La
asimetriapoliticahasido siempre unafuente detensién en Pakistany, en
respuesta a ello, se han vuelto atrazar las fronteras de forma periodica.
En el momento de su nacimiento, el pais estabadividido en cinco provincias
con Pakistén Oriental como laprimerade ellas con unacuotade poblacién
del 54%. En 1961, cuatro provinciasdel Pakistén Occidental seanexionaron
en unaunidad paracompensar laposicién dominante de Pakistan Oriental.
Unaunidad se dividi6 seguidamente con la caida de la dictadura militar.
En 1971, la mayor parte de la provincia (Pakistdn Oriental — hoy
Bangladesh —) se vio forzada a separarse, ya que € partido dominante
de Pakistan Oriental llamado Liga Awani gand por mayoriaen laselecciones
parlamentarias, pero no se le permitié formar gobierno. Incluso ahora
desde que Punjab lideralamayor parte de la poblacion, su tamafio no le
conduceaun didlogo entreigualesen lafederacion. Mésalin, lasfronteras
delas provincias en Pakistan Unicamente representan €l legado del Imperio
Britanicoy, por tanto, sirven sdlo como fuente de conflicto y de polarizacion
de las opiniones publicas. Para reducir estas tensiones, puede muy
facilmente suceder que Pakistdn se vea obligada a volver a trazar las
fronteras internas en el futuro tirando abajo el tamario de las provincias
exigtentes, quizassiguiendo lalinearepresentadapor lasdiversasdivisiones
administrativas.

b) Asegurando launion econdémica

Enun sstemafedera existen diversasdimensionesdd aseguramiento
de la unidad econémica que tienen relevancia para la gobernabilidad
(governance) macroeconomica: lapreservacion del mercado comuninterno;
la armonizacion fiscal; las transferencias y la seguridad social; las
transferencias intergubernamentales y la equidad fiscal regional. Estas
cuestiones son brevemente discutidas en los siguientes parrafos.
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1. Lapreservacion del mercado comun interno

La preservacion del mercado comun interno sigue siendo un érea
importante de preocupaci 6n paralamayor parte de las naciones quellevan
acabo ladescentralizacion. Enlabusquedade atraer empleo y capital los
gobiernos subnacional es pueden incurrir en politicas de “mendigar asus
vecinos’ (beggar-thy-neighbour policies) y, en el proceso de hacerlo,
levantar barreras ala movilidad de bienesy factores. De estaforma, la
descentralizacién de las funciones reguladoras del gobierno crea un
potencia de relaciones econdmicas desequilibradas entre las unidades
subnacionales. De esta forma, laregulacion de la actividad econdmica,
tal como laregulacion del comercio y lainversidn, se deja con céaracter
general mejor al gobierno federal/central. Sin embargo, debe sefialarse
gue puede que los propios gobiernos centrales asuman politicas que
redunden en detrimento del mercado interno comun. Por tanto, tal y como
sugirié Boadway (1992), las garantias constitucionales parael flujo libre
debienesy servicios pueden resultar ser lamejor aternativa paraasignar
unicamente al centro | as responsabilidades reguladoras.

LaConstitucion indonesia contiene unacléausulade libre comercio
y movilidad. Pero en lamayor parte delos paises en desarrollo, €l mercado
interno comUin se encuentraimpedido tanto por las politicas delosgobiernos
subnacional esapoyados por e centro, como por losimpedimentosformales
einformalesa empleoy alamovilidad de capital. Por gjemplo, en Indiay
en Pakistan, los gobiernos|ocales confian en € impuesto sobre el comercio
intermunicipal (octroi tax) como fuente predominante delosingresos del
Estado. En China, la libertad de establecimiento individual se ve
fuertemente constrefiida por |a operacion del sistema hukou de registro
dedomicilios que se utiliza paradeterminar |a elegibilidad delasraciones
degrano, e empleo, lavivienday laseguridad social.

2. Laarmonizacion tributariay lacoordinacion

La competencia tributaria entre jurisdicciones puede resultar
beneficiosa al alentar la responsabilidad coste-efectividad en gobiernos
localesy provinciaes. Puede también por si mismaconducir aun cierto
grado dearmonizacion tributaria. Al mismo tiempo, las politicastributarias
descentralizadas pueden ocasionar ciertas ineficienciasy desigualdades
enlafederacion, a igua quellevar acostes administrativosexcesivos. La
armonizacion tributaria trata de preservar 1os mejores rasgos de la
descentralizacion tributariaalavez que intenta evitar sus desventajas.

Las ineficiencias debidas a la toma de decisiones descentralizadas
pueden producirse de multiplesformas. Paraempezar, |0s Estados pueden
implementar politicas que discriminen alos ciudadanos de otros Estados y
negocios de otros Estados frente alos delos suyos. También pueden llevar
acabo politicasde“mendigar a vecino” (beggar-thy-neighbour),tratando
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asi de atraer la actividad econémica de otros Estados. La ineficiencia
tambi én puede ocurrir simplemente debido a surgimiento de distorsiones
surgidas de diferentes estructuras tributarias el egidas de formaindepen-
diente por los gobiernos estatal es sin ningln objetivo estratégico en mente.
Las ineficiencias también pueden producirse si |os sistemas tributarios
estatal es adoptan diferentes convenciones parahacer frente alosnegocios
(y alosresidentes) que operan en mas de unajurisdiccién a mismo tiempo.
Esto puede conducir aladobleimposicion de algunas formas de ingresos
y lano imposicion de otras. Los sistemas tributarios estatales también
pueden introducir desigual dades, yaquelamovilidad delaspersonas podria
alentarlesaabandonar laprogresividad. Es probable que los costes admi-
nistrativos sean excesivos en un sistema tributario descoordinado (ver
Boadway, Roberts y Shah, 1994). De esta forma, la armonizacién y
coordinacién contribuyen alograr laeficienciadel mercado comininterno,
reducen los costes de la recaudacion y acatamiento y ayudan a alcanzar
los esténdares nacional es de igualdad.

3. Pagos por medio de transferenciasy seguridad social

Junto con el abastecimiento de bienesy servicios publicos, lospagos
mediante transferencias a personasy negocios comprenden lamayor parte
delos gastos del gobierno (especialmente en los paisesindustrializados).
Algunas de estas transferenciastienen objetivos de carécter redistributivo
en sentido ordinario, y algunostienen objetivosde politicaindustrial o de
desarrollo regional . Algunos de ellos son también paralaredistribucion en
sentido de la seguridad social, tales como la pensién por desempleo, la
seguridad médicay las pensiones de la seguridad social. Varios factores
influyen en laasignacion de responsabilidad paralastransferencias. En el
caso de transferencias a negocios, muchos economistas argumentarian
gue paraempezar no deberian utilizarse. Pero, dado que si |0 son, esméas
probable que sean distorsionadoras si se utilizan anivel provincial quesi
se utilizan anivel federal. Esto se debe aque el objetivo delos subsidios
es tipicamente el de aumentar las inversiones de capital por parte de
sociedades, que se caracterizan por su movilidad geogréfica. En cuanto a
las transferencias individuales, a tener la mayoria de €ellas objetivos de
carécter redistributivo, su asignacién giraentorno a grado en queel nivel
federal del gobierno asume responsabilidad principal afavor delaequidad.
Desde un punto de vista econémico, las transferencias no son més que
impuestos negativosdirectos. Uno puede argumentar quelastransferencias
deberian ser controladas por el mismo nivel del gobierno que controlelos
impuestos directos, detal forma que puedan ser integrados para al canzar
objetivos de igualdad y armonizados alo largo de la nacién para lograr
objetivos de eficiencia. El caso de laintegracion anivel central serealza
cuando uno reconoce los diversos tipos de transferencias que pueden
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existir paraafrontar diferentesdimensionesdelaequidad y delaseguridad
social. También se deriva una ventaja de coordinar las pensiones por
desempleo con el sistematributario sobreingresos o las pensiones con el
pago alos pobres. Lastransferencias descentralizadas aindividuos alas
provincias puede probablemente conducir aineficiencias en el mercado
comuninterno, adesigualdadesfiscalesy politicasinterjurisdiccionalesde
“mendigar al vecino” (beggar-thy-neighbour policies).

4. Transferencias fiscales intergubernamental es

En un sistema federal, las transferencias federales-provinciales
sirven para acanzar importantes objetivos: aliviar lafalta de equilibrio
estructural, corregir lasineficienciasy desigualdadesfiscales, asegurar la
unién econdmicafijando estandares nacionales minimosy laigualacion
fiscal, proporcionando compensaciones paralas pérdidas de beneficiosy
alcanzando la estabilizacion y la armonizacion fiscal. La consideracion
critica més importante que cabe hacer es que la concesion del disefio
debe ser acorde con los fines de la concesion (ver Shah, 1994, 1998).

En los paisesindustrializados, dominan dostipos de transferencias:
las transferencias condicional es para a canzar estandares nacionalesy la
igualacién de las transferencias para hacer frente alaigualdad regional.
En los paises desarrollados, con un pufiado de excepciones, las
transferencias condicionales son de la variedad Pork-Barrel (PB) y no
se practica laigualacion de las transferencias con un estdndar explicito
de igualacion. En cambio, se utilizan las transferencias de tipo Passing-
The-Buck (PTB) en laformade cuotas de impuesto por impuesto y cuotas
de ingresos del Estado con multiples factoresy las concesiones de tipo
Asking-for-More-Trouble (AMT) que financiam déficit. Sin unos
impuestos limitados o sin descentralizacion tributaria, en e mundo
desarrollado, lostipos de transferenciasPTB y AMT financian lamayoria
de los gastos subnacionales. En ese proceso, construyen dependencias
en las transferencias y desalientan el desarrollo de una gobernabilidad
(governance) receptivay responsable (ver Shah, 1997). En general, es-
tas transferencias crean incentivos para que | os gobi ernos subnacional es
adopten decisiones que sean contrarias a sus intereses economicosalar-
go plazo en ausencia de tales transferencias. De esta forma, impiden el
gjuste natural de las respuestas que conduce a un circul o vicioso de per-
petua deprivacion de las regiones menos desarrolladas (ver también
Courchene, 1996, y Shah, 1996, paraunamayor discusion).

Transferencias propiamente estructuradas pueden realzar la
competencia para el abastecimiento de servicios publicos, la
responsabilidad del sistemafiscal y lacoordinacionfiscal, alavez quela
cuotageneral deingresos del Estado tiene e potencial de debilitarla. En
particular, el papel de las transferencias fiscales a la hora de realzar la
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competencia para el abastecimiento de bienes publicos no debe pasarse
por alto. Por ggempl o, lastransferencias bési cas sanitariasy de educacion
primariapodrian estar disponiblestanto parael sector publico como para
el sector privado sin &nimo de lucro con lamismabase, utilizando, como
criterios, la demografia de la poblacién utilizada, 1a edad escolar de la
poblacion, € nimero de estudiantes matriculados etc. Esto promoveriala
competenciay lainnovacion, yaquetanto lasinstituciones publicas como
privadas competirian por fondos publicos. Chile permite quelos colegios
catolicos accedan alafinanciacién de laeducacion publica. Lasprovincias
canadienses permiten alos residentes individuales elegir entre colegios
publicosy privados paralaobtencion de susdélares del impuesto sobrela
propiedad. Ta opcion haintroducido fuertesincentivos paraqueloscolegios
publicosy privados mejoren sus actuacionesy sean competitivos. Tales
opciones de financiacién resultan especialmente atractivas para propor-
cionar mayor acceso a los servicios publicos en areas rurales.

5. lgualdad regional fiscal

Ladesigualdad regional esun areade preocupacion paralossistemas
fiscales descentralizados y la mayoria de tales sistemas tratan de hacerle
frente através de los poderes de gasto del gobierno nacional o atravésde
programas solidarios. Federaciones madurastales como Australia, Canada
y Alemaniatienen programas de igual acion formal. Este rasgo importante
deladescentralizacion no harecibido adecuadaatencion en e disefio delas
instituciones en los paises en desarrollo. Pese a los serios desequilibrios
horizontal esfiscales en gran nimero de los paises en desarrollo, no se han
intentado programas explicitos de igualacion, aunque los objetivos de
igualacion se han tratado de acanzar implicitamente en los mecanismos
generaesde participacion enlosingresos usados en Brasil, Colombia, India,
Méjico, Nigeriay Pakistan. Estos mecanismos combinan tipicamente di-
versosobjetivosy en conflicto enlamismaformulay resultan cortosrespecto
a los objetivos individuales. Debido a que estas formulas carecen de
esténdares explicitos de igualacion, no consiguen hacer frente de forma
satisfactoriaal osobjetivosde equidad regional.

¢) Asegurando la disciplina fiscal bajo el federalismo de valerse
por si mismo

El aseguramiento deladisciplinafiscal representaun importante reto
paralos paises desarrollados. Debido ala presencia de multiples agentes,
un sistema federal impone especificas demandas para asegurar que todos
los protagonistas siguen las reglas del juego. En este contexto, € sistema
subyacente debe asegurar que los gobiernos en todos |os niveles se ven
obligados a afrontar las consecuencias financieras de sus decisiones. Eto
sellevaacabo, estableciendo un banco central independiente con el Gnico
mandato delograr laestabilidad enlos precios. Esbastante probable queun
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banco central independiente, con e Uinico mandato de lograr laestabilidad
en los precios, traiga disciplina a gasto publico manteniendo la linea de
avances del banco central respecto de los gobiernos y asegurando la
integridad eindependenciadelos mercadosfinancieros. Laultimade éstas
requiere que no se permita alos gobiernos tener instituciones financieras
propias 0 acceso preferente a estas instituciones.

Lapoliticafiscal de coordinacion también representaun reto impor-
tante. En este contexto, las directrices de Maastricht sobre el déficity la
deuda o las normas fiscal es impuestas en Brasil proporcionan sistemas
Gtiles, pero no necesariamente una solucién a este reto. La experiencia
de los paises industrializados reflegja que los controles y restricciones
impuestos federal mente tipicamente no funcionan. En cambio, las nor-
mas soci etarias basadas en el conservadurismo fiscal tales como los re-
ferenda en Suizay el activismo politico del electorado juegan papeles
muy importantes. En Ultimo término, los mercados de capital y lasagenci-
asde calificacién de bonos otorgan unadisciplinamas efectivaalapoliti-
ca fiscal. En este contexto es importante no bloquear la deuda estatal
local y no permitir lapropiedad delosbancos por parte de ningin nivel del
gobierno. Lareducidaconfianzaen las cuotas de ingresos del Estadoy el
aumento de la confianza en ingresos y en bloques de transferencias
condicionales, determinaria una mayor responsabilidad. La
descentralizacion tributaria también resulta importante para establecer
unaconfianzaen el sector privado paraque preste alosgobiernoslocales
y compartalosriesgosy los beneficios de prestar. Latransparenciaen el
proceso presupuestario y en susinstituciones, laresponsabilidad hacia el
electorado y ladisponibilidad general de datos comparativosaniman ala
disciplinafiscal. Finalmente, un consenso societario de los papelesy los
l[imites delosgobiernosy los repasos periddicos de estos papel es esesencia
paracontrolar los comportamientos desviados de | os gobiernos.

d) Culturaburocréticay politicaeincentivos

En agunos paises en desarrollo, laculturapaliticay burocréticasigue
centradaen ladirecciony e control manifestando poca preocupaciony cas
ningunaresponsabilidad por laprovision delossarviciospublicos. Estableciendo
cartas de derechos de ciudadanos eintroduciendo unaorientacion atravésde
un nuevo contractualismo y gerenciaismo, tal y como se discutird en gran
medida en unasiguiente seccidn, puede ser de algunaayuda.

Descentralizacion — muy bien
la teoria, pero, ¢cual esla practica?

Algunos autores han advertido acerca de un posible cambio en la
division de poderesen favor delosgobiernos subnacionalesen € ambiente
deun paisen desarrolloy han resaltado los*“ peligros deladescentralizacion”
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(Prud’Homme, 1995; ver también Tanzi, 1996). Estos autores han expresado
preocupaci ones que van desde el macro de-gerencialismo, lacorrupcién, €l
exceso de burocracia, el ensanchamiento deladistanciaentre las personas
y regiones ricas y pobres bgjo un sistema fiscal descentralizado. Estas
preocupaciones han sido analizadas por Shah (1998) y Hunier y Shah (1998),
entre otros, y se hadescubierto que tienen débiles bases empiricas, yaque
el resultado de sistemas descentralizados en todas estas cuestiones esmejor
que el delos sistemas fiscales centralizados. La Tabla 1 de Hunier y Shah
(1998) muestra un ato grado de asociacion positivaentrelosindicesdela
calidad de la gobernabilidad (governance) y e grado de descentralizacion
fiscal. Es ain més sorprendente destacar que arededor del 35% de la
varianza en la calidad de la gobernabilidad (governance) se explica cas
exclusivamente por ladescentralizacion fiscal.

Tabla 1: Correlacion del indice de descentralizacion
com los indicadores de calidad de la gobernabilidad
(Tamafio de la muestra: 80 paises)

Coeficientede
correlacion
de Pearson
Participacion ciudadana
Libertad politica 0,599**
Estabilidad palitica 0,604**
Orientacién del gobierno
Eficienciajudicial 0,544**
Eficienciaburocrética 0,540**
Ausencia de corrupcion 0,5632**
Desarrollo social
indice de desarrollo humano 0,369*
Igualdad en los ingresos 0,373*
Distribucion (inversion del coeficiente Gini)
Gestion econdmica
Independencia del Banco Central 0,327*
Disciplina de gestion de la deuda 0263
(Inversion de ladeuda al porcentgje PIB)
Aperturade laeconomia (orientacion externa) 0,523**
indice de calidad de la gobernabilidad 0,617**

* Significante hasta el nivel del 0,05% (2 tail test).
** Significante hasta el nivel del 0,01 (2 tail test).

Fuente: Huther y Shah (1998).
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Subiéndoseal gigantepara
agachar se: aproximacionesal
cambio en laculturaburocratica

Una cartilla de los resultados orientados
a la gestion y evaluacion (ROME)

El sector publico sigue enfrentdndose aunacrisis de confianzadel
publico tanto en paises industrializados como no industrializados. En la
mayoriade|os paises abundan ejemplos de laineficienciadel gobiernoy
de su tendencia a la produccién de residuos. Por gjemplo, en Estados
Unidos, la Administracion Federal de Aviacion todavia depende de
ordenadores prehistéricos con pantallas verdes que funcionan por medio
detubos de aspiradora. Se estima que estos ordenadoresimponen el gas-
to detresbillones de délares en gasolina paraaviones desechados, retrasos,
conexiones entre vuel os perdidos y costes de empleo. El Departamento
de Defensa de Estados Unidos (Pentégono) ha pagado en el pasado 89
ddlares por destornilladoresde un délar y €l Departamento de Agricultura
de US hasta hace poco tenia 2.700 palabras para especificar el término
“patatas fritas’. Por supuesto, estos g emplos palidecen en comparacién
conlosgrandesrobos|levados acabo en paises desarrollados por “ errantes
bandidos politicosy burocréticos’. En paises desarrollados, los ciudadanos
esperan que los gobiernos hagan més con menos. Por otro lado, en los
paises en desarrollo importantes disfuncionalidades en lagobernabilidad
(governance) publica siguen constituyendo una de las principales
preocupaciones. En estos paises el gobierno se contempla bien como
predador o como criminal. En algunos paises el concepto de ciudadaniay
de responsabilidad civica no existen y la efectiva gestion del Estado en
este contexto supone gue la élite gobernante distribuye los beneficios a
susredes de clientes personalizados. L a percepcion de al gunos gobiernos
como “los masfrios de todos |os monstruos’ — digalo que digamiente
— y todo lo que tiene o harobado, y otros que solo existen para detraer
rentas, pueden no estar tan lejos de la verdad.

Una principal dificultad en el caso de estos paises es que €l robo
publico llevado acabo por “bandidos errantes’ alientalasubidadel capital
y del empleo cualificado que conduce alaeconomiaaun estado de col apso,
de tal forma que no queda més remedio para sus “bandidos errantes’ o
parasus subditos que pedir ayuda externa. Pero tal ayuda externaagrava
las tentaciones de tal bandido, ya que €l o ellatiene un horizonte a corto
plazo. Ayuda, que ese bandido haga de ese pais su casay se conviertaen
un bandido estacionario, ya que, en tales circunstancias, € horizonte
temporal del gobernante se expandey sufortunaseunealafortunadela
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nacién. Esto explicapor qué en muchos paises gobernados por “ bandidos
errantes’ lagente muestra unagran tolerancia haciael cuerpo militar del

Estado. Tal transformacion conduce tipicamente a un breve periodo de
tranquilidad, pero aunaescasamejoradelacalidad devidaalargo plazo.

El indice de paisesindustrializadosindicaquelaparticipacion democrati-

caes la tinica forma de gobierno con un indice consistente ala hora de
asegurar la buena gobernabilidad. Esto también se debe a que solo la
forma democrética de gobierno aseguralos derechos de propiedad y la
ejecucion de los contratos. Sin embargo, la gobernabilidad democratica
no puede simplemente ser dirigidadesde arriba. Putnam (1993: 172), en
Making Democracy Work, argumenta que (las instituciones democréti-

cas no pueden construirse de arriba abajo. Deben construirse sobre la
base de |as tradiciones cotidianas de confianzay virtud civica entre sus
ciudadanos’. Lalocalizaciony laresponsabilidad de los resultados ayuda
aconstruir tal confianzay virtud.

A lolargo delos afios, |os paisesindustrializados han mostrado un
increible cambio en laactuacion de sus sectores publicos. Esinteresante
sefidlar que este cambio fue producido, no a través de un sistema de
controles jeraguizados tal y como es el enfoque en la mayoria de los
paisesindustrializados, sino més bien, fortaleciendo laresponsabilidad de
los ciudadanos en general. Los representantes electos establecieron un
compromiso siguiendo laslineasdel juramento requerido alos miembros
delaciudad de Atenas, que establecia que:

“Lucharemos més y més para acelerar el sentido publico
de deber publico; que de esaforma.... transmitiremos esta ciudad

No sblo no peor, sino mejor, mayor, y con més belleza

Que con laque nos fue transmitida a nosotros.”

Estaresponsabilidad por los resultados fue fortal ecidamas ain por
laresponsabilidad del gjecutivo frente al poder legislativo. Por encimade
todo, el énfasis de estos sistemas ha estado en provocar un cambio en la
cultura burocrética y en el aspecto de los incentivos a los empleados
publicos. Este cambio cultural que se dio durante |os afios 90 se produjo
fortaleciendo los resultados orientados al sector publico. Esto sellevo a
cabo distrayendo la atencion de los procesos burocraticos internosy de
losinput controls(controlesfuertes), alaresponsabilidad por losresultados
(controles débiles). Mientras que diversos paises han seguido politicas
diversas para a canzar estatransformacion, la estructura subyacente que
dirige estas reformas esta uniforme y firmemente fundada en una
estructura de gestion y evaluacion orientada a los resultados (ROME).
Bajo laestructuraROME, una cadenabasadaen los resultados proporci-
onaun patron paramedir laactuacion del sector publico. El concentrar la
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cuestion en el didlogo gerencia refuerzala propiedad y responsabilidad
conjuntadel principal y €l agente ala hora de alcanzar metas comparti-
das, resaltando |os términos de la confianza mutua.

Cadena de gestion y evaluacion
orientados a la obtencién de resultados

Programa/proyecto > inputs > actividades > outputs > acance
> resultado (propdsito) > impacto (meta).

Casi todas |as aproximaciones de tipo ROME tienen los siguientes
elementos comunes:

* Acuerdos de programas de trabajo y contratos basados en outputs
preespecificados, objetivos de actuaci én y asignaciones presupuestarias.

* Flexibilidad gerencial paralaresponsabilidad por resultados.

* Principio subsidiario.

* Incentivos para el coste de eficiencia.

La gestion y evaluacion orientada a la obtencion de resultados
(ROME) proporciona una estructura coherente para la planificacion
estratégicay paralagestion basada en el apredizaje y |a responsabilidad
en un ambiente descentralizado. L aclave para unaejecucion satisfactoria
de la estructura ROME se consigue a través de la transparencia que se
alcanza mediante el compromiso publico a unos pocos pero vitales
resultados esperados, en especial, outputs que conduzcan a resultados.
Més alin, estos resultados se establ ecen en términos de logros de desarrollo.
De esta forma, programas, actividades, procesos y recursos se alinean
con las metas estratégicas de laagenciay laflexibilidad en ladefinicion
de proyectos y la implementacion se consigue a través del cambio del
énfasis, lo cual, asu vez, sellevaacabo mediante una medicién estricta
de los inputs para los resultados de su actuacion y sus medidas. El
seguimiento del proceso hacia resultados esperados se lleva a cabo a
través de indicadores, que se negocian entre el proveedor y la agencia
financiadora. Estameta conjuntade establecer einformar ayudaaasegurar
la satisfaccion de los clientes de forma continuada, a la vez que crea
asociacionesy propiedad dentro del proyecto.

Las reformas del ROME en el marco de una institucion se ven
mantenidas por e traspaso y la delegacion de autoridad. Esto requiere un
flujo de informacion en dos sentidos, que se acanza a través de un
mecani smo fortal ecido de responsabilidad, enlaformadeinformar sobrela
actuacion, mayor énfasis en la medicion y evaluacion de resultados, y
acuerdos de actuacion individual que se centran en losresultados. De esta
forma, bajo el sistemaROME, laresponsabilidad se convierte en positivay
mira hacia adelante, basada en continuas y sistematicas retroacciones y
aprendizaje. Esto quiere decir que cada unidad proporciona informacion
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sobre |os resultados a canzados en contra de |os fines estratégicos de la
agencia, permitiendo asi puntos de referenciaparacomparacionesy para
aprendizaje alolargo delasfronteras organizacionales. Ademas, también
proporcionaunagestion superior con pruebas concretas en las que basar
su asignacion de decisiones. Asi, el traspaso, la participacion y la
responsabilidad también son aspectos importantes en este proceso (ver
Banco Mundial, 1999).

Bajo & sistema ROME las asignaciones presupuestarias apoyan
los acuerdos sobre programas de trabajo y contratos basados en outputs
preespecificadosy objetivos de comportamiento. Laflexibilidad gerencial
en las seleccion de inputs incluyendo la contratacion y el despido de
personal y el programa de g ecucion, son plenamente respetados alavez
gue son considerados responsables de obtener resultados. El principio
subsidiario de menor nivel en laasignacion de responsabilidad, amenos
gue se pueda establecer un caso para una asignacion de mayor nivel,
fortalece la responsabilidad por los resultados a la vez que redlza la
consistenciade laprevisién de servicio publico con preferenciaslocales.
Por ultimo, bajo la estructura de ROME , el coste de la €eficiencia se
agradece a través de la retencion de los ahorros. Para €l cdculo de los
costes se requiere el uso del coste basado en la actividad incluyendo las
comisiones de capital/partidas del activo. Enlamedidaen quelacuestion
central delaaproximacion esel aprendizge, puedetolerarselaimposibilidad
dealcanzar los compromisos, pero el fallo en compartir losval ores puede
conducir alaimposicién de graves sanciones.

Las implicaciones de ROME
paralareformadel funcionariado

En los paises desarrollados a los funcionarios tipicamente se les
paga poco por el trabajo realizado, pero, en cambio, los altos perks 'y
otros se enriguecen traficando con los puestos publicos y mediante la
corrupcion. Tienen propiedadesvitalicias. No setoleralainnovaciony la
asuncion deriesgos. En unintento delimitar el trafico con puestos pabli-
cos, se g ecutan fuertes controles de input y responsabilidad de arriba
abajo. Ademés, los funcionarios veteranos rotan periodicamente de una
posicion aotra. Pero tal es préacticas debilitan alin més laresponsabilidad.
En contraste con éste, una estructura ROME atrae hacia si salarios com-
petitivos y la especializacién de tareas (cultura-de-quedarse-con-€ello) y
lacarenciade propiedadesformales. A 1os proveedores publicos selesda
libertad parafallar o triunfar. En cambio, |os empleados publicos mantienen
tanto tiempo sus trabaj os que son capaces de cumplir lostérminos de los
contratos. Las persistentes derrotas inician el proceso de salida. La
habilidad de responder frente alaciudadaniay laresponsabilidad por los
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resultados son la base de esta aproximacion. La estructuraROME ofrece
un mayor potencial en los paises desarrollados para que mejoren la
gobernabilidad (governance) del sector publico alimentando a una
gobernabilidad receptivay responsable. Puede que también resulte ser
una de las armas mas potentes contra la corrupcion burocratica 'y la
fechoria. Un estudio empirico reciente acerca de los factores
determinantes de la corrupcion por Gurgur y Shah (1999) apoya este
punto de vista, al mostrar que la cultura politica y burocrética y la
centralizacion de la autoridad representan el factor més determinante
de la corrupcion en lamuestra de 30 paises. Llegan més all4 para con-
cluir que no es probable que subir el pagoy los salarios del sector publico
como parte delaestrategiaanticorrupcion lleve aninguin tipo de mejoras
en lareduccién delacorrupcion.

Tabla 1: Haciendo que el perro mueva su cola

Actual Futura
Controlesinput. Cuestiones de resultado.
Responsabilidad de arriba abajo. Responsabilidad de abajo arriba.
Bajos salarios pero alto perkes. Salarios competitivos pero poco mas.
Nombramientos de por viday Culturade quedarse con €llo,
rotaciones. pero salidas com fallos persistentes.
Intolerancia haciael riesgo/acertar. Libertad parafallar o acertar.

Experiencia con e sisstema ROME

Varios paises han experimentado con varias versiones de ROME.
De éstos, las experiencias de Nueva Zelanda, Canaday Malasia ofrecen
informacion interesante tal y como se indicamas adel ante:

El Estado sujeto a contrato:
el modelo neozelandés

Nueva Zelanda representa una de las experiencias mas evidentes
en la transformacion del sector publico utilizando una aproximacion a
cuestiones esencialesdelasfuncionesdel gobierno, atravésde unagestion
y unamedicion de un sector privado. Paraintroducir un cambio cultural
de controlesinput aresponsabilidad output en el sector publico, durante
|aUltimadécada, Nueva Zelanda descartd un sistemafuncionarial basado
enlapropiedady, en cambio, hizo quetodas|as posiciones plblicastuvieran
una base contractual basada en una serie de resultados acordados. Se
requirid incluso a gobernador del banco central aque celebraraun contrato
con el Parlamento. Segun los términos de este contrato, la propiedad del
gobernador del banco centra estaba unidaaunainflacion que se mantuviera
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en labanda del 3% anual. El desarrollo de politicasy laimplementacion
defunciones, lafinanciacion, lacompray laprovision defunciones estaban
separadas. Esto permitié a gobierno concentrarse en la politicay en la
financiaciony asociar a sector privado con € sector publico enlafuncion
prevista. La gestion del programa se descentralizé en el momento de la
entrega y alos gerentes se les dio la flexibilidad y la autonomia en la
asignacion presupuestariay en laimplementacion del programadentro de
laestructurapoliticay del presupuesto definido. Seintrodujeron el recargo
de capita y € aumento delacontabilidad paratener asi unavision general
de lafuente del coste de cada una de las actividades del sector publico.
Las funciones no publicas bien se comercializaron o se privatizaron. Se
alento la gestion fiscal responsable através del requerimiento de que se
mantuvieraunared positivavélidaparael gobierno como parte del contrato
por parte del Ministro de Finanzas.

Lanuevaversion contractualistadel ROME introducidaen Nueva
Zelandallevo aunatransformacion importante de la economia Kiwi. Se
transformo de una economiamuy protegiday regulada con unaexpansi-
vagama de intervencionesintrusivasy de gasto, a una economia abierta
y desregulada con un sector publico &gil y eficiente (ver Walker, 1996).
Se eliminaron los déficit del gobierno central, seredujo ladeuday lared
de valor (net worth) del gobierno sevolvié positivaalavez que se mejoro
lacalidad y lacantidad delos servicios publicos. Se alcanzaron resultados
incluso méas impresionantes a nivel local. Por ejemplo, €l Alcalde de
Papakura, al introducir el nuevo contractualismo, provocd un cambio
increible en las fortunas del pueblo de Papakura a eliminar la deuda,
reducir losimpuestos, alavez que megjorabalacalidad y lacantidad delas
previsiones del servicio pablico.

Con toda certeza hubo limitados fallos en la politica socia con esta
goroximacion. Laprevison desarvicio socid paralascomunidadesdeminorias
experimento al gunas dificultades debido aque, bajo lacomercializacidn, los
recortes por presiones del coste llevaron de forma ocasiona a un acceso
restringido por parte de las comunidades de minorias. En casos aidados, €
nuevo contractualismo falé debido a que laincompetencia burocrética no
consiguio asegurar estandares estrictos de seguridad, tal y como se
presenciaron en el colapso deunaplataformavisua recientemente construida
en “Cave Creek” que ocasiond la muerte de amplio nimero de turistas.

Haciendo que el gobierno vaya bien.
La aproximacion canadiense

Canadé adoptd en 1994 su propia version de ROME para hacer
frentealos persistentes déficit del sector publico, aunaampliadeuday a
lacrecienteinsatisfaccion delos ciudadanos con € sector publico. Canada
rechaz6 el nuevo contractualismo y en cambio opt6 por la asi llamada
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estructura del servicio de entrega alternativo (ASD) para las reformas
del sector pablico utilizando lallamadanuevaaproximacion gerencidista
El ASD representa un “proceso de reestructuracion del sector publico
gue mejoralos servicios de entrega a los ciudadanos compartiendo las
funciones de gobernabilidad (governance) con losindividuos, losgrupos
de comunidades, el sector privado y otras entidades de gobierno”. Este
proceso se caracteriza por ser un proceso consultivo y participativo.

Como partedel programaderevisionbajoel ASD, serequirié alos
departamentosy agencias querevisaran susactividadesy programasfrente
alas siguientes directrices:

Seis Directrices del Programa de Revision

1. Test del interés publico. — ¢Sigue €l érea del programa o la
actividad sirviendo al interés publico?

2. Test del papel del gobierno. — ¢Existe un papel legitimado y
necesario para el gobierno en esa &rea del programa o actividad?

3. Test del federalismo. — ¢Es el papel actual del gobierno federa
adecuado, o0 es el programa un candidato para el realineamiento con la
provincia?

4. Test delaasociacion.— ¢Qué actividades o programas deberian
0 podrian ser transferidos en su conjunto o en parte al sector privado/
voluntario?

5. Test de la eficiencia— ¢Si el programa o las actividades
contintian, como podriamejorarse su eficacia?

6. Test acerca de la posibilidad de permitirselo. — ¢Es el paquete
resultante de programas y actividades uno permitido dentro de las
restricciones fiscales? Si no lo es, ¢qué programas o actividades serian
abandonados?

La experiencia canadiense con ASD ha mostrado resultados
sorprendentes hasta la fecha. El déficit federal se redujo del 7,5% del
GDP en 1993 aun presupuesto equilibrado en 1998. El nimero de departa-
mentos federales se redujo de 38 a 25 y el tamario del funcionariado se
redujo de 220K a 178K. Las asignaciones presupuestarias de servicios
sociales, justicia, cienciay tecnologia se aumentaron, mientras que los
servicios restantes se redujeron en las asignaciones presupuestarias. El
realzamiento de servicios de entrega centrados en los ciudadanos se
alcanzé atravésdelaagrupacion delos serviciosentorno alas necesidades
delos ciudadanos, lareformareguladora paraaentar lacompetenciay la
innovacién, la recuperacion del coste de servicios que benefician a
segmentos determinados, y la continua reevaluacion de los programas
para el apoyo de mecanismos de servicios de entrega alternativos. El
impacto global de estas reformas fue unamejoradel servicio de entrega
y de la satisfaccion ciudadana.
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De gobierno a gobernabilidad en Malasia

ROME no se construyé enun diay, tal y como se discutié anterior-
mente, no existeliteraturaabundante en cuanto alostipos deinnovaciones
gue se introdujeron de forma pionera en Nueva Zelanda, Australia 'y
Canada, entre otros. Con suficienteinterés, estaliteraturano hareconocido
completamente la contribucion de Malasia donde algunas de las
innovaciones preceden la experiencia de los paises industrializados. La
experiencia de Malasia es de especial relevancia para los paises
desarrollados, yaque el sector publico de Maasiasufrié a menosalgunas
delasdisfuncionalidades que se han sufrido en otros paises en desarrollo
afinales delos 80. Gracias a unas iniciativas valerosas |levadas a cabo
por Ahmad Sarji, bgjo e liderazgo del Primer Ministro Mahatir Mohammed,
Malasiatuvo un nivel significante de éxito alahora de conseguir que el
gigante sector publico se arrodillara para que los ciudadanos pudieran
subirse abordo.

Desde principios delos noventa, Malasiahabia, de formagradual,
puesto en su lugar aspectos de la gestion orientada a la obtencién de
resultados paracrear unaestructura de gobernabilidad del sector pablico
receptiva y responsable. Varios de los elementos de esta aproximacion
gue se han implementado son:

* Misionesy valores atodas|as agencias publicas se lesrequiere
gue especifiguen su mision y valores con la intencién de justificar sus
papelesy paraincul car val ores positivos en la Administracion publica.

* Fortalecimiento de la orientacién al cliente: se establecio una
carta de derechos para € cliente en 1993. Esta requiere que todas las
agencias identifiquen a sus consumidores y establezcan cudles son sus
necesidades. A las agencias se les requiere ademés que notifiquen alos
clienteslos estdndares de servicios disponibles. Se esperaquelasagencias
publicasinformen anua mente tanto de lamejoradelos servicios como de
losfallosen e acatamiento. Losclientestienen derecho aunaindemnizacion
0 compensacion por medio dela Oficinade Quejas Publicas.

* Responsabilidad gerencial y responsabilidad refor zada por
los resultados: esto se consigue a través de la implementacion de un
output basado en un sistema presupuestario y un sistemade contabilidad
basado en la actividad. Ademas, haintroducido recargos de capital y un
aumento delacontabilidad. El sistema presupuestario del output requiere
“acuerdos sobre programas’ para la entrega de outputs, pero permite
flexibilidad gerencial alahorade alcanzar |osresultados acordados. Los
indicadores de la actuacion para las agencias del gobierno y otros
proveedores del sector publico se mantienen.

* Toma de decisiones descentralizada: Maasia a lo largo del
tiempo ha tratado de fortalecer la toma de decisiones descentralizada
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fortaleciendo los gobiernoslocales y desconcentrando las funciones del
gobierno federal.

* Fortaleciendo la integridad del funcionariado de Malasia:
Malasia dispone de unade lasleyes anticorrupcion mas severasy dedica
importantes recursos aimplementar estaley.

* Aproximacién asociada a la entrega de servicios: se ha
tratado de al canzar una aproximacion de asociacion a servicio de entre-
gase hatratado de alcanzar mediante el aseguramiento del consejo poli-
tico, la desregulacién y la promocion activa de la colaboracion
publica-privadaen los servicios publicos.

* Asegurando laintegridad financier a: esto sea canzapor medio
de una auditoria interna y externa. El Auditor general proporciona al
Parlamento una auditoria de su integridad financiera. Este informe es
ampliamentedifundido.

En suma, Malasia esta dentro de lo méas novedoso en cuanto a
desarrolloingtitucional del sector pablico, lainnovaciény laactuacion en
los paises desarrollados. Ha seguido aproximacionesinnovadoras parala
mejora de la actuacion del sector pablico. Su reto es fortalecer lanueva
cultura de gobernabilidad que ha tratado de crear enfrentandose con la
implementacion que requiere un profundo aprendizaje y una accion
correctiva. Ademas, necesita comenzar a hacer frente a determinados
aspectos que hasta ahora han recibido una atencion inadecuada. Estos
incluyen (@) fortalecer la independencia del banco central y centrar su
papel Unicamente en laestabilidad delosprecios, y (b) acanzar unamejor
integracion delos procesos de desarrollo y presupuesto operantes.

Mas alla de ROME. Midiendo la
actuacion cuando no hay una conclusion

Todala actuacion del gobierno controlado resulta de interés para
conseguir una medida general de la actuacion del sector publicoy dela
responsabilidad ciudadanadel régimen politico. Tal tipo de medidaes cada
vez més popular en |los paisesindustrializados. El Estado de Oregon, USA,
establecié una oficina independiente para desarrollar y controlar las
medidas del bienestar socia de los ciudadanos del Estado (158 medidas
de esetipo en 1991, ahorareducidas a 20 en 1999). El Estado de Florida
estableci 6 inicialmente 268 indicadores que se encargaban del progreso
de las familias y comunidades, la seguridad, €l aprendizaje, lasalud, la
economia, €l medio ambiente y el gobierno. Més recientemente se ha
abandonado ese esfuerzo. Laprovinciade Alberta, Canada, haestablecido
27indicadoresquemiden lacalidad devida. NuevaZelandainformaacerca
delaestructuradel gobierno. Las Naciones Unidas publican indicadores
del desarrollo humanoy Hullier y Shah (1998) desarrollaron indicadores
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comprensivos de la calidad de lagobernabilidad (governance), incorpo-
rando |aparticipacion ciudadana, laorientaci on gubernamentd, € desarrollo
socia y la gestién econdmica para una muestra de 80 paises.

La experiencia con todas las medidas del comportamiento global
del gobierno hadado resultados variados. Esto se debe a que los medios
de comunicaci6n son escépticos acercade laexactitud de las estadisticas,
y en los sistemas politicos con separacion entre el poder legidativoy el
poder gjecutivo, laslegislaturas estan preocupadas ante el potencial abu-
so de este instrumento para minar la autoridad legislativa. En general,
ante la ausencia de una crisis fundamental, las politicas de toma de
decisiones de carécter presupuestario reducen la utilidad de estos indi-
cadores de actuacion. Unamayor dificultad alin respecto delosindicado-
res agregados de actuacin surge de “ buscar claves bajo lalampara post
reflgja’, que significa que aquello que es medibley que se mide puede no
ser relevante paralapoliticao parael objetivo deresponsabilidad. A nivel
conceptual, |as medidas de resultado ofrecen unaresponsabilidad difusa.
En cambio, el centrarse en outputs y en su alcance, tal y como se ha
practicado en Nueva Zelanday Malasia, ofrece mayores potenciales de
responsabilidad por losresultados.

Epilogo — ROME. ¢Acaso un mapa de carreteras que
conduce a desastresy ruinas, o a un futuro mejor?

El éxito de la puesta en préctica de ROME en unos pocos paises
seleccionados ha provocado una acalorada controversiay debate entre
los précticos de lagestion del sector publico con un grupo vocal (Schick,
1999, es el mayor exponente en este punto de vista), argumentando en
contradelaaplicacion detales principiosen los paises desarrollados. Una
plétora de argumentos se ponen de manifiesto para defender este punto
de vista. Se ha defendido que el verdadero problema de la reforma del
funcionariado no essu eficiencia, sino su bagjo desarrollo. Lossistemasde
control input no estan bien desarrollados. No hay ningun sentido de la
responsabilidad publicay, como consecuenciade esto, ladiscrecionalidad
gerencia aientalasposibilidades de abuso del cargo publico paraobtener
ganancias de carécter privado. Debido alainterferenciapolitica, es débil
el potencia parala gecucion de contratos. El uso de ROME debilitard
aun méslaresponsabilidad de arriba abajo como centro delos cambiosde
resultados més que deinputs, reglasy procedimientos. Sevaincluso méas
allden laargumentacion al decir que la utilizacion de esta aproximacion
no serviraparae arte (investigaciony desarrollo) y lacopia(g., disaster
relief) de organizaciones como centro de los outputs desalentard la
innovacion, y pondraen riesgo latomade decisionesy el largo plazo de
responsabilidad. En los servicios sociales, se argumenta que el acceso a
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los necesitados y a los pobres puede no asegurarse bajo un sistema que
pone gran interés en laeficienciaoperaciona . Por Ultimo, otros han argu-
mentado que el ROME esunamoday que | os paises desarrollados deberén
esperar simplemente a que se pase de moday surja una nueva moda.

Aunque los argumentos expuestos en contra del uso de ROME
tienen algiin mérito, en comparacion, €l caso paralaaplicacion del ROME
en paises desarrollados se hafortal ecido alin mésalavistade la debilidad
delasinstituciones, cuestion que seresalté algo mésarriba. El argumento
de laburocracia subdesarrolladay de los controles de input sugiere que
|os sistemas modernos de contabilidad que encuentran el flujo deinputs
no han resultado ser de ayuda. Esto se debe aquelaexperienciademuestra
guelasmejorasen el comportamiento derivadas de laimplementacion de
tales sistemas han sido minimasy, en cambio, estos sistemas sirven para
cubrir el abuso de fondos publicos ayudando a“ poner loslibrosen orden”.
En la medida en que los outputs para una gran mayoria de servicios
publicos se observan facilmente y se puede medir su alcance, ROME
proporcionaun mejor control delaresponsabilidad en lagobernabilidad
en ambientesingtitucionales débiles. Laresponsabilidad basadaen uninput
jerarquico no ha conseguido tipicamente llevar a cabo |os mandatos del
sector publico. Sin duda, las organizaciones de habilidades y copiado
reguieren cuidado en cuanto a como se ha de evaluar su cadena basada
en los resultados. En los servicios sociales, es esencial un disefio similar
de incentivos para prevenir los fallos y, en cambio, o que se hace es
alentar el acceso de todos por medio de lacompetenciay lainnovacion.
Unaestructura de concesién que tratatodos | os abasteci mientos publicos
y privados, sobrelamismabase conlacontinuidad de laelegibilidad, uni-
da a las condiciones en la accesibilidad de los servicios, y €l acceso a
tales servicios mas que los nivel es de gasto, puede hacer frente a peligro
moral (ver Tabla 2). ROME tampoco es por supuesto una moda, ya que
Se puso en précticacon gran éxito en las sociedades tradicional es mucho
antes de que la burocracia moderna se inventara. Incluso en latomade
decisiones persond y familiar, ROME es unaaproximacion llevadaacabo
normal mente por lamayoria de losindividuos en latomade decisiones,
por g emplo, construir y arreglar unacasay lablsqueda de otros servicios.
Muchos paises desarrollados que tienen que enfrentarse aamplias crisis
fiscales, s no existieraayudaexternasimplemente no tendrian mésremedio
gue adoptar ROME para superar esas crisis paraponer su casa en orden.
En general, la responsabilidad de abajo arriba es la clave del éxito de
ROME vy tal responsabilidad requiere la toma de decisiones descentrali-
zada. En conclusion, laglobalizacion, lalocalizacién y ROME ofrecen un
fuerte potencia paralamejoradelaactuacion del sector publico en paises
desarrollados.
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Tabla 2: Las concesiones de educacion para alentar la
competencia y la innovacion

Base de asignacion entre los gobiernos locales: Poblacion de
edadesentre5-17.

Distribucion de providers: Igual por alumno tanto parael gobierno como para
los colegios privados.

Condiciones: Acceso universal alaeducacion primariay secundariaindepen-
dientemente del sueldo de los padres. Ninguna condicién para €l uso de
fondos concesionales.

Sanciones: Censura publica, reduccion de la concesion de fondos.
Incentivos Retencion de los ahorros.

El mega cambio y susimplicaciones
Realineamientos jurisdiccionales emergentes

El debate sobrelaglobdizaciony lalocalizaciony € creciente nivel
deinsatisfaccion con laactuacion del sector publico estd provocando un
replanteamiento de las cuestiones de asignacion y también un
realineamiento jurisdiccional en muchos paises a lo largo del globo.
La Tabla 3 representa una pespectiva mas novedosa del federalismo,
relativa a la asignacion de responsabilidades teniendo en cuenta las
consideraciones hechas arriba. Esta Tabla muestra que funciones tales
como laregulacion de transacciones financieras, el comercio internacio-
nal, el medio ambiente global, la migracion internacional, necesitan ser
aprobadas arriba (de forma centralizada) més all&de las naciones-Estados.
Algunas funcionesinfranacionales, tales como el adiestramiento, deberan
tener mayores entradas del gobierno central (centralizacion) y lasfuncio-
nes |locales deberian ser completamente descentralizadas y deberian im-
plicar unamayor participacion de la sociedad civil y del sector privado.
Enlospaisesdesarrollados, € replanteamiento de estosarregloshallevado
a una descentralizacion gradual y en porciones de las responsabilidades
por los servicios publicoslocaesanivel esinferiores en un nimero pequefio
pero creciente de paises. El desarrolloy el fortalecimiento delosarreglos
ingtitucionales parael éxito delas politicas descentralizadas se ha quedado
atrasdeformasignificativa. El fortalecimiento delacapacidad local para
adquirir y entregar los servicios locales solo ha recibido una atencién
limitada. Incluso el fortalecimiento de las funciones de nivel central e
intermedio requerido para el éxito detal arreglo, no siempre se ha mate-
rializado. De hecho, en algunos paises, |a descentralizacion viene motivada
por el cambio del déficit presupuestarioy las cargas asociadas aladeuda
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de los gobiernos infranacionales. La resistencia burocratica a la
implementacion de las reformas tipo ROME sigue siendo fuertey, como
consecuencia de ello, no se han efectuado mejoras importantes en los
paises desarrollados.

Tabla 3: Surgimiento de arreglos: globalizacion,
centralizacién y localizacion

Mésalla delas naciones-Estado: Regulacion delastransaccionesfinancieras,
impuestos de sociedades comercio internacional, medio ambiente global,
telecomunicaciones, estandares internacionales, migracion internacional,
vista de las condiciones de gobernabilidad, seguridad global y riesgos de la
gestion, producciéntransnacional, inversiony transferencias en tecnol ogia.

Centralizacion: Politicas socialesy medio cambientales por medio de acuerdos
internacional es, realzamiento de habilidades paralacompetitividad interna-
cional, redes de seguridad social, vigilanciay asistenciatécnicaagobiernos
infranacionales.

Regionalizacioén/localizacién/privatizacion: Todo regional/funciones
locales.

La estructura de gober nabilidad
emergente en € siglo XXI

Mientras, los arreglos que tienen hoy en dia lugar en e mundo
representan diversos rasgos de la supranacionalizacion, centralizacion,
provincializaciony localizacion. Sin embargo, lavision delaestructurade
gobernabilidad que est& poco a poco prevaleciendo es una tendente aun
cambio de estructuras constitucional es unitarias aconstitucionesfederal es
o confederales parala mayor parte del pais. Implica que es probable que
nos movamosde un mundo centralizado aun mundo globalizadoy localizado.
El papel de los gobiernos centrales en un mundo asi cambiaria de una
autoridad gerencial aun papel deliderazgo en un ambiente de gobierno con
multiples centros. Laculturadelagobernabilidad también esta cambiando
poco apoco de un modo de operacidn burocrético auno participatorio; de
direcciény control, aresponsabilidad por resultados; de ser internamente
dependiente a ser competitivo e innovador; de ser cerrado y lento a ser
abiertoy rdpido; y delaintoleranciadel riesgo apermitir lalibertad defallar
0 ganar. La crisis financiera a lo largo del mundo esta impidiendo este
cambioy como consecuenciade ello lanuevavisién tardardalguin tiempo
en tomar forma en el siglo XXI (ver Tabla 4) y en muchos paises
desarrollados puede, de hecho, no materializarse debido a dificultades
conceptualesy précticas que se mencionan en |as siguientes secciones.
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Tabla 4: La estructura de gobernabilidad, el

dglo XX versus d siglo XXI

Responsahilidad de arriba abajo
Centrandose en las reglas
y procedimiento

Nombramientosvitalicios del
funcionariado

Direcciény Control
Internamente dependiente
Cerrado y lento
Intolerancia de los riesgos
Centrandose en € gobierno

Siglo XX Siglo XXI

Unitério Federal/Confedera
Centraizado Globalizadoy localizado
El centro gestiona El centrodirige
Burocratico Participatorio

Responsabilidad de abajo arriba
Flexibilidad gerencial, pero
responsabilidad por resultados
Contractualismo

Receptivo y Responsable
Competitivo

Abierto y rgpido

Libertad parafallar o acertar
Centrandose en la gobernabilidad

Por quélacarreterahacialareforma
per manece como un campo de suefios
paralospaisesdesarrollados?:
consideraciones tedricas

Unaformasencillade ver por qué el sector publico esdisfuncional
y provee mucho en |los paises desarrollados, pero, apesar deello, es dificil
de reformar, es mirar més de cerca la mision del sector publico y sus
valores, su ambiente de autoridad y su capacidad operacional.

a) Las misiones y valores de sector publico. Los valores y las
normas societarias, por g emplo, tal y como serecogen enlaConstitucion o
enlosinformesde politicas anual es presupuestarias, pueden ser Utilescomo
puntos de referencia para mandatos del sector publico y paralos valores
inherentes en estos mandatos. También deberian tomarse en consideracion
aquellas normas no escritas pero de aceptacidn y reconocimiento general.
Enlos paisesindustrializados, lamisiony losva ores del sector pablico se
escriben en términos de unaestructurapol iticaamedio plazo. Por giemplo,
existe unaexigenciaformal en Nueva Zelanda de que losinformes de este
tipo se recojan en tablas en el Parlamento parael 31 de marzo (como unos
2 0 3 meses antes que e informe presupuestario). Los valores del sector
publico apenas se aplican en los paises desarrollados. Esto se debeaqued
sector publico sigue estando orientado hacia“ladirecciony e control”, en
vez deaservir asu ciudadania. Paraun funcionario entrenado en un Sstema
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de“direcciény control”, lanecesidad de desarrollar un codigo de conducta
orientado alaclientelapuede parecer frivolo.

b) Un ambiente autorizativo. Esto incluyeingtitucionesformales
(procesos presupuestarios eingtituciones) einformales de participaciony
responsabilidad. ¢Actlan estas instituciones y procesos tal y como se
pretende quelo hagan alahorade proporcionar aun gobierno capacitado
paraque el sector publico alcance susfines? ¢Actlan los diversos niveles
del gobierno conformeal espiritu delaConstitucion alahorade gercitar
sus responsabilidades? ¢Cudles son los limites y contrapesos contra el
comportamiento desviado? ¢Se garantiza la independencia del banco
central, del poder judicial y del auditor general? ¢El banco central se
centrarasolo en laestabilidad de precios, 0 se esperaque persigamdltiples
fines? ¢Existen normasformales que aseguren ladisciplinafiscal? ¢Es el
disefio de transferencias conforme con sus objetivos? ¢Existen agencias
privadas que ordenen por niveleslosdiversosnivelesdel gobierno por la
valiade suscréditos? ¢L os préstamos del sector publico estan sujetosala
disciplina del mercado financiero? ¢Como se mide la actuacién del
gobierno? ¢Hay alguien que controlelosindicadores de saliday resultado
para |os servicios publicos? En los paises industrializados, la gente se
adhiere de forma estricta a las normas institucionales y existen graves
sanciones morales, legales de votantes y de mercado contra el no
cumplimiento. En el ambiente de un paisdesarrollado, € no cumplimiento
amenudo ni se controla ni esta sujeto a sanciones.

c) Capacidad operacional y restricciones. Aquello que se
autorizano es necesariamentelo que sellevaacabo, yaque puede ocurrir
gue lacapacidad operacional que hay disponible no seaconsistente conla
tarea a mano. Mé&s aln, puede que incluso la capacidad operacional
disponible sevearestringidapor laculturaburocraticao por losincentivos
que premian ladireccion y el control, y la corrupcion y el mecenazgo.
Algunas preguntas claves, cuyas respuestas nos daran un mayor
entendimiento delacapacidad operaciona incluyen: ¢Tienen lasagencias
con laresponsabilidad dellevar acabo diversas tareas |la capacidad para
llevarlas acabo? ¢Tienen lamezclade habilidades adecuadas al igual que
losincentivos para hacer las cosas que deben hacer y de formacorrecta?
¢Es la cultura burocrética consistente con el acance de los objetivos
sociales? ¢Existen contratos vinculantes para gestores publicos respecto
de laactuacion deoutput? ¢Ayudala participacion de lasociedad civil a
aliviar algunas de estas restricciones? Mientras que, en |os paises indus-
trializados, se espera que las respuestas a la mayoria de las preguntas
expuestas arriba sea afirmativa, esto no resultaser cierto en el caso deun
paisdesarrollado.
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Figura 1: Ambiente institucional del sector
publico en los paises en desarrollo
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En cualquier pais, €l reto de la reforma del sector publico es
armonizar lasmisionesy losvalores, € ambiente autorizativo y lacapacidad
operacional del sector publico de tal forma que haya al menos una
correspondenciacasi perfecta, sino perfecta, entre estos tres aspectos de
la gobernabilidad (governance) (ver la Figura 1). Tal tarea resulta
intimidante para muchos paises en desarrollo, ya que a menudo tienen
metas muy elevadas, pero carecen del ambiente autorizativo capaz de
traducir esas metas en una estructura politica. Este problema suele
complicarse alin més con los incentivos burocraticos que hacen que
cualquier capacidad operacional disponible paraimplementar tal estructura
sea completamente disfuncional.

La Tabla 5 representa una comparacion estilizada del ambiente
institucional en una sociedad primitiva, en un pais en desarrolloy en un
paisindustrializado. Esinteresante observar que mientras que la capacidad
técnica en sentido moderno es inexistente en una sociedad tradicional,
debido a la armonizacion de sus metas, su ambiente autorizativo y su
capacidad operacional, los resultados del sector publico fueron acordes
con las preferencias de sus miembros. Las culturas de tales sociedades
muy amenudo se centran en responsabilidades basadas en resultados. El
sistemade premiosy castigosfuecreibley veloz y muchasdelasrelaciones
de negocios estaban basadas en la informalidad y la confianza. De esta
forma mientras que el PIB per capita en tales sociedades era bastante
bajo, se observo quelasatisfacci on de susmiembrosy laaccion colectiva,
el llamado “indiceviagara’ erabastante alto y posiblemente se encontraba
no muy lejosdel grado de satisfacci 6n experimentado con € sector publico
en las sociedades industrializadas de hoy en dia.

Esto contrasta claramente con € dibujo que puederealizarse de un
pais tipicamente en desarrollo. En tal pais, hay una discordancia en los
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fines de la sociedad, en el ambiente competencial y en la capacidad
operacional. Como consecuencia de esta desarmonia, no se consigue
realizar mucho, y las expectativas de | os ciudadanos se ven truncadas. La
falta de responsabilidad y €l hecho de que la cultura de evaluacion
establezca su centro en freir un pez grande de vez en cuando y no hacer
nadacon el malestar del sistemasignificaque seven truncados cual esquiera
sistemas de autocorrecciOn que existan. Lasemi-formalidad impone costes
adicionales a la hora de negociar, pero no conduce a ningun tipo de
beneficios en |as rel aciones de negocios debido alafaltade respeto por la
ley. Los contratos no se respetan y, por tanto, tienen escaso valor. A la
vista de esta naturaleza completamente disfuncional del sector publico
existente en muchos paises en desarrollo, esimportante para éstos saltar
hacia delante (o incluso hacia atrés) auna culturadel sector pablico que
poneel interésen laorientacion delosclientesy enlaresponsabilidad por
resultados. Sin embargo, es poco probable que esto suceda pronto por
razones que se discutiran posteriormente.

Tabla 5: Ambiente institucional del Sector Publico.
Hechos definidos

Tipos Tradicional En desarrollo Industrial
Metas Claras y redlistas | Vagasy grandiosas| Clarasyy redistas
Ambiente Fuerte Débil Fuerte
competencial
Capacidad Consistente y Disfuncional Consistente y
operativa funcional funcional
Capacidad Fuerte Débil Fuerte
evaluadora
Orientacion del Output Inputs, Monitorizacion,
sector publico direccion/control inputs, outputs y
outcomes
Tomade Descentralizada Centralizada Descentralizada
decisiones
Ambiente en Informalidad y Semiformalidad, Formal y legal
sector privado confianza falta de confianza
y desprecio por
drule of law
Culturade Serpientes y “ Gotcha Aprendizaje y
evaluacion ecaleras mejora
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En lasiguiente seccidn, contemplaremos algunos delosfactores que
entran en juego paraimpedir € proceso derealineamiento delasfunciones
y laarmonizacion delamision, los valores del sector pablico, el ambiente
competencia y la capacidad operacional en los paises en desarrollo.

¢Por quéel camino hacialareforma
per manece siendo un campo de suefios?:
consider aciones practicas

Sefidamosqueenlamayor partedelos paisesen desarrollolos sectores
publicos requieren unareestructuracion importante. El progreso hastalafe-
chadetaesreformashasido desigual. Un nimero defactoreshan impedido
el progreso de reformaen grados que varian en diversos paises.

Factores politicos

Laestabilidad politicaesesencia parael éxito de cuaquier reforma.
En América Latina, y en otras economias con planificacion central, el
surgimiento de lagobernabilidad democréticay delaslibertades politicas
condujo a un cada vez mayor interés en la mejora de la actuacion del
sector publico y ladescentralizacion de los servicios publicos locales se
vio como un elemento importante de estareforma. En AméricalL atina, el
desencanto con la dictadura militar y las dictaduras de varios tipos ha
[levado ala creacién de una cultura politica que pone mayor interésen la
toma de decisiones descentralizada para prevenir una vuelta al pasado.
En China, la descentralizacion se contempl6 como un medio para la
cohesién social, un crecimiento mas rgpido de la economia y una
conservacion del liderazgo del partido comunistaen el gobierno. Lapoli-
tica bloquea la reforma en otros paises. En Indonesia, los padres de la
Constitucion claramente pretendian ser un pais centralizado y unitario y
dispusieron reglas en contra del establecimiento de “Estados dentro de
Estados’. Estas preocupaciones por la unidad politica han dominado el
disefio de las instituciones. Las bien enraizadas funciones del servicio
militar y civil enlosasuntospoliticos, con unafuerte creenciaenladireccion
y €l control desde el centro, han sostenido la centralizaciéon de la
responsabilidad. EI nombramiento de gobernadores y alcaldes también
fortalece la centralizacion y limita la autonomialocal. Sin embargo, en
afiosrecientes, € desarrollo socia y laprosperidad econdmica, a igual que
las preocupaciones por mejorar la provision de servicios publicos, estan
produciendo un grado de acomodo paralasinstituciones descentralizadas.

En Pakistan, la inestabilidad politica y los intereses feudales han
contribuido aponer aun ladolosdictadosdelaCongtituciony hanintroducido
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un sistema de gobernabilidad centralizado. Pakistan haestado sujeto auna
dictaduramilitar durante lamayor parte de su existencia (25 de 52 afios) y
la toma de decisiones fue alin mas centralizada por estos regimenes. Du-
rante estos periodos se permitieron actividades politicas, influenciasfeudal es
dominaban el sistema politico y estas influencias favorecieron bien una
centralizacion o provincializacion de laautoridad. En las éreas rurales de
Sindy Bacholistany, en menor medida, enlasareasruralesde Punjaby en
las provincias de NWFP, los sefiores feudales no permitian la efectiva
participacion politica. Lacentraizacion o provincializacion delaautoridad
permite que los sefiores feudalesdominen lapoliticaen los nivelesfederales
y provinciales. Un sistema centralizado permite a estos sefiores feuda es
tener un control mas efectivo del que resultaria posible bajo un sistema
descentralizado en €l que el sector urbano tendriaunavoz mas dominante.
Paraatrincherar alin més alos sefioresfeudales, bgjo € liderazgo del ante-
rior Primer Ministro Ms Bhutto en 1994, losgobiernoslocales sedisolvieron
en todas las areas metropolitanas y no se lograron reinstaurar ni siquiera
cuando en 1996 e Tribunal Supremo de Pakistan fallo que tal practica
contravenialaley. Concesionesamiembrosdelaslegidaturasnacionaesy
provinciales para €l desarrollo de proyectos estuvieron en préctica hasta
1997, y pudieron haber actuado en contra del desarrollo delos gobiernos
locales, yaque estos miembros disfrutaron de un mayor grado de autonomia
en la gjecucion de proyectos a falta de un sistema que funcionara bien a
nivel del gobiernolocal.

Factor es burocr aticos

Muchos paises en Africay Asia comparten una herencia colonial
comun. Los sistemas coloniales briténico, danésy francésinstituyeron un
sistema de control burocrético para alcanzar la mayor eficiencia de los
objetivos coloniales en un Estado depredador. El sistemacred un niicleo
de élite funcionaria que estaba muy bien educaday, en su mayor parte,
dedicadaaservir alosgobernantes coloniales. Su lealtad alos gobernantes
y su separacion del ciudadano comin se contemplaba debidamente
permitiéndoles acceso preferencial atodos|os servicios publicos, através
deingtitucionesdlitistasy asegurandoles seguridad financieraatravés de
un sistemade compensaciones en metélico y de concesion detierras. Asi,
los paises colonizados como India, Kenia, Pakistan e Indonesiaheredaron
los regimenes funcionariales que estaban altamente centralizados,
aparentemente eficientes, responsables y profesionales, pero comple-
tamente desvinculados de la poblacién local. Estos regimenes se han
mantenido resistentesal cambio, especialmente atraer laresponsabilidad
por resultados. Por ejemplo, después de laindependencia, en Indonesia,
el funcionariado con € tiempo se convirtid en un compafiero politico activo

40



conlamiliciaen el gobierno del pais. Los dos compafieros veian €l control
centralizado como el elemento clave para mantener este pais, de 14.000
islas, unido. Sin embargo, con el tiempo descubrieron queel gradoinicial
de descentralizacién no era sostenible y, por tanto, que era necesario un
importante grado de autonomia para los gobiernos locales, alavez que
mantener una débil estructurade los gobiernos provinciales, paramejorar
laprovision delos servicios publicos. Un cambio gradual haciael control
local (localizacion) seve, por tanto, que no supone ningunaamenazaala
unidad nacional y alapreservacion de unadirecciony un control orienta-
do aun régimen burocratico.

Factores institucionales

Los factores institucionales también impiden la efectiva
descentralizacion y adopcion del ROME. Lasingtitucionestradicionaesy
el mecanismo de gobernabilidad y responsabilidad con el tiempo hanido
desapareciendo, pero no se han remplazado por nuevasinstituciones. En
cambio, todo papel penetrante del Estado haretrasado lamiradacriticaa
las politicasy lasinstituciones publicas. Hay casi un total monopolio del
gobierno en las instituciones de pensamiento critico y de medios de
comunicacién en muchos paises. Todavision criticade los programas y
las politicas del gobierno invitaaunaretiradadel gobierno. En Pakistan,
un autogobierno rura funciond bien en anteriores afios de suindependencia.
Este sistema se abandond en favor de un sistema mas centralizado que
resulté en ladenegacion del acceso alos servicios bésicos delapoblacion
rural. Mientras que lafaltade capacidad institucional se citd como unade
las razones de la disolucion del sistema participatorio, el nuevo sistema
dej6 alamayoriadelos ciudadanossin voz y participaciony sin acceso a
servicios publicos bésicos. Por otro lado, Indonesia esta ahora alimen-
tando un autogobierno en &reasrura esatravésdel desarrollo delos pueblos
y los programas de concesiones para paises pobres (ver Shah, 1996).

Otro aspecto importante delosfactoresingtituciona eseslafilosofia
de los ciudadanos hacia el gobierno ¢Ve la gente en genera (politicos,
burocréticos, empleados publicosen generd, € publico/el votante) a sector
publico como aquel en e que uno realiza un servicio por una justa
compensacién o, mas bien, como unaposicion paraexplotar lasganancias
personales?V arios estudi os sugieren que la percepcion publicaprevalente
referente a sector publico, especialmente en el sur de Asiay Africa,
tiende adefender esta tltimavision y los ciudadanostienden aasociar el
sector publico con un rol depredador.

En contra de los malentendidos habituales, el éxito delas politicas
de descentralizacion requiere de forma esencial un gobierno fuerte
receptivo y responsable a nivel nacional, a igual que el éxito de la
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gobernabilidad centralizada depende esencialmente de un campo de
oficinas del gobierno central receptivas, responsablesy competentes. Esta
eslamenos entendida“ paradoja de ladescentralizacion (regjustes)”. Esto
sugiere que la centralizacion requiere un mayor grado de capacidad y
competenciainstitucional local y unamayor sofisticacion eintegridad de
ladireccién delainformacion publica, financiacion, contabilidad y siste-
mas de auditorias, que las que se requieren bajo un sistema descentrali-
zado. Por otro lado, el éxito de las estructuras descentralizadas depende
de un ambiente con un nivel habilitante mayor y unamayor participacion
ciudadanay menosnivel enlacapacidad institucional local y enlared de
informacién tal y como se confirma por la experiencia colombiana (ver
Fiszbein, 1995). Sin duda, la capacidad institucional loca y la red de
informacion son importantes, pero pueden solventarse, tomando prestada
tal capacidad defuentesinternasy externasa menosdurante las primeras
fases deladescentralizacion, siempre que preval ezca un ambiente con un
nivel habilitante mésato.

Participantes externos

En los paises en desarrollo, algunos participantes externos pueden
también deformapoco inteligente impedir € desarrollo de un sector publico
descentralizado, receptivo y responsable. Una multitud de factores
contribuyen aeste desarrollo. Primero, un sistemajerérquico centralizado
reduce los costes transaccionales de la ayuda extranjera y agranda la
zona de confort para los participantes externos en términos de dirigir la
utilizacion de susfondos para propésitosintencionados. En segundo lugar,
algunos participantes externos se han preocupado con la actuacion:
respecto de los ingresos de los paises en vias de desarrollo (llamada
“movilizacion de recursos’). Tales preocupaciones pueden conducir a
mayores burocracias centralizadas que prestan poca atencion a la
eficienciaen laprovision delos servicios publicos. Por gemplo, en Pakistan,
las minimas mejoras en la actuacion de los gobiernos respecto de los
ingresos han venido acompafiadas en el pasado por un permanente dete-
rioro delacalidad y cantidad delos servicios publicos. Entercer lugar, los
sistemas centralizados son més propi cios a carecer de una agenda politi-
cainterna, debido alafalta de participacion ciudadanay dependen méas
del consegjo externo sobrelareformapolitica. Esto conduce tipicamente a
rapi das fijaciones politicas con unareforma poco sostenida.

Convirtiendolossuefiosen realidad:
acertando con lasinstituciones

Laadhesion aprincipios del federalismoy de ROME o *“ acertando
enlosprecios’ oincluso “acertando en lasreglas del juego” tal y como se
discuti6 anteriormente, es una condicién necesariapero no suficiente para
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el éxito delatomade decisionesdescentralizada. Se necesitan instituciones
formales einformal es paraasegurar que todos | os participantes del juego
se adhieren a una serie de reglas de base acordadas y se afronta
adecuadamente la conducta desviada. En |os siguientes apartados discu-
timos aspectos sel eccionados de esta consideracion.

Instituciones y procesos de
coor dinacién intergubernamental

L os paises federales requieren tanto instituciones formales como
informales de coordinacion intergubernamental. En algunos paises
federales se minimizan las &reas de conflicto potencial entre los diferen-
tesnivelesdel gobierno através delaclara separaci on delas responsabi-
lidades nacionalesy subnacionales (el [lamado modelo de capas de tarta
defederalismo, tal y como se ha puesto en practicaen Australia, Canadd,
Indiay Pakistén y los dos niveles interactlian a través de reuniones de
funcionarios y ministros (federalismo gecutivo) y en Australia, Indiay
Pakistén a través de unilateralismo federal. Algunos paises ponen més
interés en una respuesta comun através de compartir y gjecutar conjun-
tamente tareas, tal y como es el caso en Alemania, un pais federa y la
Republicade Suréfrica, un pais pseudofederal. En estos paises, ademas
de federalismo g ecutivo, las Camaras dtas de | os Parlamentos (Bundesr at
y €l Consgjo de Provincias) juegan un papel clave en la coordinacion
intergurbernamental . En paises con responsabilidades que se entrecruzan
(el llamado model o de tartade marmol de federalismo), tales como Esta-
dos Unidos y Brasil, €l lobby estatal del Congreso y las relaciones
interestatales sirven a funciones de coordinacién. En China, donde las
preocupaciones por el crecimiento han impuesto unaestructura de fede-
ralismo en un pais unitario, |osjefes/gobernadores del partido comunista
local gercen unamoderadainfluenciaen laorientacién del Consgjo Esta-
tal, que s no, seriamonolitica.

L as disposiciones constitucionales per setambién pueden propor-
cionar influenciade coordinacion. Por g emplo, en algunos paisesfederales,
las previsiones congtitucional es requieren que todalalegid acion reconozca
gue en Ultimo término el poder esta en manos del pueblo. Por gjemplo,
toda la legislacidn en Canada debe ser acorde con la Carta de Derechos
Canadiense. En Suiza, que es una Confederacién por ley, pero un pais
federal en lapractica, |os cambios|egislativos masimportantes requieren
laaprobacion por referéndum. En Suiza, también existe unafuertetradicion
de coordinacion através deiniciativa de consenso de |os cantones.

Instituciones de responsabilidad

Lasinstituciones de responsabilidad son laclave parael éxitodela
toma de decisiones descentralizada. Esto vincula a las instituciones y
mecanismos para la voz y salida de los ciudadanos, normas y redes de
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compromiso civico (“capital social” de acuerdo con Putnam, 1994),
consenso socia (Williamson, 1994, y Weingast, 1993), la preservacion del

instinto de preservacion de un “ bandido estacionario” que monopolizay
racionalizalosrobos en formadetributos (Olson, 1993), laresponsabilidad
de los jueces, laresponsabilidad vertical y horizontal. Lavoz y lasalida
del ciudadano requieren instituciones de participacion democrética, y reglas
de responsabilidad paralos cargos electos. Los origenesy el éxito delos
programas de descentralizacion en Latinoamerica se reconducen a las
tradiciones democréticas que emergieron en el continente afinalesdelos
80. EnFilipinas, larecientelegidacidn aprobadadel gobiernoloca mientras
gue otorga poder (empower ment) a estos gobiernos|es ha proporcionado
eleccionesregularesy larevocacion delosfuncionarios el ectos por infringir
laconfianzapublica (ver Republicade Filipinas Ley n2 7.160, CAdigo del

Gobierno Local, 1991). Mientras las normasy las redes de compromiso
civico sedesarrollan razonabl emente bien en | as sociedades tradicional es
precoloniales fundadas en muchos paises en desarrollo tales como el

Panchayat Raj en lalndiaprebritanica, estasinstituciones se desvanecieron
bien bajo el gobierno colonial o seguidamente bajo estructuras de
gobernabilidad burocrética centralizadas. El resultado final ha sido €l

aumento del oportunismo y la desconfianza social, culminando en

sociedades disfuncionales cuando fallaban las instituciones de
gobernabilidad formal. Losfiascos en el desarrollo africanoy surasiético
tienen esta cuestion de fondo en comin. El consenso social respecto de
los derechos econdmicosy politicos también conduce alaresponsabilidad

en todos los niveles. De acuerdo con Weingast (1993), este consenso no
requeririade ningunaexpresion formal, sino que funcionariasiempre que
la mayoria de la gente comparta una creencia comin en cuanto a los
l[imites de la intervencion gubernamental y estén dispuestos a custodiar

esos limitesretirando su apoyo a un gobierno que no consigue gjustarse a
ellos (ver Weingast, 1993: 306). L osinstintos de conservacion de un “ ban-

dido estacionario” también respetan laresponsabilidad (ver Olson, 1993).

Esto se debe aque el “bandido estacionario” refuerza su asidero del po-

der, mientras gque los resultados econémicos sean consistentes y los
ciudadanos vean mejorado su bienestar. Esto explica, en parte, el éxito de
losTigresAsiéticosy e fallo de algunosregimenes Sur/Surasi &icos. Estos
ultimos regimenes eran control ados por “ bandidos errantes’, cuya princi-

pal finalidad era mantener el botin para rellenar sus cuentas del banco

suizo y después desaparecer a un paraiso extranjero.

La responsabilidad de los jueces fortalece la credibilidad de los
compromisos publicos. Esto resulta especialmente importante para
economias en transicion, donde las leyes marco sobre derechos de
propiedad, propiedad legal de sociedades y control, quiebray control
financiero no se han desarrollado completamente. AUn més interesante
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resultael hecho de que laresponsabilidad es mucho més dificil de hacer
cumplir en unademocracia parlamentaria que en un sistemademocratico
gue respeta la separacion del poder legislativo y contrarresta la
responsabilidad delosjuecesreformando lalegislacion — juego a que se
jugo hasta e infinito en Pakistdn para minar una Constitucion federal

descentralizada. Laresponsabilidad delosjueces se ve alin méas compro-
metidabajo € estilo briténico de organizacion funcionarial, como en India
y Pakistan, donde los comisionados divisionales y por distritos gjercen

simultdneamente poderes gjecutivos, legidativosy judiciales. Tal y como
sedijo por Montesguieu (1970: 397), ésaes unasituacion maduraparael

abuso de poderes, ya que

“... Cuando los poderes legidlativo y gecutivo se unen bajo un
mismo cuerpo de magistrados, no puede haber libertad; ... de nuevo,
no hay libertad, s & poder judicial no se puede separar del legidativo
y € gecutivo.”

Canales tradicionales de responsabilidad

Se deberian fortalecer las funciones de auditoria, inspeccion y
control, yaquetienden a ser bastante débiles en economias en desarrollo
y entransicion. Se deberiaotorgar mayor autoridad y autonomiaal audi-
tor general en el gjercicio de su mandato. Al mismo tiempo, se puede
establecer un caso para reducir las restricciones del proceso de
planeamiento central en paises en desarrollo. Los planes centrales
conducen a una centralizacion de la autoridad, una reduccién de la
flexibilidad, una innovacién y autonomia a nivel local y retrasos en la
actividad del sector privado. De forma més especifica, a medida que la
responsabilidad fiscal se descentraliza al Estado y alos niveles locales,
resultariamas beneficioso crear la capacidad institucional parael préstamo
local, de forma que se confie mas en prestar y menos en la concesion de
capitaesaproyectosfinancierosde capital. L os gjemplosincluyen consgjos
prestamenti stas 0 sociedades de financiacion municipal .

Vigilancia de los gobiernos
locales: libertad y responsabilidad
dentro de las fronteras

Ladirecciény lavigilancia de los gobiernos locales es un &reade
preocupacion del mismo modo en paisesfederal es que en paises unitarios.
Por ejemplo, la Constitucion de la Republica de Suréfrica de 1996 —
Seccion 139(1) (b) — disponeladisolucion del gobierno loca en supuestos
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defracasoy posibilidad de unadesbandadadel gobiernolocal en caso de
gue no consiga: 1) “mantener los estandares nacionales o alcanzar los
estdndaresminimos de servicio”; 2) “prevenir acciones perjudiciales para
los intereses de otra municipalidad o, de la nacion como un todo”, y 3)

“mantener launidad econdmica’. Méas aln, proporcionalaposibilidad de
contener las cuotas de impuestosy transferencias en caso de no cumplir

con el esfuerzo tributario — Seccion 227(2) —. El alcance de las
obligaciones constitucionales, en lo que se refiere a estas provisiones,

requiere una importante y superior evaluacion de la capacidad a nivel

nacional y provincial. Las medidas de evaluacion que pueden servir de
apoyo en estavigilanciaincluyen el requisito delaauditoriaanual comer-
cia societaria de los gobiernos locales; medicién de la capacidad fiscal

utilizando un patrén comuan, por gjemplo, laigualacién delosimpuestos
municipal es, un mayor énfasisen formul as de concesiones sobre proyectos
de concesiones en transferencias provinciales-local es; mayor énfasis en
laasociacion delasociedad civil-privada-plblicaen laprovisién publica;
encuestas de opinién acercadelos estdndares del servicioy lasatisfaccion
ciudadana; rankings del cumplimiento delos gobiernos local es basados
en outputs, resultados y satisfaccién ciudadana.

Algunasleccionesparalos
paisesen desarrollo

Las siguientes lecciones importantes sobre las reformas de la
gobernabilidad en los paises desarrollados pueden derivarse de unarevision
de las experiencias pasadas.

» La evolucion institucional global se ha quedado atrés con
el ritmo que ha tomado la globalizacion, haciendo, asi, a los paises
en desarrollo mas vulnerables frente a los deseos de los merca-
dos globales. El vacio creado por laglobalizacion en laregulacion inter-
nacional y lavigilanciatiene consecuencias econdmicasy sociaes adversas
parala mayoria de las naciones en desarrollo. Se requiere una atencion
urgente para desarrollar y/o adaptar las instituciones globales y los
regimenes paracubrir este vacio. Mientrastanto, puede quelos paisesen
desarrollo tengan que recurrir “fijar lasruedas’ del mercado global para
limitar |os gol pes externos.

* Desarrollo de las estrategias nacionales para la gestion
del riesgo econdmico y social es esencial para limitar los fallos de
la globalizacion. Lagestion del riesgo econémico incluye politicas para
mantener un valor de red positivo para el gobierno y una estructura de
regulacion apropiada para el sector privado y para las operaciones
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financierasdel mercado. Lagestion del riesgo socia requiereun desarrollo
acelerado de las redes de seguridad social.

* Una revision periodica de las tareas jurisdiccionales es
esencial para realinear las responsabilidades con una realidad
econdémicay politica cambiantes. Conlaglobaizaciony lalocaizacion,
esprobable que el papel directo del gobierno naciona enlaestabilizaciony
el control macroecondmico desaparezcacon €l tiempo, pero se esperaque
aumente su papel enlaproteccién social, laeducacion, € adiestramientoy
las habilidades pararesaltar, y en lacoordinacion y lavigilancia, amedida
que los regimenes y |os gobiernos subnacional es asumen funciones cada
vez mésimportantes en algunas de sus &reas de responsabilidad tradicional .
Los sistemas constitucionales y legales y las instituciones deben ser
favorables a gustes ocasionales para adaptarse a las circunstancias
cambiantes.

* Ambiente favorable para la descentralizacion; por ejemplo,
las instituciones de participacion ciudadana y responsabilidad
deben ser objeto de reforma en cualquier reforma importante de
los sistemas fiscales. Estos elementos no han sido afrontados suficien-
temente en la mayor parte de los intentos de reforma. Son esenciales,
en una reforma de la gobernabilidad en paises en desarrollo,
cambiosen laculturaburocratica paraimplantar laresponsabilidad
por resultados. La experiencia demuestra que la burocracia nunca se
reforma a si mismay, por tanto, construir un compromiso politico, un
apoyo es esencia paraintroducir el ROME en estos paises.

* Lareformadel funcionariado esesencial paralograr el éxito
del programa de descentralizacion. Tal reforma debe asegurar que €l
poder central no tiene nada que decir deformadirectaen el reclutamiento
y en lapromocién delosfuncionarios, més quevigilar que se alcanzan los
estandares de transparenciay justiciaen los niveles subnacionalesy que
los suel dos de | os servicios subnacional es deben ser competitivos con el
gobierno central. Més alin, laestructurafuncionarial deincentivos deberia
recompensar laorientacion del servicioy de laactuaciony desalentar la
direcciony €l control y labusqueda de rentas. Esto se puede al canzar por
medio de contratos de actuacién, una cultura de “quedarse con ello”, €l
reconocimiento de habilidades especializadas y sistemas de evaluacion
gue unen la actuacion, las recompensas y la presupuestacion.

* L a capacidad administrativa tradicional importa, pero no
deberia consider ar se como un impedimento a la descentralizacion.
La capacidad administrativa para desarrollar y mantener las précticas
organi zacional es modernas tales como el presupuestar, laauditoriay los
sistemas de contabilidad es, sin duda, importante, pero no deberia
considerarse como una barrera a la descentralizacion, siempre que se
asegure la participacién ciudadana y la transparencia en la toma de
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decisiones. Esto se debe aque la capacidad técnica puede tomarse prestada
de los niveles gubernamental es superiores de apoyo y de otros sitios.

* La descentralizacion asimétrica, tal y como se preveia en
el Programa de Descentralizaciéon de Indonesia y bajo las
Ordenanzas del Gobierno Provincial y Local en Pakistan, ofrece
una interesante aproximacion a la descentralizacion. Sin tomar en
consideracién ladisponibilidad de ayudade | os nivel es gubernamental es
superiores, lafaltade capacidad instituciona nuncadeberiaconsiderarse
Ccomo unaexcusa parano descentralizar. En cambio, puede desarrollarse
un programa objetivo de descentralizacion que reconoce lanaturalezay
el tipo de gobierno local, cuya clientela y capacidad fiscal, puede ser
desarrollada y se les puede asignar a varios gobiernos locales poderes
diferenciados, tomando en consideracion |os factores arriba menciona-
dos, tal y como se hizo en el pasado en Pakistan, y de formamas sistemé&-
ticaen Indonesiagraduando cadagobierno local.

* Una importante separacion de las decisiones respecto del
gasto y de los impuestos conduce a una falta de responsabilidad
en el sector publico. En Mé§jico, Sudéfrica 'y Pakistan, los ingresos
federales compartiendo transferencias financian casi el 99% de los gas-
tos en algunas provincias. Esta separacion entre | as responsabilidades de
losimpuestosy los gastos hallevado a problemas de responsabilidad en
losnivelesprovinciales. Si seprodujeratal separacion, merecerialapena
examinar el papel de las transferencias de bloqueo condicionales
(condicionalesrespecto delos estdndares de serviciosy de acceso atales
serviciosy no condicionalesdelosgastos) y delaevaluacion parareal zar
laresponsabilidad.

* Transferencias intergubernamentales en los paises en
desarrollo minan la disciplina fiscal y la responsabilidad, a la vez
gue crean dependencias en las transferencias que provocan una
lenta estrangulacion econdémica de las regiones fiscalmente
desaventajadas. Por otro lado, las transferencias intergubernamental es
adecuadamente desarrolladas pueden potenciar la competencia por el
abastecimiento de bienes publicos, armonizacién fiscal, responsabilidad
delos gobiernosinfranacionales eigualdad regional. Unaguia sustancial
tedricay empiricaen el disefio de estas transferencias estayadisponible.
El disefio de estastransferencias debe ser sencillo, transparentey consis-
tente con sus objetivos. La experiencia de Indonesia ofrece importantes
ideas en el disefio de concesiones. Por gjemplo, las concesiones de
educaciony salud utilizan indicadores ssmplesy objetivamente cuaificables
enlaasignacion defondosy condiciones, yaquelaelegibilidad continua-
dade estas concesiones enfatizal os obj etivos estandar respecto del acceso
a estos servicios. Por otro lado, las concesiones de Indonesia para los
sueldos del sector publico constituyen un ejemplo representativo de un
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disefio no tan pensado, yaqueintroduce incentivos parael mayor nivel de
empleo publico enlos nivel es subnacional es.

* El papel de las transferencias fiscales de potenciar la
competencia para el abastecimiento de bienes publicos no deberia
pasarse por alto. Por ejemplo, las transferencias para salud bésica y
educacion primariapodrian hacerse disponibles parael sector publicoy el
sector privado sin &nimo de lucro sobre la misma base, utilizando como
criterios los criterios demogréficos de la poblacion ala que se sirve, la
edad escolar de la poblacion y la matriculacion de estudiantes etc. Esto
promoverialacompetenciay lainnovacién, yaquetanto lasinstituciones
publicas como las privadas competirian para obtener financiacion publi-
ca. Chile permite que | os colegios catdlicos accedan alafinanciacién de
laeducacion publica. Las provincias canadienses permiten alos residen-
tesindividualeselegir entre colegios publicos o privados paralaobtencion
de ddlares sobre e impuesto de propiedad. Tal opcion haintroducido fuertes
incentivos para que los colegios publicos y privados mejoren sus
actuacionesy sean competitivos. Tales opciones de financiacion resultan
especial mente atractivas para proporcionar mayor acceso alos servicios
publicos en las areas rurales.

* Las reglas fiscales acompariadas por consgjos interguber-
namentales/comités “ guardianes’ proporcionan una estructura Util
para la disciplina fiscal y la politica fiscal de coordinacion. En este
contexto, uno puede extraer de las experiencias de |os paises industriales
“reglas de oro”, las directrices del tipo de Maastricht y “directivas de
presupuesto comun” para desarrollar directrices especificas de un pais.
Para asegurar el cumplimiento voluntario de estas directrices, se debe
desarrollar una estructurainstituciona apropiada. Latransparenciadelos
procesos presupuestariosy delasingtituciones, laresponsabilidad frente a
electorado y ladisponibilidad general de datos comparativos de posiciones
fiscdesdetodoslosnivelesdd gobierno fortalece alin mésladisciplinafiscal.

e La integridad y la independencia del sector financiero
contribuye a la prudencia fiscal en el sector publico. Paraasegurar tal
integridad eindependencia, lapropiedad y el acceso preferencia al sector
financiero no deberian estar disponibles paracuaquier nivel del gobierno.
En un ambiente asi, los mercados de capital y las agencias de calificacion
devalores proporcionarian unaefectivadisciplinadelapoliticafiscal.

* Para asegurar la disciplina fiscal, los gobiernos a todos
los niveles deben enfrentarse a las consecuencias financieras de
susdecisiones. Esto esposiblesi el gobierno central no frenaladeuda
local y estatal y el banco central no acttiacomo prestamista, como ultimo
recurso, del gobierno central.

* La existencia de normas societarias y consenso sobre los
papeles de los diver sos niveles de gobierno y limites a sus autoridades
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es vital para € éxito de la toma de decisiones descentralizada. En
ausenciade tales normasy de tal consenso, los controles centrales directos
no funcionan y el juego intergubernamental Ileva a constituciones
disfuncionales.

* La descentralizacion impositiva es un requisito previo para
el acceso a los mercados de crédito subnacionales. En paises con
sedes tributarias altamente centralizadas, el acceso no restringido a los
mercados de crédito por |os gobiernos infranaci onal es supone un riesgo
paralas politicas de macro estabilizacién del gobierno naciond, al anticipar
el sector privado un alto grado del gobierno se salvariaen el caso de que
ocurrieraun fallo, y no descuentalos riesgos de tal prestaci én adecuada.

* Puede necesitar se ayuda institucional de mayor nivel para
financiar proyectosde capital local. Esta ayuda puede adoptar laforma
del establecimiento de sociedades de financiacion municipa dirigidas en
base aprincipioscomerciales parareducir el coste detomar prestado, utili-
zando unacalificacion superior deloscréditosdel nivel superior del gobierno
y agencias de calificacion municipa paradeterminar € valor delos crédi-
tos.

* Lamejor formademantener un mercado interno comuan es
por medio de garantias constitucionales. En |os paises en desarrollo,
los gobi ernos nacional es han fallado tipicamente en estafuncién.

* Por ultimo, en contra de una concepcion erronea de una
mayoria, e ambiente institucional de un pais en desarrollo requiere
un mayor grado de descentralizacién y una implementacion mucho
masrapidade ROME, de la requerida para un paisindustrializado.
Para un trabajo eficiente de una burocracia centralizada se necesitan la
recogida de informacion avanzada y las redes de transmisién, un
funcionariado eficientey dedicado, einstituciones bien desarrolladas de
participacion ciudadanay responsabilidad. Esto esposible en el escenario
del ambiente de un pais desarrollado. Un ambiente de sector publico mas
primitivo resulta més adecuado para una forma de gobernabilidad des-
centralizada que se basaen reponsabilidad por resultados de abajo arriba.
Esto sedebe aquelosrequisitos deinformacidny los costes de transaccion
se minimizan trayendo latoma de decisiones mas cercade | os ciudadanos
gue se ven afectados por esas decisiones. Esa proximidad sirve también
para potenciar una participacion mejor, una preferencia acorde con los
servicios publicos, transparenciay unamayor responsabilidad.
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Resumo
Resumen
Abstract

Gover nandopar aabter resultadosem um mundoglobalizado elocalizado
Anwar Shah

O artigo trata de trés questdes complementares relacionadas com a governabilidade
nos paises em desenvolvimento: a globalizagdo, a localizagdo e a gestdo e avaliagdo
orientadas aobtengdo deresultados. A globalizagdo, arevolucdo dainformagdo e alocali-
zagd0 estdo exercendo grande influénciana governabilidade econdmica, tanto no mundo
industrializado como no mundo em vias deindustrializaggo. Com aglobalizaco, ficacada
vez mais evidente, que os “Estados-nacdo sdo demasiadamente peguenos para fazer
frente a questdes essenciais da vida e demasiado grandes para enfrentar questdes meno-
res’. Os Estados-nagdo perdem com rapidez o controle de alguns setores que eram
tradicionalmente objeto de controle e regulagdo, como o comeércio exterior, astelecomuni-
cagoes e as transagdes financeiras. Com arevolugdo da informagdo, os governos estéo
experimentando uma diminui¢do em sua capacidade de controlar o fluxo de bens e servi-
¢os, idéias e produtos culturais. A localizagdo, num realinhamento com as expectativas de
cidaddos cada vez mais informados e participativos, leva a uma aquisicdo de poder em
certas &reas, umavez que produz um fortalecimento das elites locais em outras &reas. A
gestéo e aavaliagdo orientadas a obtencdo de resultados (Results Oriented Management
and Evaluation — ROME) estdo enfrentando a cultura burocrética e politica, com o
modelo do cliente-cidad&o, e aresponsabilizacdo (accountability) com os resultados.

Este artigo analisa as potencialidades e os perigos associados ao impacto destas
grandes mudancgas na estrutura da governabilidade no século XXI. E ainda apresenta
licDes desta experiéncia para capitalizar estas importantes mudangas e produzir melhoria
na governabilidade do setor publico nos paises em desenvolvimento.

Gober nando paraobtener resultadosen un mundo globalizadoy localizado
Anwar Shah

El articulo trata tres cuestiones complementarias rel acionadas a la gobernabilidad en
los paises en desarrollo: la globalizacion, lalocaizacion y la gestion y evaluacion orien-
tadas ala obtencion de resultados. La globalizacion, larevolucion delainformaciony la
localizacion estén gjerciendo gran influencia en la gobernabilidad econémica tanto en el
mundo industrializado, como en el mundo en vias deindustriaizarse. Con laglobalizacion,
cada vez resulta mas evidente que los “Estados-nacion son demasiado pequefios para
afrontar cuestiones esenciales de lavida, y demasiado grandes para afrontar cuestiones
menores.” Los Estados-nacion pierden con rapidez el control de algunos sectores que
eran tradicionalmente objeto de control y regulacion, como e comercio exterior, las
telecomunicacionesy las transacciones financieras. Con larevolucion de lainformacion,
los gobiernos estén experimentando una disminucion en su capaciadad de controlar el
flujo de bienes y servicios, ideas y productos culturales. La localizacion, en un
realineamiento con las expectativas de ciudadanos cada vez mas informados y
participativos, llevaaunaadquisicion de poder en ciertas &reas, ala vez que se produce
un fortalecimiento de élites locales en otras &reas. Lagestion y laevaluacion orientadas a
la obtencion de resultados (Results Oriented Management and Evaluation — ROME)
estan enfrentando ala culturaburocréticay politicacon € modelo del ciudadano-cliente,
y laresponsabilidad (accountability) con los resultados.

Este articulo analizalos potenciales y los peligros asociados con el impacto de estos
grandes cambios en la estructura de gobernabilidad en € siglo XXI. Mas aln obtiene
lecciones de esta experiencia para capitalizar este importantisimo cambio y producir una
mejoraen lagobernabilidad del sector publico en los paises en desarrollo.
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Governingtoget resultsin aglobalized and located wor ld
Anwar Shah

The article deals with three complementary questions related to governability in
developing countries: the globalization, the localization and the management and evauation
oriented to results.

The globalization, the information revolution and the localization have great influence
in the economic governability, as much in the industrialized world as in the world in
industrialization ways.

With globalization, it is more evident that the “ State-nations are too small to face the
essential questions of life and too big to face lessimportant questions’. The State-nation
quickly loses control of some sectors that were traditionally object of control and
regulation, such as the foreign commerce, the telecommunications and the financial
transactions. With the information revolution, the governments are trying a reduction in
their capacity to control the flow of goods and services, ideas and cultural products. The
localization, due to the realignment to the expectations of citizens more and moreinformed
and participative, leads to an acquisition of power in certain areas, once it produces a
strengthening of local elitesin other areas.

The management and the eva uation oriented to results (Results Oriented Management
and Evaluation — ROME) are facing the bureaucratic and politic culture with the customer/
citizen model, and the accountability with the results.

This article analyzes the potentialities and hazards associated to the impact of these
huge changes in the governability structure in the 21" century and presents lessons of
this experience to capitalize those important changes and to promote improvements in
the public sector governability in developing countries.
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Auditoriade gestao e
estratégiano setor publico

Carlos Alberto Sampaio de Freitas

Introducéo

A auditoria de gest&o € uma modalidade da auditoria de resultados
queanadisaasestruturas, ossistemas e as préticas gerenciai s de umaorgani-
zacdo ou deum programa, com afinalidade de of erecer subsidiosamelhoria
desseselementos, partindo do pressuposto que areferidamel horiapropiciard
o aumento do nivel deeficécia, eficiénciae efetividade do auditado.

O objetivo do presente artigo, além de evidenciar aimportanciada
auditoriade gestéo parao fortal ecimento da capacidade gerencial do setor
publico, é o detentar construir um arcabouco | 6gico que abrigue todas as
possiveis dimensdes que podem ser exploradas em um trabalho dessa
espécie, voltado especificamente paraa gestéo estratégica de organi zacoes
e programas publicos.

Além do aspecto tedrico, sdo listadas perguntas que podem ser
utilizadas como pontos de partida em umainvestigacéo nessa modalidade
de auditoria, além de exemplos préticos de situagdes em que sdo encon-
trados ostipos de falhas que aauditoria de gestdo pode evidenciar e gjudar
adiminar.

Segundo Grateron:

“a auditoria de gestdo € uma técnica ou atividade que presta
consultoria aos mais altos estratos de uma organizagéo, seja de
carater publico ou privado. Atualmente o ritmo das mudangas tem
sido acelerado e continuo, 0 que exige das organi zagtes gjustes nas
estratégias para enfrentar o desconhecido e garantir o alcance de
suas metas e abj etivos. Esse ritmo e avel ocidade destas mudangas
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variam de um setor para outro dependendo de inimeras condicio-
nantes externas e internas. A auditoria de gest&o objetivamelhorar
acapacidade da organizagdo parareagir com sucesso as mudangas,
partindo daequipediretiva, e procuraauxiliar aDiretorianaavaiacdo
interna da organizago e de seus executivos.”

Essa modalidade de auditoria procura mostrar os pontos fracos e
fortes da organizag&o, estabel ecendo as recomendagdes necessérias para
melhorar o processo de tomada de decisdes. Compreende os objetivos
estratégicos da organizagdo examinada e, por isso, anaisa a estrutura da
organizag&o, aslinhas de controle e comunicagao, o fluxo deinformagtes
e a susceptibilidade de se adaptar & mudancas de estratégia para atingir
0s objetivos desejados ou planejados. Esté dirigida para o futuro da
organizag&o.

Nessa linha, fica evidente que ela é fortemente dependente do
paradigmagerencial vigente, umavez que osjulgamentos efetuados pel os
auditores estardo baseados em premissas do modelo vigente de
gerenciamento publico.

E desnecessério, portanto, enfatizar aimportanciade um profundo
conhecimento das teorias e das préticas administrativas aplicaveis ao
setor publico.

Gestdo estratégica orientada
pararesultados

A constatacdo dos meios académicos € a de que o Estado, antes
governado exclusivamente por um paradigmaburocrético, esta passando
por reformas que tém como um dos paradigmas o gerencial.

O ponto de vista gerencial enfatiza que o controle, antes realizado
em funcdo de padrdes de conformidade a regras, leis e regulamentos,
passe a ser efetuado em cima dos resultados efetivamente produzidos
pel os gerentes e organizagdes publicas.

Nesse contexto, o gerenciamento pelos resultados (performance
management) tornou-se a peca-chave parareformasrealizadas em diver-
SOS paises.

Mas o que vem aser gerenciamento pel osresultados ou performance
management?

Pode-se definir performance management como um processo de
gerenciamento resultante da reunido das praticas de mensuragéo de
resultados que vinham se desenvolvendo (performance measurement)
com as préticas governamentais de plangjamento estratégico (strategic
management).
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Seus componentes bési cos sdo:

* estratégia;

* MiSSa0;

* objetivos estratégicos;

* metas,

* indicadores de desempenho;

* monitoramento; e

* acOes corretivas.

Esses elementosinteragem com aestruturaorganizacional, osrecur-
sos humanos e as instal agbes e equi pamentos em um processo que pode
ser representado naformada figura abaixo:

Performance management
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A auditoriade gestéo é parte integrante do monitoramento, ao lado
de outras préti cas de mensuracao de resultados, tais como aavaliagdo de
programas, auditoria de desempenho, andlise de risco etc.

E importante ressaltar que a responsabilidade priméaria pelo
monitoramento édo préprio gestor, umavez que asinformagdesfornecidas
acerca dos resultados devem desempenhar um papel fundamental no
processo deci sorio das organizagdes publicas.

Assim, ao direcionar 0os exames para um enfogque predominan-
temente sistémico, estar-se-4 of erecendo aos proprios gestores dos 6rgéos
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ou entidades auditados indicativos relacionados a aspectos gerenciais e
operacionais que podem e devem ser melhorados.

Dentro desse contexto, como agregar valor
por intermédio da auditoria de gestédo?

Para efeito didético, vamos explorar diferentes possibilidades,
formulando questes relativas aos elementos essenciais para a gestéo
estratégica orientada para resultados.

M issao

Segundo Rosseto, “a missdo é composta pelo propdsito e pelos
valores bésicos da organizagdo, bem como seu escopo de operagdes.
Condtitui adeclaracdo bésicadarazéo daexisténciadaorganizacdo”’, relacio-
nando a organizagdo publica com a capacidade de satisfazer uma neces-
sidade publica.

A verificagcdo damissio visa

“certificar-se quanto aa guns requisitos essenciai s que determi-
nam apropriarazéo dacontinuidade operacional einstitucional dos
Orgos ou Entidades da Administragio Publica Federal (pois o
sentido maior da existéncia— e continuidade — dos Orgaos/Enti-
dades somente se justifica quando estes tém como apresentar
evidéncias quejustifiquem esta continuidade, o que é materializado
pel os tipos de resultados que conseguem of erecer a sociedade e 0
nivel de aderéncia de suas operacfes, como um todo, as efetivas
necessi dades/fundamentos que determinaram a sua criagdo).”

(SecretariaFederd de Controle Interno do Ministério daFazenda).

Pode ser que a missdo de uma organizago esteja mal formulada,
em func&o de uma estruturac&o inadequada do problema parao qual ela
foi criada pararesolver. Outra possibilidade é que o problemaestejabem
estruturado, porém a declaracdo damissdo estejaincorreta, seja por uma
abordagem muito abrangente, muito restrita ou simplesmente equivocada
Por dltimo, o problema pode ter sido corretamente atacado e a misséo
originmenteter sido bem formulada; porém, ao longo do tempo, ascircuns-
tancias paraas quais aguelamissdo foi formulada simplesmente mudaram,
0 que ndo éincomum ocorrer em um ambiente cada vez mais mutével.

Outraocorrénciamuito comum no setor publico €asuperposicéo de
missoes, atividades e programas de diferentes 6rgéos e entidades, situagcdo
quediminui aeficécia, aeficiénciae aefetividade dos servicos publicos.

Um outro caso a ser considerado é a ndo-concretizagdo da missao
do 6rgdo ou entidade. Nesse caso, as causas deverdo ser buscadas pelo
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auditor, a fim de que possam ser sugeridas medidas que possibilitem o
cumprimento das finalidades do érgéo.

Assim, as perguntas que orientam o plangjamento daauditoriapodem
ser formul adas nos seguintes termos:

a) Qual é amissdo do auditado?

b) A missdo esté corretamente formulada?

¢) A missdo do auditado é adequada ou perdeu o valor publico?

d) O auditado estéd cumprindo a missao?

€) Hasuperposicao de missdes ou fungdes com outras organizagdes?

Estratégia

A estratégia e umaferramentagerencial usadaparagjudar aorgani-
zacdo a executar melhor o seu trabalho, para focalizar a sua energia e
para assegurar que 0s membros da organizagdo estejam trabalhando na
busca dos mesmos obj etivos, disciplinando as decisdes fundamentaise as
acOes que a guiam com foco no futuro.

Conceituamente, e adeve:

* partir de umamisséo ou proposito;

* demonstrar 0s recursos ou meios que seréo empregados na sua
CONSecucao; e

* detalhar como deve ser estruturada e operada a organizac&o para
aconsecucdo dos objetivos.

Para que uma estratégia tenha alguma possibilidade de éxito, €
preciso, em primeiro lugar, que elasejabem formulada. 1sso posto, aelabo-
racao de qual quer plano estratégico no setor publico deve partir daandlise
do ambiente externo, buscando oportunidades e ameagas ndo paraaexis-
téncia da organizacdo, mas sim para a realizacdo de sua missdo e para a
geragdo de valor publico, bem como do ambienteinterno, identificando os
pontos fortes e fracos da organizagéo.

Segundo Moore, qualquer estratégia corporativa do setor publico
deve ser questionada em trés aspectos:

* produz valor publico (geraresultados);

* tem legitimidade politica suficiente para se sustentar; e

* ¢ administrativa e operacionalmente viavel.

Ainda que bem formulada, as possibilidades de fracasso de uma
estratégia sdo enormes, visto que a maior dificuldade est4 na sua
implementagéo, estimando-se que a taxa de insucesso varia de 70% a
90% (Kaplan e Norton, 2001).

Nesse ponto, entram em cena os obj etivos estratégi cos, pecas-chave
para a execu¢do bem-sucedida de uma estratégia. Um complicador
adicional éque, no setor publico, elestendem aser um tanto vagos, como
resultado da disputadas diversas prioridades politicas que competem entre
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Si em uma organizagdo governamental e das diferentes visdes dos
stakeholders dos programas.

Esses objetivos estratégicos devem estar alinhados com as dire-
trizes governamentais e com amissdo da organizagao, concorrendo para
sua realizagdo. Também devem possibilitar o estabelecimento de metas
ou indicadores de desempenho mensuraveis, de maneira que o desem-
penho da organizagdo (em fungdo da estratégia adotada) possa ser
monitorado.

Estratégia: principais elementos
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Portanto, as perguntas que orientam o planejamento da auditoria
podem ser as seguintes:

a) Os objetivos estratégicos estdo alinhados com a misséo?

b) Est&o alinhados com as prioridades do governo?

¢) Foram identificados pontos fortes e fracos daorganizagdo? Quais?

d) Os objetivos estratégicos levaram em consideragdo os pontos
fortes e fracos?

e) Os objetivos estratégicos estdo suficientemente claros, sem
ambiguidades?
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M etas or ganizacionaise
indicador esde desempenho

Asmetas e osindicadores de desempenho fornecem o instrumental
paraa mensuracdo do desempenho da organizac&o (em diversos niveis)
ou programa.

Medir o desempenho envolve a determinagdo de um conjunto de
indicadores relativos a organizagdo como um todo e as suas divisoes,
processos, atividades etc., que devem refletir os resultados de cada nivel
observado.

Mas, como garantir que esse sistemade mensuragdo contribuapara
0 sucesso da organizac&o ou do programa?

Em primeiro lugar, € fundamental que esses indicadores estejam
alinhados com a estratégia da organizagdo ou esta Ultima ndo se
materiaizard, em raz&o dadispersdo de esforgos ou dafaltadefocalizagdo
de esforcos.

Asmedidas de desempenho devem derivar dadeclaragcdo de missio
e da estratégia organizacional, instrumentalizando o monitorameto dessa
ultimaem todos os niveis e demonstrando aos seus membros como o seu
trabalho e desempenho s&0 importantes para 0 sucesso da organizag&o.

Os principios fundamentais de um sistema de medic¢éo de desem-
penho também devem ser observados:

* medir somente o que é importante;

* equilibrar um conjunto de medidas que cubram diferentes dimensdes
dosresultados (eficécia, eficiéncia, efetividade, qualidadeeprodutividade);

e medir recursos e resultados;

* envolver os funcionérios no desenho e na implementagcdo do
sistema de mensuracdo; e

* dlinhar as medidas com os objetivos e as estratégias organiza-
cionais.

Como um processo, a medicdo do desempenho ndo se refere,
simplesmente, auma col eta de dados associada aum objetivo predefinido.
Asmelhores medidas de desempenho sGo como um sistemade a erta, que
envolve prevencdo eidentificagdo, direcionado a adequacéo dos produtos
e/ou servicos ao uso e ao aumento da satisfag&o dos clientes.

Adicionalmente, as medidas de desempenho e o gerenciamento de
processos estéo focalizados no incremento da eficiénciae ef etividade dos
processos, produtos e/ou servicos, pelasuaotimizagdo, dentro deum ciclo
continuo que monitora, identificae captura as oportunidades de melhoria
desses processos, produtos e/ou servicos, por meio daimplementacdo de
mel hores préticas.

Asmedidas de desempenho também devem possuir a guns atributos,
guais sgjam:
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* refletir tanto as necess dades dos clientes quanto as da organizac&o;

» fornecer uma base adequada para a tomada de decisoes;

* ser de facil compreensdo;

* ter ampla aplicacao;

* ser interpretada uniformemente;

* ser possivel de ser mensurada com os sensores (informacoes)
existentes;

* ser precisa nainterpretacdo dos dados;

* ser economicamente aplicavel;

* confiabilidade;

¢ validade;

e relevancia; e

* consisténcia

Em sintese, as medidas de desempenho possibilitam:

¢ identificar se as necessidades dos clientes estdo sendo atendidas;

* revelar problemas eidentificar oportunidades de melhoria; e

* mostrar se as melhorias estdo acontecendo.

Por ultimo, éimportante ressaltar que toda medida de desempenho
deve estar vinculada a uma meta ou padrdo predefinido, pois € a Unica
formadeinterpretar, significativamente, osresultados das medidas e estimar
0 sucesso de um sistemaadministrativo.

Além dos aspectosjamencionados, as perguntas que devem nortear
a auditoria de gestdo no que se refere as metas e aos indicadores de
desempenho sdo as seguintes:

M etas

a) Quais sdo?

b) Estdo alinhadas com a estratégia?

¢) Foram cumpridas? Se negativo, identificar as causas.

d) As metas sd0 claras e relevantes?

€) O processo de definic¢éo das metas € bem fundamentado?
f) As metas sdo relativas as atividades-chave?

g) As metas sdo periodicamente revisadas?

h) Quais as conseguiéncias do ndo-cumprimento das metas?

i) Medidas sdo adotadas quando as metas ndo sdo cumpridas?

Indicadores de desempenho

a) Existem?

b) Estéo alinhados com a estratégia, objetivos e metas?

¢) Como se da o monitoramento?

d) O sistemade monitoramento dos resultados é completo?
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€) Osindicadores sdo relevantes, confidveis etc.?
f) A relacdo custo-beneficio é adequada?
g) Osindicadores sdo utilizados para alguma finalidade ou apenas

como umaformalidade burocrética?

Estruturaorganizacional

A estrutura organizacional esta intimamente relacionada com os
sistemasde gerenciamento, afetando em maior ou menor escalaossistemas
deinformagdo, o processo decisorio, aculturaetc.

No setor publico, quanto maior o nivel hierarquico, maior o compo-
nente politico daestrutura, que funcionacom um sistemade equilibrio ou

distribuicdo de poder.

Existem diferentes possibilidades de organizaco, cujas vantagens
e desvantagens genéricas sd0 expostas a seguir:

Funcional
Vantagens Desvantagens
* Excelente coordenagéo * Conflitosinterdepartamentais
intradepartamental de especialistas
* Especializacdo * Fragmentagdo do processo
* Baixo custo administrativo decisorio
* Subobjetivacdo
Geogr éfica
Vantagens Desvantagens
* Foco no cliente * Duplicidade de recursos
(customi zago do servico)

* Favorece a descentralizagdo

* Dificuldades na coordenagéo
econtrole

Por clientes

Vantagens

Desvantagens

* Satisfagdo dos clientes

* Facilidade paraidentificar
necessidades

* Possibilidade de mudancas
mais rapidas

* Superposi¢&o de recursos
» Complexidade organizacional
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Por produtos ou servigos

Vantagens

Desvantagens

* Foco no produto

* Melhor qualidade

* Melhor mensuragéo de
resultado (output)

* Duplicidade de recursos
* Mensurag&o de resultados
mais dificil (outcomes)

Divisional ou por projetos

Vantagens

Desvantagens

* Inovagao eflexibilidade

* Possi bilidade de direcionamento
dosrecursos

* Equipe e geréncia altamente
capacitadas técnica e
administrativamente

* Capacidade ociosa de recursos
materiais e humanos

* | nstabilidade naformagéo
de grupo

Matricial
Vantagens Desvantagens
* Maximizagdo das vantagens * Confuséo

da estrutura funcional

* Maximizag&o das vantagens da
estrutura por produtos

* Minimizagdo das desvantagens
das duas estruturas

* Conflito etenséo
* I ndefini¢do de responsabilidades

Processo de or ganizacao

Para se chegar a qualquer desses arranjos, € necessario estruturar
um processo |16gico-analitico, que pese todos os prés e contras, e que
permita determinar amelhor forma de departamentalizagéo.

Segundo Chiavenato, os quatro passos bési cos para organi zar sao:

a) Divisdo do trabalho

Dividir acargade trabal ho em tarefas que possam ser |ogicamente

executadas por individuos ou grupos.
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b) Departamentalizacdo

Combinar e agrupar tarefas e pessoas de maneiral égicae eficiente
em unidades organizacionais.

¢) Hierarquia
Especificar guem deve se subordinar a guem na organizag&o.
d) Coordenacéo

Estabel ecer mecanismos paraintegrar as unidades departamentais
em um todo coerente e monitorar a eficécia dessa integragéo.

Assim, segundo 0 mesmo autor, o proposito principal do desenho
organizacional é colocar a estrutura a servico do ambiente, da estratégia,
datecnologia, das pessoas e das atividades desenvolvidas, articulando os
recursos para servir amissao e aos objetivos principais.

Em termos de auditoria de gest&o, interessa saber se a estrutura
favorece (ou pelo menos ndo prejudica) aimplementacdo da estratégiada
organizacdo e o atingimento dos seus objetivos, buscando identificar
possiveis problemas do arranjo estrutural daentidade auditada.

Aspossivel sindagagdes aserem respondidas em relagdo aestrutura
organizacional s80 as seguintes:

a) E adequada aos objetivos do 6rgdo?

b) No caso dadescentralizagdo de programas ou atividades, existem
sistemas de monitoramento que permitam monitoré-1os eficazmente?

) Existem contradi¢des entre a departamentalizago e a estratégia?

d) H& adequada defini¢éo de responsabilidades?

€) Considerando as especificidades da organizacdo auditada, asvan-
tagens do tipo de departamentalizacdo adotado superam as desvantagens?

Recur sos humanos

Em dltima insténcia, em uma organizagdo, Sd0 as pessoas que
executam as tarefas, elaboram a estratégia, fornecem os servicos etc.

A dimens&o dos recursos humanos é bastante ampla, envolvendo
aspectos de motivacdo, lideranga, cultura etc. Alguns desses aspectos
n&o estdo compreendidos no escopo daauditoria de gest&o ora proposto.

Interessa explorar, por enquanto, os aspectos dos recursos huma-
nos mais diretamente relacionados a implementacéo da estratégia e dos
obj etivos organizacionais.

Sob esse prisma, 0s possivei s questionamentos seriam do tipo:

a) Sdo suficientes (em termos quantitativos) para 0 cumprimento
da missdo, estratégia, objetivos e metas da organizagdo?
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b) Estdo capacitados para o cumprimento da missdo, objetivos e
metas?

c¢) O sistema de recompensas explicito e/ou implicito favorece a
implementacdo da estratégia?

d) O ferramental de mensuragdo de resultados € entendido como
um auxilio ao trabalho ou, ao contrario, umatarefaamaisaser cumprida
(que ndo agregavalor) ou ainda, um simples aparato de control€?

| nstalacOes, equipamentose
recur sos financeir os

Sem uma adequada infra-estrutura, ndo se consegue levar adiante
qualquer estratégiaou obter resultados satisfatérios, por isso, €éimportante
comparar os resultados obtidos aos recursos efetivamente empregados,
indagando se:

a) S&o suficientes (em termos quantitativos) para 0 cumprimento
da missdo, estratégia, objetivos e metas?

b) Houve contingenciamento orcamentario que dificultasse o cumpri-
mento das metas?

) Asinstalagdes sdo adequadas as atividades desenvolvidas pelo
0rgdo ou provocam algum efeito negativo nos resultados?

d) Ha algum tipo de efeito na distribui¢do de instalagdes, equi-
pamentos e recursos financeiros que atue negativamente nos resultados?

Conclusao

Como vimos, aauditoriade gestdo é umapoderosaferramentapara
amelhoriadaagdo governamental, umavez que elaforneceinformagdes
e andlises precisas sobre 0 estdgio de gerenciamento do setor publico;
gjuda a sintonizar as ag¢bes da organizagdo publica com sua missdo;
evidencia discrepancias entre os resultados reais e o0s informados pelo
0rgéo; recomenda procedi mentos que melhorem o processo de elaboragdo
de metas eindicadores de desempenho, além de contribuir parao aumento
da capacidade de mudanca e inovagdo das organizagdes publicas. Sua
utilizagdo sistematica, ndo so por entidades de controle governamental,
mas pelo proprio gestor puablico, tem um consideravel potencial de
alavancagem das boas préticas gerenciais e de auxilio na construcéo de
uma estrutura de gest&o mais consistente nas organi zagdes publicas.
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Resumo
Resumen
Abstract

Auditoriadegestdo eestratégiano setor publico
Carlos Alberto Sampaio de Freitas

Auditoria de gestéo é uma modalidade da auditoria de resultados que anaisa as
estruturas, 0s sistemas e as préticas gerenciais de uma organizago ou de um programa,
com afinalidade de of erecer subsidios a mel horia desses elementos, partindo do pressu-
posto que a referida melhoria propiciard o aumento do nivel de eficacia, eficiéncia e
efetividade do auditado.

O objetivo do presente artigo, além de evidenciar aimportanciadaauditoriade gestéo
parao fortal ecimento da capacidade gerencia do setor publico, € o detentar construir um
arcabouco |6gico que abrigue todas as possivei s dimensdes que podem ser exploradasem
um trabal ho dessa espécie, voltado especificamente paraagestdo estratégica de organiza-
¢Oes e programas publicos.

Além do aspecto tedrico, sdo listadas perguntas que podem ser utilizadas como
pontos de partida em uma investigagdo dessa modalidade de auditoria, abrangendo a
missdo, estratégia, metas e indicadores de desempenho, estrutura organizacional, recur-
sos humanos e instal agBes, equipamentos e recursos financeiros, e ementos cujo ainha
mento é essencial para uma gestéo estratégica voltada para resultados.

Auditoriadegestion y estrategia en € sector publico
Carlos Alberto Sampaio de Freitas

Auditoria de gestién es una modalidad de auditoria de resultados que andiza las
estructuras, los sistemasy |as précticas gerenciales de una organizacion o de un programa,
con lafinalidad de ofrecer subsidios para mejorar eses el ementaos, tiendo como supuesto
que esamejora propiciara mayor grado de eficacia, eficienciay efectividad del auditado.

El objetivo de este articulo, ademas evidenciar la importancia de la auditoria de
gestion parae fortalecimiento delacapacidad gerencia del sector publico, es experimen-
tar construir un soporte |6gico que incluyatodas|as posibles dimensiones que pueden ser
exploradas en trabajo de esa natural eza, mirando especificamente lagestion estratégicade
organizacionesy programas publicos.

Ademés el aspecto técnico, son listadas preguntas que pueden ser utilizadas como
puntos de partida en una investigacion de esa modalidad de auditoria, contenendo la
mision, estrategia, metas e indicadores de desempefio, estructura organizacional, recursos
humanos e instalaciones, equipamentos y recursos financieros, elementos cuyo
alineamiento es esencial para una gestion estratégica con fines a obtener resultados.

Management audit and strategy in the public sector
Carlos Alberto Sampaio de Freitas

Management audit is an audit of results, modality that analyzes the structures, the
systems and the managerial practices of an organization or program with the purpose of
offering subsidies to their improvement, with the premisse that this improvement will
increase the level of economy, efficiency and effectiveness of the auditee.

The objective of the present article, besides evidencing the importance of the
management audit for the strengthening of the managerial capacity of the public section,
isto build alogical framework that approaches al the possible dimensions that can be
explored in this type of study.

Besides the theoretical aspect, the article list questions that can be used as starting
pointsin an investigation of this audit modality, besides practical examples of situations
in which the types of flaws that management audit can evidence and help to eliminate.
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O desafio da efetividade
na gestao de servicos urbanos

Moema Miranda de Squeira e
Vera L. Cancado

Introducéo

Apesar dos estudos e medidas que vém sendo preconizados para
controlar os problemas das cidades em todos os paises do mundo, o
chamado caos urbano aindamostrasinais de persisténcia. Nos paisesem
desenvolvimento, essas dificuldades sdo mais graves e visiveis, como o
favelamento, congestionamento do trénsito, més condicdes de salde e
educagdo, violénciae poluicdo ambiental. Muitas del as, decorrem daoferta
insuficiente e damagestdo de servigos essenciais, exigindo novasformas
de tratar e ofertar tais servicos.

Sabe-se que, atualmente, a competicdo entre cidades faz com que
aquel as que apresentem mel hores indicadores de eficiénciaeconémicae
socid, refletindo um elevado nivel de qualidade de vida para sua popul acéo,
estimulem novos investimentos. Por outro lado, no espago intra-urbano, a
ocupagdo ndo ocorre de forma homogénea, gerando oportunidades
desiguais para diferentes grupos populacionais. Em geral, as areas onde
moram as elites sociais, que podem ter acesso a servigos privados, sdo as
gue contam com melhor infra-estrutura e servigos publicos. Enquanto
isso, a populagdo menos privilegiada convive com uma continua e cres-
cente situacdo de privacdo coletiva e exclusdo social .

Desta forma, mesmo no ambiente neoliberal do momento, haum
relativo consenso sobre o papel do Estado na busca por medidas para
melhorar avidanas cidades. Aspoliticas publicas paraos problemas urbanos
tém por objetivo justamente tentar reduzir as iniquidades em termos de
Servigos essenciais para a sobrevivéncia e a convivéncia dos habitantes
da cidade. Uma gest&o urbana efetiva é essencial para o crescimento
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econdmico e parao controle da pobrezaurbana. Por isso, o temaefetividade
tem preocupado os estudiosos e administradores do setor pablico, no sentido
de se conseguir, além do aumento da produtividade e da qualidade de
suas agoes, resguardar o caréter social dos servicos.

Estado eregulacao nosservigosurbanos

No jogo de poder entre o Estado e 0 mercado através dos tempos,
aregulamentacdo foi o instrumento utilizado, com maior ou menor inten-
sidade, para proteger a sociedade e/ou suas politicas.

Assim, por exemplo, as décadas de 50 e 60 foram fortemente
marcadas pelo paradigma do intervencionismo do Estado. Na América
L atina, economistas e pensadores, vinculados a Comissdo Econdmicapara
aAméricalLatina (CEPAL), apartir daideologia keynesiana, preconiza-
vam, para os paises subdesenvol vidos, a superacéo dos chamados“ pontos
de estrangulamento” , incluindo aincorporagéo de inovagdes tecnol gicas,
como formade queimar etapas e promover o desenvol vimento econdmico.
Paratanto, consideravam indispensavel um processo deindustrializagdo
substitutivo de importagdes no qual o Estado detinha o papel de grande
alavancador.

A partir do final dos anos 60 e inicio dos anos 70, os choques de
oferta vinculados ao aumento dos pregos do petréleo e o ressurgimento
da inflagdo nos paises desenvolvidos precipitaram a crise da ideologia
keynesiana e o surgimento dadoutrinado Estado minimo.

O Washington Consensus, designando aopinido comum do Fundo
Monetério Internacional (FMI), do Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID) e dacomunidade financeirainternacional acercadaspoliticas
a serem adotadas pel as economias em desenvolvimento para o seu gjuste
econdmico-financeiro, transformou-se em um verdadeiro paradigmaaser
fielmente obedecido. Inclui uma série de medidas de contenc&o de gastos
publicos e arrocho fiscal, destacando-se a privatizag&o, que continuam a
ser norteadoras dos processos de reformas do Estado nesses paises.

Com base em relatériosdo FMI e do Banco Mundial, Capes (1995)
sintetizou os pressupostos do Consenso de Washington em relagéo as
reformasinstitucional e politicapreconizadas e que interessam de perto &
guestdo dos servigos urbanos. S&o eles:

a) utilizacdo de principios comerciais para aoperacionalizagdo da
empresa publica;

b) maior concorréncia, eliminando-se ou mantendo-se um limite
minimo de elementos monopolisticos; e

C) estimulo a participacéo de novos agentes sociais ha elaboracéo
de projetos e na operacdo dainfra-estrutura.
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No Brasil, essas pressdes de controle fiscal coincidiram com
demandas societarias por democratizacdo e abertura politica, a partir da
segundametade dos anos 70, envol vendo mudangas tanto no regime politico,
como também nas politicas publicas e no aparelho institucional . Assim, a
reforma do Estado que se preconizou incluiu, ao lado da preocupagéo
com eficiéncia, eficacia e efetividade da acdo estatal e com a qualidade
dos servicos publicos, objetivos de democratizagdo dos processos e de
equidade dosresultados.

Com adescentralizagdo, a méquinaadministrativatornou-se mais
fragmentada e flexivel, facilitando a nova configurag&o do Estado, com
umaestruturainstitucional menos amarradaao formalismo e disfuncbes
caracteristicos do Estado-pai. A funcdo do Estado passou a ser de
planificador, mobilizador e de agente regul ador dasrel agbes entre osvelhos
e novos parceiros sociais (Conforto, 1997). Neste contexto, portanto, a
regulacdo € instrumento estratégico da acdo estatal.

Quandoregular?

Uma importante contribui¢&o tedrica para se compreender
adequadamente a questéo de quando regular parte da consideracdo do
Estado como responsavel pelo espaco vital efetivo. Este conceito baseia-
se em argumento ndo apenas de natureza ética, mas de base material, a
partir daidéade que o homem se locomove em dois tipos de espago: 0
espaco social dominado, constituido de todos os elementos de suaexis-
téncia que ele domina; e o espaco vital efetivo, formado por elementos
de sua existéncia, sobre os quais ele ndo exerce controle (Muniz, 1997).

A sociedade industrial provoca uma diminuicdo do espaco vital
dominado e um aumento do espaco vital efetivo. O homem urbano vé
0s elementos criti cos de sua existéncia— agua, transporte, comuni cagdo
e até mesmo ar puro — deixando, cada vez mais, de fazer parte de seu
espaco vital dominado para se tornar integrante de seu espaco vital
efetivo, ou sgja, s8o elementos vitai s sobre os quais ele ndo tem dominio.
O Estado é a instancia legitima capaz de garantir esse espaco vital
efetivo, justificando assim suaintervencdo nesse limite.

Do ponto de vista econémico, falhas no mercado, como formagéo
de monopdlios, oligopdlios ou outraformaimperfeitade competicdo, jus-
tificam e até exigem a intervencdo do Estado para garantia de objetivos
sociais e do bem-comum. Santos e Orrico (1996b: 27) citam também
como indicagdes da necessidade de regulacéo:

“0s retornos crescentes de escala, conduzindo a monopdlio
natural; concorrénciapredatria; existénciade externalidades; fata
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de coordenacdo e complementariedade; insuficiéncia de informa-
¢ao, risco eincerteza; instabilidade dindmicade mercado; situagdes
de risco moral; escassez de bens essenciais ou de condicdes de
producéo”.

As aclesintersetoriais urbanas, dada sua complexidade e caracte-
risticas econdmicas, muitas vezes exigem que o setor publico atue sobre
as dificuldades que a iniciativa privada enfrenta. Por outro lado, varios
servigos urbanos tém caracteristicas de “ monopdlio natural” ou, em aguns
tipos, defécil cartelizag8o. Nesses casos, torna-se fundamental regular a
participacdo da iniciativa privada na alocagéo de recursos para inves-
timentos e operac&o dos servicos publicos, definindo politicas e normas
gue orientem o processo de selegdo, competicdo e controle de operado-
ras e do mercado. Deste modo, é indiscutivel alegitimidade do papel do
governo paraestabel ecer as politicas e aregulamentacéo das vérias ques-
tOes rel aci onadas agquel es servigos, como, por exemplo, conforme desta-
cado por Conforto (1997), aqualidade da éguae do padréo dos servicos,
a protecdo ambiental e dos recursos hidricos, a garantia de acesso da
populacdo de bai xarendaaos servigos concedidos, e politicasfinanceira
efiscal queincidam nas decisdes de investimentos no setor. Ja naqueles
servigos em que o mercado é fortemente competitivo, como nas teleco-
muni cagdes, 0s autores parecem concordar em gue o ente regulador de-
vera manter-se dentro de limites que ndo representem restricdes ao
aumento da competitividade e reducéo de tarifas.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal destaca as funcdes
préprias do Estado, indelegaveis, as chamadas fungdes publicas, e as
funcdes de interesse publico, que podem ser exercidas por entidades
privadas sob delegac&o, por meio de regulamentacdo adequada. Isto signi-
fica que mesmo as fungdes de inter esse publico ndo estardo reguladas
apenas pelasleisde mercado. Ao contrério, apropostade descentralizagdo
implica o estabel ecimento de mecanismos de regul agdo como instrumen-
to de controle dos mercados setoriais, de fiscalizagdo do processo e da
garantiade qualidade dos servicos prestados.

Como regular?

O estabelecimento dos mecanismos reguladores deve visar a
universalizacdo dosservigosdentro decritériosde viabilidade, possibilitando
seu aperfel coamento organizado, o controle de suaqualidade e 0 acompa-
nhamento de suas préticas. Assim, asregrasem relagdo a prestacéo privada
de servigos publicos devem estar balizadas pelauniversalizagdo e qualidade
dos servigos, com tarifas adequadas aos consumidores e compativeis com
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aamortizacdo e arealizacdo de novos investimentos. Para tanto, é impor-
tante superar afase de mero controle, buscando verdadeiras parcerias, que
garantam a qualidade dos servicos e a participagdo efetiva de todos os
atores envolvidos, como destaca Conforto (1997).

O conceito de parceria refere-se tanto a articulagdo entre niveis
de governo, ligada a medidas descentralizadoras, como a cooperagdo
publico-privada. A parceria é entendida como uma relacdo entre uma
institui¢c&o publicae outros organi smos, mantendo-se aliberdade constitu-
cional das partes, que concordam em colaborar paraarealizagéo de ob-
jetivos comuns, vistos como vantajososem relacdo aacdo individua . Tem
sido consideradacomo um dosinstrumentos paraenfrentar os problemas
de infra-estrutura urbana, ao lado das agdes intersetoriais, relacionando
emprego, cultura, educacdo, transportes etc. (Borja, 1996).

Conforto (1997) sintetizaassim os principios bési cos dapoliticade
regulacdo: objetivos clarosdirigidos paraaequidade e eficiénciado sstema;
simetria de informacgdes, principal mente de custos e demanda; eincenti-
VO a0S CoNCessionarios para se integrarem ao sistema de regulacdo de
forma participativa. Defende ainda:

“aingtituicao de ente regulador independente, ndo SO paragarantir
aqualidade dos servigos e controlar osinvestimentos e o patrimonio
em poder das concessionarias, como para estabel ecer aregulacéo
do mercado, criando mecanismos de aferi¢do de eficiéncia na
operacdo, além de definir e negociar tarifas, dirimindo, numa
instancia administrativa confiavel, possiveis conflitos entre
consumidores e concessionarios.”

Pode-se, portanto, assim resumir os paradigmas da regul acéo:

a) arcabouco institucional que, a partir da legislagdo pertinente,
induza as partes a aplicarem modernas técnicas de gestdo empresarial,
além de estratégias e mecanismos de otimizacéo da producdo — busca
de ganhos de produtividade, reducéo de custos, melhorianaqualidade;

b) estimul o acompetitividade, enquanto desenvol vimento da capaci-
dade empresarial de elaborar estratégias de permanéncia e expansdo em
mercados competitivos;

C) garantias de transferéncia progressiva a sociedade de ganhos
de eficécia e eficiéncia produtivas; e

d) mecanismos de participacéo dos beneficiarios indiretos do fi-
nanciamento das infra-estruturas e da operacéo.

Como se vé, a multifuncionalidade do novo Estado, envolvendo
funcdes bésicas de planegjamento e de coordenagdo, colocou um novo
dilema que é o dagestéo eficiente de suamaquinaadministrativa. Parale-
lamente, o controle popular na gestéo publica passou a exigir mais dos
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diferentes atores sociais, como técnicos e planejadores de instancias
governamentais, cientistas sociais, OrganizagGes Ndo-Governamentais
(ONGs), associagOes civis e dos proprios moradores, para a gestéo de
suas organizacOes e para o desenvolvimento de estratégias de acéo e
de barganhapolitica. A participagdo social de moradores urbanos évista
hoje como um fator novo nacorrelacéo de forgas no cenério dagestdo de
servigos publicos, além de um instrumento potencial de alteracdo quali-

tativa dos padrdes de gest&o das cidades.

No entanto, ndo se pode esquecer que, infelizmente, o usuario
principal das politicas urbanas nem sempre é uma popul agéo organizada
e consciente de seus direitos, mas, ao contrario, freqiientemente € um
grupo fragmentado, acostumado ao mau atendimento de suas necessida-
des bésicas e com poucatradi¢éo de participagéo social. Comisso, éato
o risco de ndo poder enfrentar ainfluéncia de umatradicéo politicaque
aindando selibertou dosvicios do clientelismo, do nepotismo e até mes-
mo da corrupgado nos servigos publicos.

O Plano Diretor daReformado Aparelho do Estado (Brasil, 1995),
respondendo as pressdes externas do model o neoliberal e as contingéncias
internas econdmicas e sociais, assim resume as caracteristicas basicas
de como regular:

a) redefinicdo do papel do Estado, fortalecendo sua fungdo de
promotor e regulador do desenvolvimento em substitui¢do a responsabi-
lidade pel o desenvol vimento econémico e socidl;

b) transferénciaparao setor privado das atividades que podem ser
control adas pel o mercado, por meio de privatizagoes;

¢) descentralizagdo para o setor publico ndo-estatal da execucéo
de servicos que ndo envolvem o exercicio do poder de Estado, mas de-
vem ser subsidiados pelo Estado, como educagdo, salde, cultura e pes-
quisacientifica;

d) fortalecimento das fungdes reguladoras e de coordenagéo do
Estado, particularmente em nivel federal; e

€) progressiva descentralizagdo vertical, para os niveis estadua e
municipal, das fungdes executivas no campo da prestacdo de servigos
sociais e de infra-estrutura.

Portanto, trata-se de um programa nitidamente liberal e descen-
tralizador, fundado nacrencade que o Estado devediminuir suaintervencdo
pela simplificagdo de suas acles e pela reducéo drastica do seu aparato
burocrético, visando reduzir custos e elevar suaeficiéncia, sem que isso
signifique que deva abandonar toda suaresponsabilidade social. Diversos
teoricos tém ressaltado os riscos das premissas de um Estado minimo e
preconizado um Estado normativo e catalisador que, sede um lado, facilita
e encoraja os negdécios privados, por outro, estabelece e define meca-
nismos de regul acdo para esses mesmos negocios, em busca de um Estado
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efetivo (Muniz, 1997; Kliksberg, 1994; Dupas, 1999). Mesmo nos casos
em que as reformas foram exageradamente ortodoxas, como no Chile,
muitas vezes foi necessario que o Estado assumisse um papel decisivo,
tanto para implementar as proprias medidas envolvidas nas mudangas
guanto em situacles especificas que envolviam compatibilizagdo de
politicas einteresse publico.

Licitagdo: um instrumento
paraa efetividade?

No quadro institucional dareformado Estado em todo 0o mundo e,
demodo particular, no Brasil, destacam-se 0s mecani smos desenvol vidos
com o objetivo de regular arealizagao, pelainiciativa privada, de ativi-
dades tradicional mente desempenhadas pelo poder publico. Ao lado da
determinacdo de melhorar o desempenho daguel as atividades, estimuladas
pela maior concorréncia, procurou-se instituir estratégias e regras que
garantissem o atendimento aos objetivos sociais normal mente envolvidos
nas referidas atividades.

A legidlagao sobre as concessdes representam um importante marco
nesse quadro, partindo da premissa de que 0s servicos publicos, por sua
proprianatureza, ndo podem visar apenas requisitos de eficiénciaou mesmo
de eficécia, devendo procurar atingir resultados de efetividade, envol-
vendo, portanto, objetivos de natureza politica.

Embora o termo servicos publicos ndo seja definido nalegislagéo
das concessdes nem na Constituicao Federal, tradicionalmente, “ o servico
publico é definido como atividade de of erecimento de utilidade ou como-
didade paraapopul agdo, sob um regime de direito publico, podendo ser
executado diretamente pelo Poder Publico, ou ser delegado, por ele, a
terceiros” (Mdlo, 1995; apud Aragéo, 1996a:173), permanecendo, no
entanto, com o Estado a sua titularidade, o que Ihe obriga a garantir o
atendimento as necessidades sociais.

No Brasil, o processo de reformulagdo recente dessa legislacéo,
adaptando-a aos novos tempos de competitividade e Estado minimo, foi
longo e muito negociado. A lei N2 8666/93, querege aslicitagdes, easleis
ne 8967 e n29.074, ambas de 1995, ordenam as concessdes de servicos
publicos. Tém por objetivo normatizar o repasse a iniciativa privada da
operacdo de atividades arigor consideradas de competéncia e responsa-
bilidade do poder publico porque sdo de utilidade ou de comodidade para
a populacdo. Ao serem delegadas a terceiros, continuam sujeitas a seus
objetivos socias, ou sgja, 0 atendimento as necessidades sociais.

A Lei dasLicitagOes, de 1993, emboratenharepresentado avancos
significativos nas questfes disciplinadoras dos procedimentos licitatorios
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e do controle dos atos do agente publico, foi alteradapelalei n2 8883, de
09 dejunho de 1994, e posteriormente por vérias medidas provisorias. No
bojo do processo maior de modernizagdo do Estado, o Ministério da
Administracgo e ReformaAdministrativa(MARE) estimulou, apartir de
1997, o debate publico sobre a necessidade de mudancgas nalei. Parao
Ministro Bresser Pereira (1996), alei de 93, ao adotar uma perspectiva
estritamente burocrética e retirar a autonomia e a responsabilidade do
administrador pablico, atrasou e encareceu 0s processos licitatorios, sem
garantir o fim dasfraudes e corrupcdes. A medidaprovisorian® 1.531-18
eale n?9.648, de 1998, concederam maior liberdade de ag&o aos admi-
nistradores, admitindo-se maltiplos critérios no julgamento, o que constitui
uma inovagdo e flexibilidade nessa prética. Embora tenham recebido
algumas criticas dos especialistas em direito administrativo, tanto no que
se refere a aspectos redacionais quanto a questdes de autonomia dos
Estados e municipios, esses estatutos | egai s so reconhecidos como impor-
tante contribui¢&o aos esforgcos para moralizar as contratagfes da admi-
nistragdo publica.

Para incentivar a competitividade, entre as normas da nova legis-
lacd0 estéo os critérios de menor tarifaou maior ofertanaavaliagéo (valor
deoutorga), ou combinacdo de ambos; aeliminacio de reservas de mercado
ou dedireitos de exclusividade; afixacao datarifapelapropostavencedora
eadeterminagdo de prazo certo paratérmino daconcessdo, garantindo-se,
porém, ao poder publico o poder de prorrogacéo ou de cassagdo, caso sgja
constatada inadequac&o de desempenho (Aragdo, 1996a). A justificativa
social paratais critérios € que, contratando-se as empresas mais produ-
tivas, os ganhos dai advindos sejam repassados a sociedade.

Entre as diversas modalidades delicitacdo, aconcorrénciaéaquela
gue obrigatoriamente as concessdes de servigo publico deverdo usar. Sua
processualisticaenvolve duas etapas distintas: a habilitagdo doslicitantes,
naqual é avaliada, com base naandlise dos documentos apresentados, a
idoneidade e qualidade dos licitantes; e a selec&o entre as propostas dos
habilitados. Todas as regras da habilitacdo e da selecdo deverdo estar
explicitas no edital (Aragéo, 1996a).

Naverdade, no caso de concessdo de servicos publicos, oscritérios
de eficiéncia— rendimento técnico e/ou administrativo, baseado no grau
de utilizagdo dos recursos, referenciado aum padréo ou uso “ 6timo” — ja
ndo sdo suficientes nos processos de selecdo. Os programas de quali-
dade, de sucesso crescente desde adécadade 80, tiveram o mérito, entre
outros, de consagrar, nos processos de avaliacdo de organizagles, o critério
de eficacia — atendimento aos obj etivos previstos, incluindo o conceito
subjetivo de qualidade e as expectativas do cliente. Se, a principio, a
mel horiada qualidade amedrontava os empresarios pelapossibilidade de
aumento de custos, hoje esta incorporada na cultura da maioria das
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empresas. JA existem muitas sugestdes de indicadores de desempenho,
incluindo perspectivas de satisfacdo do cliente, como confiabilidade e
lealdade, e dos empregados, como desenvolvimento pessoal e qualidade
de vida no trabalho. No caso dos servigos publicos, a questéo € ainda
mais complexa, na medida em que néo se admite falar em desempenho
sem incluir o critério de efetividade— impactos sociais diretoseindire-
tos das ages e programas realizados — supondo umaanalise politicada
atuacdo das organizacoes.

Licitacao nostransportes
urbanospor 6nibus

O setor de transportes urbanos por 6nibus é um bom exemplo das
mudangas na forma intervencionista do Estado e suas tendéncias
privatizantes. No mundo, esse sistema de transporte diferencia-se em
funcéo das especificidades|ocais e vem se alterando nos Ultimos tempos
sob o efeito do neoliberalismo. Na Europa, a prética prevalente era da
exploracdo monopolistado transporte col etivo por 6nibus por umagrande
empresa, publicaou privada, fiscalizadapor contratos rigidamente esta-
belecidos. Recentemente, a presencado Estado vem sereduzindo, sendo
alnglaterra, com o British Transport Act, de 1985, a precursora dessa
[6gica, ao introduzir alivre concorrénciaentre os operadores, acreditando
gue isto levaria & melhoria da qualidade dos servicos e a redugdo das
tarifas. O resultado, no entanto, foi uma cartelizacdo do mercado, em
buscade maiores|ucros, sem umaregulamentac&o queimpedisse o desvio
(Aragdo, 1996b). No caso francés, os contratos em vigor separam 0s
riscos de operacdo dosriscoscomerciais, que sdo assumidos solidariamente
e em graus variados pelo poder publico e pelas empresas. Isto levariaas
empresas aavaliar seu mercado, tanto no que serefere aclientelaquanto
ao produto oferecido, buscando reducéo de custos de operacéo que lhes
permitam ganhos de produtividade e mel horiada qualidade no atendimento
aos usuérios (Brasileiro, 1996).

Nos paises |atino-americanos, historicamente, os servicosforam
explorados por muitas empresas privadas, de pequeno porte ou até
mesmo individuais, com caracteristicas artesanais, por concessdo do
poder publico, que fixa as condi¢bes de operacdo, inclusive as tarifas
(Henry, 1995). Nos anos 80, o Chile promoveu uma total
desregulamentacéo do setor, incluindo a entrada no mercado, tarifas,
itinerérios e horérios dos 6nibus e diversificacdo dos servigos. Também
ali, como efeito da livre concorréncia, ocorreu cartelizagdo, com 0s
operadores organizando-se em associ agdes de classe, além deelevagdo
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das tarifas e queda de demanda, associadas a congestionamentos,
aumento de acidentes e poluicdo ambiental. No Brasil, desde os
primdrdios do processo de urbanizag&o, os servicos de transporte col etivo
— dos bondes aos 6nibus — foram regidos por minuciosos sistemas
normativos. Hoje, apesar do discurso liberalizante, as disputas no
mercado continuam limitadas pelas barreiras a entrada, definidas pela
regulamentacdo do poder publico, pelas estratégias de negociagéo e
presséo dos operadores, e pelas eventuai s participacdes da comunidade
por meio de reivindicagdes ligadas ao setor (Brasileiro e Henry, 1999).

Desde que a desregulamentagdo total nos servicos de transporte
mostrou-seineficiente, acontratagdo competitivavem sendo consideradaa
melhor aternativa para a eficiéncia do setor, ja adotada na América do
Norte, Austrdlia, Nova Zelandiae Europa (Aragéo, 1997). Osestudiosos e
administradores do setor detransporte tém buscado, com alicitagdo, maneiras
de introduzir a competicdo e aumentar a produtividade dos operadores,
mantendo com o Poder Publico seu papel de planegjador (Santos e Orrico
Filho, 1996b). A partir daandlise deinstrumentosregulatorios elicitatorios
em diversos paises, Gomide e Orrico Filho (2000: 155) defendem que a
competicdo entre as empresas para operarem 0s servicos deverd levar a
alteragbes no mercado, argumentando que:

“a ameaga de entrada de novos concessionarios € um dos
instrumentos capazes de conduzir o mercado de transporte coletivo
urbano por 6nibus aeficiénciae qualidade naprestacéo dos servigos.
A utilizac8o dalicitacdo poderagerar um ciclo derevitalizacdo das
atuai sempresas permissi onérias, antes protegidas por regulamentos
gue garantiam a delegac&o por tempo indeterminado ou automa-
ticamente prorrogéaveis. A novalegislagdo poderater efeitos sobre
a estabilidade das atuais empresas operadoras, obrigando-as a
disputarem um mercado que sempre detiveram. A utilizagcdo de
critérios econdémicos de selecdo podera introduzir um padréo de
eficiénciana operagdo das empresas, ja que SO as mais produtivas
terdo condicdes de oferecer propostas competitivas no momento
das licitagbes.”

No Brasil, com a municipalizac8o, os servigos de transportes
foram regulamentados localmente e com a nova Lei das Licitagfes, a
maioria das cidades brasileiras deverarever asituacéo de seuscontratos
relaivos atransporte, sendo que, no momento, muitas delas ja se mobi-
lizaram nesse sentido.

A licitagdo no transporte publico pode se dar por doistipos bésicos:
por contrato e por franquia, comportando associagdes que configurariam
casos mistos. Nalicitag&o por contrato, o Poder Publico especificacom
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detalhes os servigos a serem produzidos, e na por franquia, as empresas
competem pelo direito de prestar com exclusividade servigos em condicoes
de operagéo definidas por eles (Berechman, 1993; apud Santos e Orrico
Filho, 19964).

O desenho regulatério que parece mais adequado a efetividade
pretendida prevé um processo delicitagdo ciclica, em que os pretendentes,
sem direito aquaisquer privilégios, disputem o direito de operar 0s servicos
prescritos pela administragdo publica. Essas prescrigbes devem ser
flexiveis o suficiente para devolver a empresa espacos de decisdo de
natureza operacional e até tética. Espera-se uma dinamizacéo do quadro
empresarial, mantendo-se apenas empresas de alta eficiéncia e produti-
vidade, 0 que ndo exclui as de pequeno porte e até mesmo apossibilidade
de multiplas formas de cooperagéo entre el as (associagdo com empresas
maiores e de maior know-how, subcontratacéo etc.). Também poder&o
ocupar novos espacos nos mercados ndo licitados, tradicional mente ex-
cluidos da defini¢do de servico publico, como fretamento e turismo, além
daquel es provenientes de novas demandas (Aragéo et al., 2000).

Evidentemente, tal processo é bastante complexo, envolvendo a
consideracdo de particularidades |ocais e de multiplosinteresses de dife-
rentes atores. Diversos autores (Orrico et al., 1996; Siqueira e Cangado,
1998; Cancado et al., 1999, 1998) tém constatado que o empresariado do
transporte col etivo, como classe organizada, vem of erecendo resisténcia
aos processos licitatorios naquel es servicos. O proprio érgéo corporativo
nacional — Associagdo Naciona das Empresas de Transportes Urbanos
(NTU, 1998) — assume sua postura contréria a licitagdo, enfatizando
argumentosdeordem legal. Aragdo (1996a) sugere, como formadereduzir
as resisténcias ao processo de mudanca decorrente da licitagdo, a op¢do
pelo critério da maior oferta, 0 que poderd manter o sistema atual de
tarifacdo unitaria e de compensacOes entre as empresas. Chamaaatengéo,
por outro lado, paraanecessi dade de adaptacéo do 6rgéo gestor asnovas
regras de seu papel regulador e fiscalizador, que dever&o tornar mais
complexas algumas tarefas e simplificar outras.

Aliés, alivre concorrénciano setor de transportes urbanos comporta
duvidas em termos de eficiéncia, eficacia e principal mente efetividade.
O setor ndo é competitivo, tanto pelas condigdes de producéo do servico
ou aformade remuneracdo do sistema, como pela dispersdo espacial de
sua prestacdo, realizada “ extramuros’, o que dificultaaracionalizacéo e
o controle. E muito complicado o treinamento e a criag3o de um espirito
de equipe entre os motoristas, trabal hando isolados e sem oportunidades
de trocarem experiéncias. Por outro lado, é pouco viavel umainterven-
¢do na demanda, de baixa elasticidade e pouco sensivel até mesmo a
variagOes de preco.
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O caso deBelo Horizonte

Em 1993, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
determinou & Empresa de Transporte e Transito de Belo Horizonte SA.
(BHTRANS) que cumprisse a exigéncia legal de licitar os servicos de
transporte coletivo da capital, cujos contratos ja haviam caducado ha
muitos anos. A partir dai, iniciou-se um longo e penoso processo, sob o
ponto devistajuridico e social, envolvendo prefeito, vereadores, empre-
sas, 0rgdo gestor e associagdes de usuarios, que so culminou em 1997,
guando conseguiu-serealizar alicitago.

A licitagdo do sistemamunicipal de transporte urbano por énibus
de Belo Horizonte teve como objetivos:

a) eliminar asreservas de mercado e de direitos de exclusividade,
aumentando a competico entre os operadores. Antes da licitagdo, as
empresas tinham o direito de operar determinada linha, em regime de
monopalio. Com as novas normas, baseadaem lotes de veicul os, quebra-
se alégicado monopdlio, namedidaem que diversas empresas poderdo
operar uma mesma linha, oferecendo servicos diferenciados de acordo
com a sua capacidade gerencial e operacional;

b) incentivar um processo que eleve acompetitividade econdémica
e financeira do setor, tanto para as empresas como para a BHTRANS,
que, pela modalidade de concorréncia adotada— maior oferta de paga-
mento — deverd arrecadar cerca de R$ 69 milhdes;

c) determinar um prazo certo para término da concessdo — dez
anos; e

d) introduzir aproposta de avaliagdo de desempenho operacional e
daprodutividade das empresas, prevendo o acompanhamento e a possi-
bilidade de extingdo da concessdo, o que deve induzir a melhoria da
produtividade e qualidade por parte das prestadoras de servico.

Estudos realizados pelo Grupo de Estudos e Pesquisas em
Transporte — GEPET (Cancgado, 1999; Siqueira e Cancado, 2000),
constataram gue a composi¢do do sistemaalterou-se pouco com alicita-
¢&o. Verificou-se a entrada de uma empresa do ramo da construgao civil
de Belo Horizonte e de trés empresas que ja operavam o transporte na
regido metropolitana. Das 54 empresas integrantes do sistema antes da
licitagdo, uma del as passou a novo controle societério e outra abandonou
0 sistema, indicando, assim, a saida de apenas dois empresarios do sistema
anterior. E oito empresas se consorciaram, continuando aatuar no sistema
sob razéo social conjunta.

Por outro lado, uma pesquisa de opini&o realizada nos meses de
novembro e dezembro de 1998, com usuarios de 18 linhas do sistema, ndo
comprovou melhoriasignificativa percebidanos servicos apésalicitagdo
e as ateragOes implantadas (Siqueira e Souza, 1999).

82



Pode-se dizer que, como resultado da licitagdo, ocorreu maior
formalizagdo das relagdes entre 6rgdo gestor e empresas privadas, na
medida em que passaram a atuar com um contrato por tempo determi-
nado, com direitos e deveres estabel ecidos, embora 0 esquema anterior
especificasse detalhadamente os servigos a serem prestados.

Discussao dosresultados

A teoria juridica considera a concorréncia entre os participantes
como requisito basico para o sucesso de umalicitagdo. A falta de oposi-
¢80 e acompeticdo, em virtude de acordos e negociagoes, paraosjuristas,
invalidariaaproprialicitacdo (Mukai, 1993:21-22; apud Costa, 1998).

Por outro lado, sabe-se que a concorréncia perfeita é uma
abstracéo e, de acordo com a teoria da Regulagéo (Przeworski, 1998),
o Estado define a estrutura dos incentivos para os agentes privados,
exercendo o poder de coercéo legitimado pelalei, podendo obrigar ou
proibir certas medidas, alterar precosrelativos etc. No entanto, napr&
tica, a empresa regulada possui informagdes estratégicas e até desem-
penha certas agbes nem sempre conhecidas do agente “regulador”, a
ndo ser por inferénciaindireta. Além disso, os diferentes grupos e ato-
res afetados pela regulagéo procuram aquel as situacdes cujas consequl-
éncias distributivas mais os favorecam.

Assm, umadas explicaches paraapequenaalteracio naconfiguracéo
do sistema pode ser atribuida as estratégias de poder e unido da categoria
dostransportistas, como observado nas declarages do entdo presidente do
Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros de Belo Horizonte
(SETRANSP), em palestra redlizada em Ciclo de Debates na UFMG:

“A experiéncia de Belo Horizonte no processo licitatorio do
sistema de transporte de passageiros teve a atuacdo efetiva
do Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros
(SETRANSP). O SETRANSP assessorou as associadas sobre o
Edital de Licitagdo, tanto técnica e juridicamente, orientando-as a
participarem da concorréncia. Empresas que se sentiram feridas
emseusdireitos, entraram com medidasjudiciaisindividuais. Nesses
casos 0 SETRANSP néo pbde interferir. Algumas ndo puderam
participar da licitacdo devido a fata de qualificacéo econdmico-
financeira, prevista no edital. Existe o endividamento no proprio
sistema na ordem de R$ 20 milhdes. Para aguelas que perderam a
concorréncia, 0o SETRANSP viabilizaraatransferénciadefrota, de
funcionarios, possibilitando as mesmas que honrem seus compro-
missos trabal histas, fiscais e financeiros’” (UFMG, 1998).
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Entrevistas realizadas com empresérios indicam ter havido, em
relacdo alicitacdo, um acordo entre eles, de maneiraanao prejudicar 0s
interessesindividuais e da categoria. Cadaempresario mapeou oslotesa
gue gueria concorrer, de acordo com a proximidade de suas garagens,
suas possi bilidades de operac&o e com seusinteressesfinanceiros. Alguns
realizaram estudos e planejamentos bem elaborados, com assessoria de
pessoal especializado e de seu proprio corpo técnico; outros, basearam-
Se em suas experiéncias pessoais. Essas propostas eram negociadas em
conjunto no SETRANSP, de maneiraaminimizar os conflitos e ndo cau-
sar um racha que poderia enfraquecer a categoria. Isto resultou em uma
reorganizacdo do sistemaque pouco difere daanterior alicitacdo (Cancado,
1999; UFMG, 1999).

A variével poder, portanto, parece ser umaimportante referéncia
para o entendimento do processo de licitagcdo e do perfil das empresas
operadoras em Belo Horizonte. Isto ndo significa que as empresas deti-
veram sempre e em todas as circunstancias todo o poder nas relactes
com o 6rgéo gestor. No passado recente, coerente com as interpretacdes
de circulagdo do poder das teorias politicas de poder das organizagoes,
vem ocorrendo uma alternancia nas relagdes entre 0 6rgéo gestor e as
empresas. A revisao histéricados Ultimos anos demonstrai sso.

No inicio da década de 80, sob a gestdo da Companhia de Trans-
portes Urbanos da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(METROBEL), houve um processo de maior controle sobre a operagdo
do servigo, com a reestruturacdo e reorganizagdo das empresas
operadoras. Frente a esse processo, 0 SETRANSP se organizou, incor-
porando em seus quadrostécni cos especialistas daarea, funcionando como
mediador entre 0 6rgdo gestor e 0s empresarios e estabel ecendo articul a-
¢des politicas capazes de influenciar as decisdes do setor, tanto em nivel
local como naciond. O fortalecimento do sindicato foi s multaneo ao enfra-
quecimento técnico e politico daMETROBEL, culminando em suaextingdo
e na criagdo da Transportes Metropolitanos (TRANSMETRO), em 1987.
A TRANSMETRO néo realizou projetos de maior relevancia, tendo
inclusive delegado ao SETRANSP o gerenciamento da Cémara de
Compensagdo Tarifaria. Com amunicipalizagdo dostransportes, nadécada
de 90, e acriagdo daBHTRANS, houve novamente uma reconcentracéo
do poder do 6rgéo gestor, centrada em padrdes técnicos para as deci sdes
do setor, possibilitando arealizacdo dalicitacdo e aimplantagdo do BHBUS
— projeto de reestruturagdo viaria e organizacional. Nesse contexto, 0s
empresarios se mantém al ertas e procuram participar ativamente davida
politica da cidade (Cancado et al., 1999, 1998; UFMG, 1999).

Emboranéo se possa estabel ecer umarelagdo diretaentrealicitacio
e 0 desempenho do sistema e a qualidade dos servicos, verificou-se uma
guedanosindicadores de produtividade e qualidade. Essaquedapode ser
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atribuidaafatoresligadosanovasistematicado BHBUS etambém fatores
conjunturais. Defevereiro de 1998 afevereiro de 1999, observou-se uma
diminuicdo de 7,82% no nimero total de passageiros transportados em

Belo Horizonte (de 38.245.153 para 35.471.985). Parte daquedadademanda
pode ser explicadapelaimplantacéo da segundaetapado BHBUS, quando
jase previaareducdo de 2% dademanda com acriagdo de novaslinhase
servigos gque permitiram aeliminagdo do pagamento de duas passagensem
algunsdeles. Além disso, asandlises sobre eficiénciado sistemajavinham
apontando pontos nevrél gicos decorrentes de mudancas do lado damoili-

dade urbana. Como fato novo na atual crise econdmica, vem ocorrendo
umareducdo dademanda detransporte col etivo, fruto tanto do aumento do
transporte informal e clandestino, quanto do transporte individual, e até
mesmo de viagens a pé (BHTRANS, 1999).

Em pesquisarealizadapelaNTU (1998), em 11 capitaisbrasileiras,
no periodo compreendido entre 1995 e 1997, a queda de passageiros foi
daordem de 8%, sendo que somente Goianiando apresentou o fendmeno.
Jaaprodutividade, no mesmo periodo, caiu em média 15,8%, tendo como
fatores condicionantes, de um lado, 0 aumento da produc&o quilométrica
(novaslinhas e/ou itinerarios) e de outro aredugdo da vel ocidade comer-
cial, fruto dos maiores congestionamentos. Portanto, fatores conjunturais,
semel hantes aos que vém ocorrendo na maioria das cidades brasileiras,
contribuiram para reduzir em Belo Horizonte 0 nimero de passageiros
transportados, tais como: desemprego, aumento da evasdo, aumento dos
deslocamentos a pé e concorréncia do transporte clandestino. A
BHTRANS vem estruturando estratégias de combate ao transporte pirata,
aevasdo e buscando reverter algumas gratuidades, de forma a aumentar
a arrecadacdo do sistema (BHTRANS, 1999).

Se a andlise dos dados se voltar para a efetividade do sistema, a
guestéo torna-se aindamais complexa. A Associacéo Nacional dos Trans-
portes Publicos (ANTP, 2000) preconizaaguns parametros para as agoes
da Politica Nacional de Transporte. Sua proposta envolve um
reordenamento das cidades de forma a garantir melhor distribuicéo de
oportunidades de deslocamento, ao lado de umamaior eficiéncia geral.
Paratanto, o transporte publico tem de ter prioridade, com seus modais
devidamenteintegrados, com umanovaaorganizacdo que privilegie aequi-
dade das vias publicas e do transporte publico e ndo o individual.
O melhor acesso fisico (darede) deve estar acompanhado do maior acesso
econdmico, em termosdo valor datarifarelacionadaarenda, e do tempo
de acesso. O maior conforto no sistema deverd estar correlacionado,
além da integracd@o, com maior facilidade de acesso a grupos especiais
(deficientes fisicos, idosos etc.). No caso de BH, infelizmente ainda séo
poucos os avangos significativos obtidos nessa direcéo.
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Resumo
Resumen
Abstract

O desafiodaefetividadenagestdodeser vicosur banos
Moema Mirandade SqueiraeVeralL. Cangcado

O tema efetividade tem preocupado os estudiosos e administradores do setor pabli-
co, desgj0sos de conseguirem resguardar, além do aumento da produtividade e daqualida
de de suas agles, o caréter social dos servigos. O presente trabalho discute o papel do
Estado naregulagéo dos servicgos plblicos; aregulacdo enquanto instrumento estratégico,
abordando questdes rel ativas ao quando e como regular; eindagase alicitagdo é realmente
um instrumento para a efetividade na gest&o de servicos publicos. Relata as dificuldades
operacionais e principa mente politicas do processo delicitagéo do sistemamunicipal de
transporte urbano por 6nibus de Belo Horizonte, analisando alguns resultados prelimina-
res relacionados aos objetivos de efetividade. A variavel poder aparece como umaimpor-
tante condicionante interpretativa dos resultados encontrados.

El desafiodelaefectividad en lagestion del serviciosurbanos
Moema Mirandade Squeiray Vera L. Cancado

El tema de la efectividad tiene preocupado a los estudiosos e administradores del
sector publico deseosos de conseguir resguardar, més alladel aumento delaproductividad
y delacalidad de sus acciones, €l caracter socia delosservicios. El presente trabgjo trata
el papel del Estado en la regulacion de los servicios plblicos; una regulaccion como
instrumento estratégico, abordando cuestiones relativas a cuando y como diario y se
indaga s la licitacion es realmente un instrumento efectivo en la gestion de servicios
publicos. Describe las dificultades operacionales y principa mente politicas del proceso
delicitacion del sistemamunicipal de transporte publico de autobises de Belo Horizon-
te, analizando a gunos resultados preliminares rel acionados al os objetivos de efectividad.
Lavariable puede aparecer como importante condicionador interpretativo de los resulta-
dos encontrados.

Theeffectivenesschalengein urban servicesmanagement
Moema Miranda de Squeiraand Vera L. Cancado

The theme effectiveness has been worried the academy and the public sector managers
in the sense of protecting the social character of the services, besides the increase of
productive and quality. This paper discusses the State role in the regulation of public
services and the regulation as a strategic tool, questioning “the when and how” regulate.
Itinquiresif thelicitation is an effective tool for public services management. It presents
the operational and political difficulties of the tendering process of the urban bus
transportation system of Belo Horizonte city. It analyses some preliminary results
towards the effectiveness objective. And the power variable appears as an important
interpretative conditioning of the found results.
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Avaliacdo educaciona e poaliticas
publicas. aexperiénciado
SistemaNaciona deAvadliacao
da Educacéo Basica(Saeb)

Tereza Cristina Cotta

Introducéo

A implantagdo de um sistemade informagfes educacionais, abran-
gendo todos os nivei s de escol aridade, foi um acontecimento marcante no
cendrio da educagdo brasileira

Ha poucos anos, a situagdo era bem diferente. O principa levanta-
mento estatistico da &rea, o Censo Escolar, ndo era realizado desde 1986.
Os poucos dados disponiveis provinham do Censo Popul aciona do Instituto
Brasileiro de Geografia e Edtatistica (IBGE), que, por ndo ter a finalidade
especifica de coletar dados sobre educacéo, continha muitas lacunas. Esta
insuficiéncia na oferta de estatisticas educacionais, que sdo fundamentais
parao gerenciamento do s stemaem todos os seus nivel's, gerou umademanda
reprimida por dados censitérios na area de educaco.

O quadro era ainda pior no que se refere a avaliagéo: ndo havia
nem oferta nem demanda por esse tipo de informagéo. A demanda por
informagdes de avaliagdo tem que ser criada, uma vez que depende,
por um lado, daimportanciaatribuidaaquesto daqualidade do ensino, €,
por outro, da percepcéo de que tais informagdes podem ser Uteis para
atomada de decistes pel os gestores educacionais.

No Brasil, durante décadas, a avaliagdo foi encarada com extrema
desconfianga pela comuni dade académica. Pedagogos e educadores ndo
aceitavam a legitimidade e a validade da avaliacdo em larga escala,*
freqUentementeinterpretadacomo umatentativade controle. Alémdisso,
durante muitos anos as faculdades de educac&o baniram, por questéo de
principio, as abordagens de cunho quantitativo, argumentando que elas
impunham uma padronizag&o indevidaacontextos plurais e multifacetados.
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Também na esfera do governo, o tema da avaliagdo despertava
pouco interesse. Atéfinsdadécadade 70, as politicas educacionai s estavam
voltadas para a expansdo do atendimento e a promogéo do acesso ao
sistemaeducaciona. A avaliagdo ndo faziaparte daagendapublicabrasi-
leira, porque aqualidade do ensino ainda ndo haviaemergido como uma
questéo relevante. Esta conjuntura ndo era propicia a implantacéo de
sistemas de avaliagdo em larga escala, que, via de regra, se caraterizam
por sua extrema complexidade técnica e por requerer grandes investi-
mentos em pessoal e recursos. A partir dos anos 80, porém, a crescente
preocupacédo dos organismos internacionais com a questdo da qualidade
do ensino e aimplantacdo de sistemas de avaliacdo em larga escala em
diversos paises latino-americanos criaram condi¢des para que o tema
adquirissemaior visibilidade no Brasil.

A conjuntura econdmica e politica também favoreceu, direta ou
indiretamente, a area de avaliagdo. A crise fiscal aumentou a pressao
socia por mais eficiéncia e transparéncia no uso dos recursos publicos.
Com o retorno a democracia, a sociedade passou a exigir informagdes
sobre 0 que e quanto os alunos estavam realmente aprendendo.
Finalmente, a descentralizagc&o promovida pelas reformas educacionais,
por meio da transferéncia de competéncias e recursos para instancias
intermediérias, levou o governo federal a adotar mecanismos mais fle-
xiveisde controle, voltados para os produtos do sistemaeducaciona e ndo
para Seus processos.

Mesmo assim, alguns anos ainda se passariam antes da implan-
tacdo de sistemas de avaliagdo em todos os niveis de ensino. Defato, até
1995, ndo havia um sistema de avaliagdo do ensino superior, pelo menos
no que se refere & dimensdo da qualidade dos servigos educacionais
ofertados por institui¢Bes publicas e privadas. Também ndo seavaliavao
perfil de saidados alunos e egressos do ensino médio, 0 que s comegou
a ser feito em 1999.

O Sistema Nacional de Avaliaco da Educacéo Bésica (Saeb),
implantado em 1990, é uma excegdo a regra. Por meio desta iniciativa
pioneirado Ministério da Educagdo, so coletados, acadadoisanos, dados
sobre 0 desempenho dos a unos brasileiros do ensino fundamental e médio,
visando fornecer um diagndstico dos resultados produzidos pelo sistema
educacional.

Somente na segunda metade dos anos 90, quando cresce ademanda
por informagdes de avaliac&o, foram definidos os arranjosinstitucionais
gueviabilizaram aimplantacdo de um s stemadeinformacdes educacionais
no governo federal, abrangendo duas vertentes. acol etade dados censitérios
e de dados de avaliacdo. Cabe indagar, entretanto, se estas informagdes
estdo sendo efetivamente utilizadas no processo de formulagéo de
politicas pablicas.
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O objetivo deste paper € investigar em que medida os dados de
avaliacdo e, em particular, os dados col etados pelo Saeb, tém sido trans-
formados em informacfes Uteis para subsidiar decisdes conducentes a
mel horiada qualidade daeducacéo brasileira. Buscando responder aesta
indagacdo, este artigo analisa os fatores que, de acordo com a literatura
especializada, determinam a utilizagdo dos resultados da avaliagéo.

A avaliagao deresultadoseducacionais:
conceitos e experiéncias

Conforme mencionado anteriormente, um sistemade informagtes
educacionais abrange duas vertentes. a coleta de dados censité&rios e a
coletade dados de avaliagdo. Os dados censitérios se referem ao contexto
socia e demogréfico dapopul agéo estudantil, as condic¢des de of erta dos
servicos educacionais, aos indicadores de acesso e participagdo e aos
indicadores de €ficiéncia e rendimento escolar.

Ossistemas de avaliago, por suavez, produzem diversostipos de
dados, dependendo dos objetivos defini dos na etapa de desenho da pesquisa
Ha varias modalidades de avaliagdo e cada uma tem caracteristicas que
definem o uso dado as informagdes produzidas. Astipologias mais utili-
zadas pela literatura especializada classificam a avaliagdo em funcdo do
seu timing (antes, durante ou depois da implementac&o da politica ou
programa),® daposi¢ao do avaliador em relagdo ao objeto avaiado (interna,
externaou semi-independente) e danatureza do objeto avaliado (contexto,
insumos, processos e resultados). O objetivo deste paper é discutir a
avaliagéo dos resultados educacionais e suas possi bilidades de utilizag&o
Nno processo decisdrio.

A avaliacdo dosresultados educacionais abrange diferentes objetos
de investigagdo. Seu foco pode recair sobre o aluno, as instituigdes de
ensino ou o sistema educacional como um todo. No primeiro caso, a
avaliacdo situa o desempenho do aluno em relacdo a um padréo previa-
mente estabel ecido, fornecendo um diagnostico dos conhecimentos, compe-
téncias e habilidades adquiridos por meio daescola.® No segundo caso, 0
desempenho de todos os alunos de determinadainstituicdo permite aferir
aqualidade dos servicos educacionais por elaoferecidos.* E, finalmente,
guando o objetivo é avaliar os resultados substantivos produzidos pelo
sistema educacional em seus diversos nivel's, é necessario utilizar proce-
dimentos estandardizados de avaliagdo, capazes de fornecer informages
pertinentes atodo o universo avaliado.

Portanto, para saber o que e quanto os alunos brasileiros apren-
deram e quais os fatores associados ao rendimento escolar, é preciso
recorrer a um tipo de avaliagdo consideravelmente mais complexo, do
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ponto de vista técnico, do que umaavaliagdo informal realizadaem sala
deaula, por exemplo. A partir de pesqui sas empiri cas sofisticadas, baseadas
em procedimentos padronizados de construcéo dosinstrumentosde medida,
levantamento e processamento de dados, séo produzidosindicadoresquanti-
tativos e qualitativos que permitem tracar um panorama dos resultados
produzidos pelo sistemaeducacional, por intermeédio daandlise do desem-
penho a cangado por seusaunos. Estesindicadoresfornecem informagtes
importantes para o gerenciamento darede e aformulagéo, reformulagéo
eavaliagdo de politicas publicas.

Os sistemas de avaliagéo criados pelo governo federal a partir de
1995 exemplificam as categorias apresentadas acima. Aindaque cadaum
delestenha objetivos, finalidades e caracteristicas distintas, todos podem
ser classificados como avaliagbes em larga escala, tanto em termos de
abrangénciaquanto de rigor técnico e metodol ogico.

O Exame Nacional de Cursos (ENC), conhecido como “Provéo”,
visa subsidiar os processos de decisdo e de formulag&o de politicas de
mel horiados cursos de graduac&o. A intencdo do Ministério daEducacéo
€ congtituir um sistema de avaliagdo do ensino superior, formado pela
avaliacdo das condicles de oferta, pela avaliacdo da pds-graduacgéo,
realizada pela Fundagdo Coordenac&o de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes), e pelo préprio ENC. Asprovas, realizadas anual-
mente, sd0 el aboradas por comissdes de cursos, compostas por especialistas
de notdrio saber, atuantes em cada uma das areas avaliadas.

O Saeb avalia a qualidade do ensino por meio de testes de desem-
penho aplicados aumaamostrarepresentativa de alunos das 42 e 8 séries
do ensino fundamental e da 32 sériedo ensino médio. O Saeb aplicatambém
questionarios socioecondmicos que permitem a investigacdo sobre os
fatores associados ao rendimento escolar. O objetivo é fornecer indicadores
gue orientem a elaboracdo e a revisdo de politicas federais e estaduais
voltadas paraamelhoriada qualidade de ensino.

Finalmente, cabe citar o Exame Nacional do Ensino Médio (Enem),
ingtituido em 1999. O Enem avaliaas competéncias e habilidades desenvol -
vidas pelo aluno ao final daeducagéo bésica, que compreende 0 ensino
fundamental e 0 ensino médio. O objetivo éinformar seele estdpreparado
para enfrentar os desafios da vida moderna como cidadéo auténomo,
capaz de decidir, propor e fazer, seja na universidade, seja no mercado
de trabal ho.

Assim como 0 ENC e o Saeb, o Enem utiliza procedimentos padro-
nizados de construgdo dos instrumentos de medida, levantamento e
processamento de dados, o que o inscreve na categoria da avaliagdo em
larga escala. Todavia, o propésito deste exame € fornecer feedback aos
alunos e egressos do ensino médio sobre seus conhecimentos e habilidades.
Ao contrério do ENC e do Saeb, o Enem ndo foi concebido para servir
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como instrumento de formulagéo de politicas publicas. Prova disso € a
impossibilidade de fazer generalizagfes sobre o universo de alunos do
ensino médio a partir dos dados do Enem. Como o exame é voluntério,
ndo h& uma amostra aleatdria e representativa da populagdo-alvo e sim
uma amostra autossel ecionada de examinandos.

O Enem pode ser definido, portanto, como uma prestagdo de servicos
a0 cidaddo, umavez que o resultado do exame permite ao individuo avaiar
o vaor agregado pela escolarizagdo a sua bagagem cultural e intelectual
e, com base nestas informagdes, plangjar a suatrgjetoriaprofissiona ea
continuidade de seus estudos. Até o momento, porém, o Enem tem sido
utilizado principalmente como mecanismo de acesso ao ensino superior,
conjugado ao tradicional concurso vestibular.

Dados os limites deste trabalho, ndo seria possivel analisar em
profundidade todos os sistemas de avaliagdo em larga escala, recente-
mente implantados pelo governo federal na &rea de educacdo. Por isso,
apenas um desses sistemas, 0 Saeb, serd submetido a um exame mais
minucioso. O objetivo principa é estabel ecer umarelacdo entreasprincipais
caracteristicas deste sistema e suas possibilidades de influenciar a
elaboracdo de politicas educacionais voltadas paraamel horiadaqualidade

da educagéo.

Deter minantesda utilizacao dos
resultadosda avaliacdo

A questdo da utilizacéo dos resultados
de avaliacéo

A avaliagdo é um dos mais importantes mecanismos para gerar
informagdes que auxiliem os gestores educacionais a tomar decisdes.®
O problema € que, de maneira geral, parte-se do pressuposto de que tais
informacfes sdo automaticamente incorporadas ao processo decisorio.
Nesta linha de raciocinio, a existéncia de um sistema de avaliagdo impli-
caria, por si mesma, a melhoria da qualidade das politicas do setor.
Entretanto, a literatura especializada mostra exatamente o contrario: via
de regra, ha muitos fatores que dificultam a utilizago efetiva dos resul-
tados de avaliagéo:

“Making use of the findings of evaluations in not an easy
task. The history of evaluation may be characterized as one of
unfulfilled promises. Therefore, it is only natural that doubts
are raised about its overall usefulness. Some see evaluation as
a new management fad that creates bureaucracy but delivers
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few results. It is sometimes seen as inherently too theoretical to
work in practice and having an effect on issues of marginal
significance rather than on major policy choices. Others fear
increased control or do not wish to be held accountable. Those
primarily interested in the continuation of programmes may feel
threatened by evaluation. Finally, questions can be raised about
the value of evaluation in an environment where performance
is continuously measured and even contracted for.” (OECD,
1999: 9).

O trecho acima mostra por que o simples fato de realizar uma
avaliagdo ndo significa, deformaalguma, que asinformagdes produzidas
serdo utilizadas. Em primeiro lugar, por umaquestdo de faltade consenso
entre os atores envolvidos. Quase sempre eles relutam em reconhecer a
legitimidade e a utilidade da avaliacdo, seja porque se sentem ameacados
por seus resultados, seja porgue ndo foram envolvidos na definicéo das
regras do jogo. Em segundo lugar, por umaquestéo de probabilidade: os
casos em que a avaliagcdo € simplesmente ignorada sdo muito mais
freqlientes do que aqueles em que a avaliaco cumpre suafinalidade.

O principal motivo pelo qua aavaliagdo gera mente ndo corresponde
as expectativas que geraé apresuncéo de que as condi¢des para o aprove -
tamento deste tipo de informacéo estdo dadas. Ocorre justamente o
contrério: aavaliagcdo é uma atividade que, por suas proprias caracteris-
ticas, exige que estas condi¢Bes sejam intencional e meticulosamente
criadas, sob pena de comprometer todo o esforgo despendido.

A avaliacao envolve, necessariamente, um componente de conflito.
Avadliar significaformar um juizo de val or com base nacomparagéo entre
uma situagso empirica e uma situac3o ideal .° E natural que agueles que
tém interesses af etados por este tipo de investigacéo of erecam resisténcia.
Além disso, hd uma série de requisitos que determinam o potencial da
avaliacdo como fonte de informagdes Uteis e confidvels. Estes requisitos
devem ser cumpridos em todas as etapas do processo, desde as defini¢oes
basicas do desenho da investigacdo (estabelecimento dos objetivos,
metodologia, principais participantes), passando pela estratégia de
implementacdo até a interpretacdo e divulgagao dos resultados.

O caréter aplicado da avaliacéo

“ Evaluation is not knowledge for its own sake, but knowledge
for action. It is important that evaluation material be used in
decison-making. If not, the administration will soon loose interest
and evaluation will become an empty exercise.” (OECD, 1999: 9).
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A avaliacdo é, por defini¢cdo, pesquisa socia aplicada. Seu maior
desafio € buscar um equilibrio entre o rigor metodol 6gico e técnico deuma
investigacdo social e o pragmatismo e flexibilidade necessé&rios a um
instrumento de apoio ao processo decisdrio.

Naprética, porém, édificil alcancar este equilibrio. HAumatenséo
entre abuscade rigor metodol 6gico e aproducdo de informagdes pronta-
mente utilizaveis por aquel es que decidem pelaimplantagdo, continuidade
ou até mesmo abandono de determinada politica ou programa. Os
avaliadores vivem, freqlientemente, um dilema: por um lado, elestém a
responsabilidade de garantir aqualidade dos dados de avaliagdo, 0 que s6
épossivel quando se utilizaum desenho deinvestigagao rigoroso do ponto
de vistatécnico e metodol 6gico; por outro lado, eles precisam produzir, a
partir dos dados coletados, informagdes Uteis e compreensiveis, demaneira
tempestiva e a um custo razoavel.

O problemaé que quanto mai sainvestigacao se aproximado méodo
cientifico, mais complexas e herméticas se tornam asinformagdes produ-
zidas e mais dificeis se tornam para o leigo interpreté-las. E fundamental
gue o avaliador seja capaz de traduzir estas informagfes para 0s seus
clientes, os gestores educacionais, que geralmente tém poucaou nenhuma
familiaridade com o jargéo técnico.

Saber comunicar os resultados e conclusdes daavaliagdo para o seu
publico-avo éimprescindivel . Ruidos e fa has de comuni cagdo podem fazer
que umainvestigacdo rigorosa do ponto vista técnico e metodol égico sgja
solenemente ignorada. Esta situac8o representa o pior dos mundos. a
avaliacdo ndo agregavalor ao processo decisorio, fazendo que as decisdes
continuem a ser tomadas com base em critérios histéricos, conjunturais,
subjetivos e até mesmo aeatdrios; os recursos publicos investidos na
avaliacdo ndo oferecem o retorno desejado; e a propria avaiagdo cai em
descrédito, passando a ser vista como uma atividade muito exigente em
termos de recursos, mas que of erece poucos beneficios concretos.

V&rios 3o 0s requisitos para que os resultados de avaliagdo sgjam
efetivamente utilizados. Deve haver umaofertaregular e de boaqualidade,
deformaagarantir avalidade e acuidade dasinformagdes produzidas, deve
haver demanda por estasinformacdes, o que depende daexisténciade uma
culturade avaliagdo e do grau de transparéncia do processo de formulagdo
de politicas publicas; e, findmente, devem haver, no mercado, profissionais
capazes de “vender” as informagdes produzidas ndo apenas para seus
clientes diretos como também para o publico em geral.

O objetivo das proximas se¢des € analisar 0 caso do Saeb aluz das
categorias acima, procurando identificar que aspectosdo lado daofertae
dademanda e do funcionamento do “mercado” de avaliagéo educacional
facilitam ou dificultam a utilizagdo das informagdes geradas por esse
sistemanaformulagdo e reformulagéo de politicas publicas.
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O SistemaNacional de Avaliacao
daEducacéo Basica (Saeb)

Histérico

No final da década de 80, a melhoria da qualidade do ensino e o
aumento da eficiéncia do sistema educacional se tornaram objetivos
prioritérios, suplantando a questdo do acesso aescola, principal preocupa-
¢&o do periodo anterior. E neste contexto que surge o Saeb, um projeto
ambicioso em termos da sua concepcdo e de seus objetivos.

O Saeb foi delineado a partir de dois pressupostos basicos: a) o
rendimento dos alunosreflete aqualidade do ensino ministrado; e b) nenhum
fator determina, isoladamente, a qualidade do ensino. Presume-se que a
escol arizagao formal devapromover aaquisi¢do de um certo conjunto de
conhecimentos e habilidades pel os alunos, e que este aprendizado ocorre
devido ainteracdo entre diversos fatores. Nesta linha de raciocinio, fica
claro que aqualidade da educacdo tem aver com o contexto, 0sinsumos
e 0s processos do ensino e aprendizagem. Asiniciativas gue ndo atacam
simultaneamente estes flancos estariam, portanto, fadadas ao fracasso.

Esta visio influenciou profundamente o desenho do Saeb. Desde o
primeiro ciclo deavaliacdo, em 1990, jdhaviaa preocupagdo de conjugar 0s
testes de desempenho com questionarios socioecondmicos e contextuais.
Isto faz sentido quando se considera que os principais usuarios dasinfor-
macoOes coletadas sdo as unidades gestoras do sistema educacional
(Secretarias de Estado do MEC, Secretarias Estaduais e Municipais de
Educacao). Aspoaliticas, programas e projetos governamentais ndo incidem
diretamente sobre 0 desempenho do a uno, masatuam sobre asvaridveisde
contexto, 0sinsumos e 0s processos. Portanto, € fundamental vincular estas
varidveis aos resultados escolares. Ainda que 0 Simples cruzamento destas
informagdes ndo sgja suficiente para que se estabel ecam rel agbes de causa
lidade, a descoberta dos fatores mais fortemente correl acionados com o
desempenho sinaliza as &reas nas quais 0s gestores educacionais devem
intervir parapromover melhorias naqualidade do ensino.

Outro aspecto importante é a concepcao de sistema de avaliacéo.
Jaem 1990, quando o Saeb ainda se chamava Sistema de Avaliagdo do
Ensino Publico de 1° Grau (Saep), aidéia era desencadear um processo
deavaliacéo por meio delevantamentos periddicos de dados, visando captar
aevolucdo do quadro educaciona brasileiro. Este conceito estdem sintonia
com as tendéncias mais recentes em avaliagdo, que reconhecem gue 0S
processos de mudancgasocial tém um periodo de maturacéo rel ativamente
longo, 0 mesmo se aplicando as intervencdes na area de educagéo.

O Saeb se caracteriza também pela sua abrangéncia e alcance.
No primeiro e no segundo ciclos, registrou-se a participagao de 25 e de 26
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unidades da Federacéo, respectivamente. A partir de 1995, o Saeb passou
acontar com a adesdo de todos os Estados brasileiros. Isto demonstra a
preocupacdo em estabelecer uma relacdo de parceria entre o governo
federal, os Estados e os municipios, os quais, junto aos demais atores do
processo educativo (administradores, diretores, professores, alunos, pais,
comunidade etc.), partilham a responsabilidade pela qualidade da edu-
cacao brasileira

Aolongo de seus dez anos de existéncia, 0 Saeb passou por diversas
modificagfes. As maiores mudangas ocorreram a partir de 1995, com a
elaboracdo das Matrizes Curriculares de Referéncia para o Saeb’e
autilizacdo de novastécnicas paraaaferi¢éo do desempenho dos alunos,
como a amostragem matricial de contelidos e a Teoria da Resposta ao
Item (TRI). A se¢do seguinte discute as principais caracteristicas do Saeb
apartir deste periodo.

As principais caracteristicas do Saeb

O objetivo geral do Saeb é monitorar as politicas voltadas para a
melhoria da qualidade, eqlidade e eficiéncia do sistema educacional
brasileiro no &ambito da educagéo basica. A cadadois anos, sdo aplicados
testes de rendimento aalunos da 42 e 8 séries do ensino fundamental eda
3 sériedo ensino médio, nas varias disciplinas que integram as propostas
curriculares das 27 unidades da Federacdo. Tais testes visam aferir “0
gue o aluno sabe e € capaz de fazer”, isto &, o conhecimento, o nivel de
desenvolvimento cognitivo e as habilidadesinstrumentai s adquiridas pelo
aluno na sua passagem pela escola. O foco do Saeb é o sistema educa-
cional, e ndo o aluno individua mente considerado.

O Saeb conta com dois instrumentos de avaliagdo, os testes de
rendimento, com base nos quai s se estimaa proficiénciados examinandos,®
€ 0s questiondrios socioecondmicos, que investigam fatores contextuais
gue incidem sobre o0 processo de ensino e aprendizagem. Estes fatores
gparecem agrupados em quatro &reas de observacdo: escola, gestéo escolar,
professor e auno. O questionario daescolaindaga sobre 0s equi pamentos
disponiveiseas caracteristicasfisicas das escol as; o questionario do diretor
identificao modelo de gestéo escolar; o questionario do professor descreve
o perfil do corpo docente e as préticas pedagdgicas e 0 questionério do
aluno enfoca as caracteristi cas socioecondmicas e culturais do aluno, bem
como seus habitos de estudo.

Desde o primeiro levantamento de dados, o Saeb avaliaalunosem
Matemética e Lingua Portuguesa. No Saeb 97, a area de Ciéncias foi
incorporada — desmembrada, na 3 série do Ensino Médio, em Fisica,
Quimica e Biologia. No Saeb 99, foram aplicadas também provas de
Historia e Geografia. A divulgacéo do Saeb 99 privilegiou os resultados
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em Matemdtica e L ingua Portuguesa, disciplinas que constituem umasérie
histérica que mostra a evolugédo do sistema ao longo dos Ultimos anos.
O Saeb 2001 testou o rendimento dos alunos apenas em Lingua Portu-
guesa e Matemética, consolidando a tendéncia de focar 0 exame apenas
nessas duas disciplinas.

A populagdo dereferénciado Saeb € o universo de alunosbrasilei-
ros matriculados na 42 e 8 séries do ensino fundamental e na 3 série do
ensino médio. Devido & magnitude deste contingente de alunos, a cada
levantamento de dados avalia-se uma amostra nacionalmente repre-
sentativa em todas as unidades da Federacdo. O plano amostral define
os hiveis de agregacéo dos dados, de modo agarantir a precisdo desejada
para os resultados, que pode ser calculada em fun¢&o de uma ou mais
varidveis. Paracadaval or damédiade proficiénciacal cula-se umamedida
da precisdo desta estimativa, que € 0 erro padr ao.

A metodol ogia de amostragem do Saeb tem variado sensivelmente
deum ciclo delevantamento de dados paraoutro. Em 1997, por exempl o,
aamostrafoi estratificadapor Zona(rural ou urbana), L ocalizac&o (capital
ou interior) e Dependéncia Administrativa (estadual, municipal e parti-
cular). Néo fizeram parte da popul agdo pesquisadaazonarural daRegi&o
Norte, asescolasfederais, osaunosde cursos profissionalizantesdo ensino
médio e os a unos de turmas multisseriadas no ensino fundamental.

Até 1997, o plano amostral impunha uma importante limitagdo a
interpretacéo dos resultados do Saeb. Como aamostra erarepresentativa
apenas da populacdo de alunos, asinferéncias sobre as escolas e profes-
sores sempre se referiam aesta unidade de andlise. Por exempl o, osdados
sobre as condi¢6es das bibliotecas das escol asincluidas naamostratinham
que ser interpretados da seguinte maneira: “ 38,71% dos alunos da 42 série
do Ensino Fundamental estudam em escolas com biblioteca em bom estado
de conservagdo”. Portanto, na pratica, ndo havia como utilizar adequa-
damente os dados col etados por mei o dos questionarios contextuais.

Para solucionar este tipo de problema, o plano amostral do Saeb
1999 foi aperfeicoado em trés sentidos. Em primeiro lugar, houve uma
expressiva ampliagdo do nimero de alunos e escolas participantes da
avaliacdo, garantindo maior precisio dos resultados. Em segundo lugar,
passou a ser possivel aandlise dos dados em trés niveis— alunos, dire-
tores e escol as, aindaque, devido ao desenho da pesguisa, ndo sejapossivel
fazer inferénciasindividuais sobre os elementos do universo avaliado. Isto
representou um grande avanco, tendo em vistaque possibilitou umamelhoria
na caracterizagcdo do sistema educacional e na elaboracdo de perfis dos
alunos avaliados e das escolas que freqlientam. Finalmente, na maioria
das unidades da Federagéo, os dados de desempenho foram divulgados
por estratos deinteresse— Dependéncia Administrativa (estadual, muni-
cipal, particular) e Localizagdo (urbanaerural).
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O desenho amostral do Saeb 1999 prevé a exclusdo dos alunos
das escolas rurais da & série do ensino fundamental e da 3 série do
ensino médio, tendo em vistao tamanho reduzido do universo excluido e
0 pequeno impacto de tal exclusdo nas médias de desempenho das
populacdes de interesse. Apenas no caso da 4?2 série do ensino funda-
mental, nos Estados onde a matricula nas escolas da zona rural repre-
senta uma parcela significativa da matricula total, estes alunos foram
incluidos na amostra® O plano amostral do Saeb 2001 manteve as
mesmas exclusdes dos |evantamentos anteriores.

A divulgacdo do Saeb

A divulgacao do Saeb 1999 foi cercadade grande expectativa. Pela
primeiravez, dispor-se-iade uma série historicade resultados, permitindo
aidentificacdo das principai s tendéncias de evolugdo da Educacdo Basica
no periodo 1995/1999. A andlisedetaistendénciaspossibilitariaaosgestores
educacionais, em suas diferentes esferas de atuaco, definir agcbes voltadas
paraa correcéo das distor¢fes identificadas em seus sistemas de ensino.

Em virtude destas expectativas e da experiéncia com os ciclos
anteriores de avaliagdo, buscou-se em 1999 aprimorar a estratégia de
divulgacdo em dois aspectos: a adequagdo dos produtos as necessidades
dediversas audiéncias e abuscade um maior envolvimento dasinsténcias
e atores relevantes na definicdo da estratégia de divulgacdo. Em vez de
concentrar em um Unico documento toda a informac&o pertinente aos
aspectos descritivos, andliticos, técni cos e metodol 6gi cos da pesqui sa, op-
tou-se pela elaboracdo de trés tipos de produtos: osinformes de resulta-
dos, a Sinopse Estatistica do Saeb 1999 e os rel atorios metodol 6gi cos.

O envolvimento dos diversos atores do sistemaeducacional afetados
pel os resultados do Saeb na defini¢do da estratégia de divulgagdo é con-
dic&o fundamental paraalegitimacéo do sistemae a utilizagdo dasinfor-
magoes produzidas. O reconhecimento deste fato fez que se buscasse
estabel ecer parcerias com os principaisinterlocutores do governo federal,
por meio da criagéo de foruns de discusséo,® mecanismos e estratégias
gue permitissem a esses atores expressar suas preocupagoes e receber
um tratamento diferenciado em termos do acesso edo nivel dedetalhamento
dasinformagfesfornecidas.

O potencial de utilizacao
dosresultadosdo Saeb

A utilizagdo dos resultados da avaliagdo ndo acontece de maneira
automética. Ao contrério, ela depende de uma conjuncéo favoravel de
fatores relacionados com o lado da oferta e da demanda e com a prépria
din@mica do mercado de avaliagéo.
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A andlise da experiéncia do Saeb corrobora estas afirmagdes. Em
seus dez anos de existéncia, o0 sistema avangou sob diversos aspectos.
Apés seis levantamentos de dados, € uma iniciativa consolidada, que
mobiliza todo o sistema, contribuindo para a criagéo de uma cultura de
avaliagdo no pais. Além disso, apartir de 1995, o sistemapassou a utilizar
técnicas sofisticadas de mensuragdo do rendimento dos alunos, equipa-
rando-se aos melhores sistemas de avaliag&o internacionais.

Porém, os desafios a serem enfrentados pel 0 Saeb talvez sejam téo
grandes quanto suas realizacles. O primeiro é garantir a efetividade no
atendimento as demandas de informac&o do sistema educaciona. Para
superar este desafio, 0 Saeb precisa identificar quem s8o seus usuarios
preferenciais e se manter permanentemente focado em seus interesses e
necessidades. Isto nos leva ao segundo desafio, que € o de construir
eingtitucionalizar relages de parceriaentre osgovernosfederal, estadual
e municipal, envolvendo ativamente estes atores em todas as etapas da
avaliagdo, desde as decisbes estratégicas sobre os rumos do sistema até a
suaimplementac&o.

O Saeb s6 conseguiradar um salto de qualidade, entretanto, quando
asrazdes que levaram a este estado de coisas forem mel hor investigadas.
Por que um sistemade avaiacdo quefoi objeto detamanhosinvestimentos
em recursos materiais e humanos ainda n&o foi institucional mente
incorporado ao processo decisorio da area? O componente politico e
institucional do sistema esta sendo adequadamente equacionado?

A metéforado “mercado de avaliagéo educacional” pode ajudar a
encontrar respostas para algumas destas indagagtes. Quais sdo 0s
principais problemas apresentados pelo Saeb sob a 6tica da oferta e da
demanda de informages de avaliagdo?

No lado da oferta, destacam-se as seguintes questdes. arranjos
institucionais favoréveis as atividades de avaliacéo; envolvimento dos
stakehol ders no processo; defini¢éo dos objetivos de avaliagao; adequacdo
do desenho da avaliagdo; implementacdo da avaliagdo e estratégia de
divulgagdo dos resultados. No lado da demanda, ha de se considerar a
cultura de avaliac&o e a qualidade da demanda.

O lado da oferta
Arranjos institucionais

Como enfatiza a literatura especializada, a forma de organizagéo
das atividades de avaliacdo influencia o seu papel no processo decisorio:

“ It is often claimed that a certain level of institucionalization
has to occur before evaluations can play a genuine role in the
management of government organizations. Institutionalization
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aims at creating conditions for a high-quality supply of
evaluations, the utilization of the evaluation findings, and
organizational learning.” (OECD, 1999: 26)

Neste sentido, a avaliagdo educacional brasileira se encontra em
umasituacdo privilegiada. A reestruturacdo do Ingtituto Naciona de Estudos
e Pesquisas Educacionais (Inep), em 1997, foi decisiva para a implan-
tacdo de um sistemadeinformacfes educacionais que abrangesse acoleta
de dados censitarios e de avaliagdo. Na qualidade de autarquia vinculada
a0 Ministério da Educacdo, o Inep goza de autonomia administrativa e
financeira, condicéo fundamental paraamobilizacio dosrecursos materiais
e humanos necessérios aimplantagdo de sistemas de avaliagéo de ponta.

O Saebfoi ingtituido no final dadécadade 80, bem antes, portanto,
da reformulagdo do Inep. N&o obstante, o arranjo institucional acima
mencionado foi decisivo para a consolidacdo do sistema. Foram as
reformulacdes técnicas e metodoldgicas feitas a partir de 1995 que
imprimiriam, ao sistema, afei¢cdo que ele hoje ostenta.

A literatura aponta, também, a relacdo entre o tipo de arranjo
institucional e o grau de sistemati zac&o dos mecani smos de monitoramento
de desempenho. No caso em questdo, a existéncia de uma instituicdo
especificamente voltada para a producéo e disseminagao deinformagdes
educacionais moldou um sistema de avaliagdo com as seguintes caracte-
risticas: @) formal, isto &, de cardter compul sorio™ e periodicidade regular;
b) centralizado, do ponto de vista da responsabilidade pelasua concepcéo
eimplementaco; e c) externo, sob a perspectivada posi¢éo do avaliador
em relacdo ao objeto investigado.*

Porém, esta forma de organizacéo das atividades de avaliagdo
também apresenta desvantagens. Por um lado, o relativo insulamento da
institui¢cdo responsavel pelo sistema diante dos demais atores do sistema
educacional garante 0 acesso aos recursos — materiais e de poder —
necessarios aimplementagdo de um projeto desta envergadura. Por outro
lado, este mesmo insulamento dificultaaarticulagio com atoresrelevantes,
0 que afeta a legitimidade da avaliacdo e as chances de uso €efetivo das
informagdes produzidas.

Envolvimento dos atores relevantes

E lugar comum dizer que os atores que tém seusinteresses afetados
pel o sistema de avaliagdo devem participar ativamente de todas as etapas
do processo. Entretanto, este preceito ndo é facilmente transportado para
a pratica. Um dos maiores desafios do Saeb ainda € criar mecanismos
gue efetivamente garantam a representacdo dos atores relevantes na
definicéo das principais caracteristicas dainvestigacéo.
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O primeiro passo €identificar quem sdo os atores rel evantes. Pode-
sedizer, utilizando o conceito de forma abrangente, que estes atores ndo
s80 apenas aquel es diretamente atingidos pela divul gac&o dos resultados
da avaliagdo, os gestores educacionais. Os atores mobilizados durante a
implementagcdo do sistema, como, por exemplo, a equipe técnica das
Secretarias Estaduais de Educagdo, também deveriam ser algados a
condicao deinterlocutores privilegiados, mesmo porque o apoio destaequipe
é fundamental nas etapas de amostragem e de levantamento de campo.

O caso dos municipios e das escolas também mereceria atencéo
especia . Como o desenho daamostrando permite que sefacaminferéncias
individuais nestes niveis de agregaco, cria-se umasituaco muito peculiar.
A cada dois anos municipios, escolas e aunos incluidos na amostra séo
mobilizados para aplicar as provas do Saeb. Porém, em fungdo das
caracteristicas da avaliagdo, focada no sistema educacional, eles nunca
se reconhecem nos resultados divulgados, que se referem aos Estados
e ao Brasl.

Mesmo no que diz respeito aos atores tradicionalmente reconhe-
cidos, os Secretarios Estaduais de Educagdo, ainda ndo se alcangou a
situacdo desgjada. O papel de instancias como o Comité Consultivo do
Saeb (Comsaeb) poderiaser ampliado, de formaadar maistransparéncia
e legitimidade as decisdes sobre caracteristicas estratégicas do sistema.
Deve-seconsiderar, inclusive, apossibilidade de criar forosdeliberativos,
instituindo um model o de gestéo compartilhada do sistema.

A despeito dadificuldade de equilibrar interesses dispares, e, muitas
vezes contraditérios, é fundamental adotar uma abordagem participativa
no gerenciamento de sistemas de avaliagdo desta envergadura. O estabe-
lecimento de parcerias com os atores-chave é essencial para a efetiva
utilizagdo das informagdes produzidas. Caso contrario, o sistema fica
reduzido a sua dimensdo formal, e atendéncia € que seja encarado com
indiferenca ou até mesmo com hostilidade. A consulta e o envolvimento
dos atores relevantes € condi¢cdo sine qua non para a legitimidade e a
efetividade dos sistemas de avaliagéo.

Definicdo dos objetivos de avaliacdo

A definicéo dos objetivos daavaliagdo é umaetapa de fundamental
importancia. Dela depende o desenho da populagdo-avo, a selecéo das
metodologias a serem utilizadas, a elaboragdo do plano de andlise dos
dados e a estratégia de disseminagdo dos resultados. Problemas nesta
etapageram um “vicio de origem” que dificilmente pode ser contornado
nas etapas posteriores do processo avaliativo.

Definir o que se quer avaliar € umatarefa dificil, particularmente
naausénciade umaculturade avaliagdo consolidada. De modo geral, ndo
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se sabe que tipo de informagéo a avaliagéo fornece nem como ela pode
ser utilizada namelhoriado sistemaeducaciona. Mesmo nestas condices
desfavoréveis, €imprescindivel ouvir osusuériosdiretos e potenciais das
informagdes quando da definicdo do objeto e do proposito daavaliagao.
Os interesses e necessidades desses atores devem ser levados em conta,
caso se gqueira aumentar a efetividade do sistema.

Apdbsdez anos de existéncia, € possivel que 0 Saeb ndo estejamais
atendendo as demandas de informac&o de seus principais usuarios. As
profundas mudangas que transformaram o cenario educacional brasileiro
nos ultimos anos certamente alteraram as prioridades dos gestores do
sistema, bem como o0 seu entendimento da questdo da qualidade da
educacdo. Neste contexto, seria hecessario estabelecer um novo pacto
com os atores rel evantes, por meio dainstitui o de mecanismos de con-
sulta e da criagéo de foros permanentes de participacdo. Destaforma, se
garantiriaaligacdo do Saeb com o processo decisorio, permitindo que o
sistema cumprisse 0 seu objetivo primordial.

Adequacéo do desenho da avaliagdo

Definidos o0 objeto e o proposito daavaliagéo, el abora-se um plano
de investigagdo que viabilize a coleta de dados de boa qualidade, que
servirdo como base paraa producdo de informagdes rel evantes, acuradas,
vélidas e confidveis. O desenho da avaliagéo se refere as caracteristicas
técnicas e metodol gi cas dainvestigagcdo, materializadas no plano amostral,
na elaborac&o dos instrumentos de coleta de dados, nos procedimentos
para construgdo e interpretacdo das escalas de desempenho e na andlise
dasvariéveisincluidas nos questionérios contextuais.

A metodol ogia de amostragem do Saeb tem variado sensivelmente
de um ciclo de levantamento de dados para outro. Ainda que os planos
amostrais tenham sido sucessivamente aprimorados, essas variacoes
limitam as possibilidades de andlise da série histéricade resultados, fazendo
gue as expectativas dos usuarios ndo possam ser plenamente atendidas.

Entretanto, o principal problema do desenho do Saeb € aauséncia
de um referencial tedrico para ainterpretacdo das estimativas de desem-
penho. Avaliar €, por defini¢do, comparar asituacdo real com a situacéo
ideal, 0 que sb pode ser feito se houver um padrdo minimo de desempenho
considerado desejavel. Segundo a literatura especializada, uma boa
avaliagdo deve ter critérios relevantes, apresentar evidéncias adequadas
e produzir conclusdes confidveis e claras.

A experiéncia internacional mostra que a defini¢do de standards
de desempenho nédo &, de formaalguma, umaquestéo trivial. Trata-se de
um tema politicamente sensivel, capaz de gerar controvérsias que ultra-
passam as fronteiras do sistema educacional. No Brasil, esta discusséo €
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ainda mais dificil, devido a inexisténcia de um curriculo nacionalmente
vélido. Comal e de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB), de
1996, Estados, municipios e até mesmo estabel ecimentos de ensino pas-
saram a ter autonomia para definir suas propostas curriculares. Neste
contexto, € natural que hga dificuldade em criar consenso sobre 0s
conhecimentos e habilidades que os alunos brasileiros devem demonstrar
em determinados estégi os do ensino fundamental e médio.

A solucdo encontrada pelo Saeb foi buscar o que haviade comum
nas propostas curriculares estaduai s e, com base neste referencial, definir
0 que seria avaliado nos testes de desempenho. Surgiram assim as
Matrizes Curriculares de Referéncia, documento cuja elaboragdo
iniciou-se em 1996, por meio de uma “ampla consulta nacional sobre
conteidos prati cados nas escol as brasil eiras de ensino fundamental emédio
e areflex8o de professores, pesquisadores e especialistas sobre a pro-
ducdo cientifica em cada area que se torna objeto de conhecimento
escolar.” (Pestanaet al., Inep, 1999)

Asmatrizes, entretanto, ndo conseguem suprir afaltade um modelo
de ensino e aprendizagem e de padrdes de desempenho claramente esta-
belecidos. Devido a grande distancia entre o que consta das propostas
curriculares estaduais, o que é efetivamente ensinado em sdlade aulae o
gue os aunosrealmente aprendem ficadificil dedizer “com querégua’ se
deve medir o desempenho dos alunos, aindamais considerando agrande
heterogeneidade que caracteriza o sistema educacional brasileiro.

Pode-se dizer que o Saeb ainda carece de critérios de avaliagdo
propriamente ditos, 0 que compromete seriamente as perspectivas de
efetiva utilizaggo dos resultados. Sem padrdes de avaliagdo, a interpre-
tacdo das estimativas de desempenho acaba se restringindo acomparactes
entre diferentes segmentos da populagéo de alunos, como os rankings
gue ordenam os Estados por ordem decrescente de desempenho. Nafalta
deumreferencial tedrico, umaavaliagdo referidaacritério, quetem funcdo
diagnéstica, é indevidamente transformada em uma avaliagdo referida a
norma, que tem funcdo de discriminar os grupos de alto e baixo
desempenho.

A questéo dos standards de avaliacdo sO sera adequadamente
enfrentadapor meio de um amplo processo dediscussdo. E tarefadetodaa
sociedade definir os conhecimentos, habilidades e competénciasque o siste-
maeducacional deve desenvolver nosalunos, parapromover suainsercio
no mercado detrabal ho e criar condigdes parao exercicio pleno dacidadania

A questdo da implementacéo

A avaliagdo educacional em larga escala supde a padronizagéo dos
procedimentos de coleta e processamento dos dados. Portanto, a forma
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como o sistema de avaliagdo € implementado influenciaa qualidade e a
disponibilidade de informagdes. Falhas operacionais podem ocasionar
problemas sérios como um nimero muito alto de respostas faltantes
(missing), inviabilizando inferéncias sobre determinados estratos da
amostra. Equivocos na administragdo dos testes levam ao expurgo dos
dados incorretos e podem chegar a comprometer completamente as
estimativas de desempenho.

Por estes motivos, a logistica das operagdes de campo merece
especia atencdo. Em um sistema de abrangéncianacional como o Saeb, a
capacidade de plangjamento € um fator critico parao sucesso daavaliagéo.
A participagao das equipestécnicas das Secretarias Estaduai s de Educacéo,
nesta etapa, € fundamental, ndo apenas devido a suamaior proximidade
das escolas amostradas, mas também como uma forma de envolvé-las
ativamente no processo, 0 que ndo acontece quando elas se limitam a
cumprir orientagdes emitidas pelo érgéo central.

Além disso, como via de regra as operagdes de campo sdo tercei-
rizadas, €importante definir pormenori zadamente especificagdes paratodas
as etapas operacionais, com especial énfase no treinamento das equipes
responsaveis pela preparacdo e aplicagdo dos testes. E, para evitar
problemasfuturos, deve-se acompanhar passo apasso aexecucao dessas
etapas. A adoc&o de mecani smosindependentes de controle de qualidade
€ sempre uma medida recomendavel.

A divulgaco dos resultados

O calcanhar-de-aquiles do Saeb €, sem duvida, a estratégia de
divulgagdo dos resultados. Neste campo, hé problemas de todos ostipos:
a) dificuldade em identificar os principais usuérios; b) inadequacéo dos
produtos de divulgacdo para as audiéncias visadas; ¢) problemasnotiming
da divulgacéo; d) problemas de articulagdo com os atores do sistema
educacional; e e) dificuldade de adequar as informagoes para alingua-
gem damidia.

De certaforma, afdtade efetividade nacomunicagdo dasevidéncias
do Saeb tem aver com o tipo deinformagéo produzida. A divulgagéo das
estatisticas do Censo Escolar, por exemplo, € uma tarefa muito mais
simples. Os dados censitarios, como o propriotermoindica, referem-sea
todos os elementos do universo considerado (escolas, professores, popu-
lacdo estudantil). Por isso, 0 que se divulga sdo estatisticas descritivas,
diretamente interpretaveis, ndo requerendo do leitor habilidades além da
leiturade quadros e tabel as. Os dados gerados por sistemas de avaliagéo,
por sua vez, geralmente sG0 pouco amigaveis, exigindo o manejo de
conceitos sofisticados rel acionados com aamostragem (amostraal eatéria
erepresentativa, estratos, erro amostral) e com o entendimento dasescalas
de desempenho (nogdo de escala, andlise de tendéncias etc.).
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Por outro lado, os problemas de comunicag&o se devem adificul-
dade de interpretacdo dos resultados. As razdes paraisso vao desde aja
mencionada falta de critérios claros e consensuais para contrastar o
empirico com o ideal até contradi¢cBes mais profundas do modelo
de avaliagéo.

O objetivo do Saeb éfornecer um diagndstico daqualidadedo ensino
ministrado em todo sistema educacional. Porém, aformacomo o sistema
esta estruturado, tendo em vista a autonomia politica e administrativa de
Estados e muni cipios e asuperposi céo de competéncias entre as diferentes
esferasde governo, dificultaainterpretagdo dos resultados nesse nivel de
agregacdo. Por exemplo: ao analisar o desempenho dos alunos de deter-
minado Estado, como separar a influéncia das politicas estaduais, as
iniciativas dos gestores municipais e as agdes no ambito da escola?
E evidente que o gestor estadual ndo tem governabilidade sobre todas as
acOes queincidem sobre a qualidade do ensino ministrado. Esta situagéo
paradoxal faz que os usuérios das informagtes de avaliag&o ndo se reco-
nhecam nos resultados obtidos, além de dificultar aresponsabilizacdo dos
gestores publicos perante a sociedade.

Atéo ciclode 1997, por limitagcBes daamostra do Saeb, os secreté
rios estaduai s ndo tinham elementos para estabel ecer um nexo entre sua
atuacdo diante das Secretarias de Educacdo e os resultados al cancados
no exame. A partir de 1999, o desenho amostral passou apermitir estima-
tivas de desempenho por rede (estadual e municipal) em quase todas as
unidades daFederac&o, apesar de continuarem ndo fornecendo resultados
por escolae por turma. Estefoi umimportante avancgo, o qual deveriaser
mantido nos proximos ciclos de avaliagao.

Mesmo sabendo que a educagdo €, por definicdo, um fendbmeno
social influenciado por multiplosfatores, internos ou externos aescolae
a0 sistemaeducacional, deve-se admitir que, em niveismais altos de agre-
gacdo, é quase impossivel explicar o desempenho sem lancar méo de
procedimentos estatisticos sofisticados. Este fato torna a interpretacéo
dos resultados de avaliagBes como 0 Saeb um exercicio analitico complexo,
dado que ndo hd umaexplicagdo Unicaparaas estimativas e astendéncias
de evolucéo do desempenho.

Por tudo o que foi exposto, é facil compreender por que, apds
dez anos de existéncia, o Saeb aindaenfrenta dificuldades em produzir
informacfes oportunas, pertinentes, significativas e acessiveis ao grande
publico. Como este € um desafio comum a todas as iniciativas de
avaliacdo educacional, é fundamental buscar nas experiénciasinterna
cionais subsidios para aprimorar continuamente nossa capacidade de
comunicar os resultados da avaliagéo, condi¢cdo fundamental para a
sua plenautilizacéo.
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O lado da demanda

A cultura de avaliacéo

Por mais que se tenha avancado, nos ultimos anos, na érea de
avaliagdo educacional, ainda ndo se pode dizer que hd uma cultura de
avaliacdo no Brasil. De fato, mesmo em paises que tém tradi¢do na
area, sd0 necessari0s muitos anos antes para que a cultura de avaliacéo
esteja verdadeiramente consolidada. Pode-se dizer que isto aconteceu
com: @) apoio a avaliagdo por parte de atores que ocupam posicdes-
chave no governo ou em outras esferas do sistema educacional;
b) demandaregular pelasinformagdes de avaliagdo em todos os niveis
do sistema; ¢) registro de experiéncias bem-sucedidas de utilizagdo das
informacgdes de avaliacdo para subsidiar o processo decisorio;
d) profissionalizagdo das atividades de avaliagdo nas esferas publica e
privada e e) consolidac&o da avaliag&o educacional como campo de
investigacédo académica.

A criacdo de uma cultura de avaliagdo depende, portanto, de um
processo de aprendizado coletivo que, no Brasil, foi recentementeiniciado.
Para garantir a sua continuidade, € essencial continuar investindo no
aprimoramento dos sistemas existentes no tocante ainterpretacdo e divul -
gacdo de seus resultados. SO assim ficara patente para a sociedade o
valor daavaliagdo como mecanismo de apoio ao processo deci sorio.

A qualidadedademanda

E importante incrementar ademanda por avaliag&o ndo apenas do
ponto de vista quantitativo, mas também qualitativo. A qualidade da
demanda depende da disseminagdo do conhecimento sobre o que é e para
gue serve a avaliacdo. Este conhecimento permite a definicéo, de forma
participativa, de objetivos claros para o sistema, criando condi¢bes favo-
raveisautilizacdo dasinformac6es produzidas. Cria-se assim um circulo
virtuoso que impulsionaaexpanséo das atividades de avaliagéo.

Devido afalta de interlocutores na academia, no Brasil a qualifi-
cacdo da demanda tem frequientemente ocorrido na préatica por meio de
cooperacdo técnicavertica e horizontal, ou por meio de eventosnosquais
asexperiéncias de avaliacdo educaciona sdo compartilhadas e submetidas
a0 escrutinio de especialistas e gestores de projetos na &rea. Entretanto,
apenas a criagdo de centros de pesquisa em avaliagdo educacional e a
capacitagdo continua de recursos humanos em avaliagdo propiciard a
formac&o da massa critica necessaria ao aprimoramento dos sistemas de
avaliacdo existentes.
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As expectativas dos stakeholders

As expectativas dos principais usuarios sdo determinantes para o
aproveitamento das informacfes de avaliagdo no processo decisorio.
E preciso que eles saibam exatamente para que serve um estudo desta
natureza e que estejam conscientes das limitaces impostas pel o desenho
dainvestigacao.

No caso do Saeb, por exemplo, o desenho daamostraimpede que
sejam feitasinferéncias sobre municipios, escolas e turmas. Também ha
restri¢gdes nainterpretacdo da série histérica de resultados. E, principal-
mente, deve-se ter clareza de que o proposito do SAEB € fornecer um
diagnostico do desempenho dos alunos brasileiros, e ndo propriamente
explicar osresultados. Como foi mencionado anteriormente, o estabe-
lecimento de nexos de causalidade requer o uso de metodologias
estatisticas sofisticadas, como os model os hierarquicos. O que pode e
deve ser feito € plangjar a inclusdo deste tipo de estudo no plano de
disseminagéo dos resultados.

Consider acoesfinais

O impacto da avaliag&o no processo decisorio depende da capaci-
dade de avaliar e da disposicdo em utilizar os resultados da avaliacéo.
A andlise da experiéncia do Saeb mostra que ndo basta cuidar da quali-
dade técnicae metodol 6gicado estudo; € necessério um esforgo deliberado
para promover aincorporacdo das informagdes de avaliagdo no ciclo de
politicas pablicas.

Isto é especialmente verdadeiro na auséncia de uma cultura de
avaliagdo consolidada. Os gestores educacionai s geral mente desconhecem
o0 potencial daavaliagdo como instrumento parao desenho earevisdo de
politicas. Além disso, aldgicado processo decisorio naadministragdo publica
brasileiratorna-0, até certo ponto, impermedvel ainformagdes* objetivas’.
A formulagdo de politicas tende a acontecer em um ambiente de baixa
raciondidade, em que critérios histéricos de al ocagdo derecursose cdlculos
politicos aindatém peso consideravel.

Contudo, é importante saber reconhecer os tipos de decisdo nos
quais as informacles de avaliacdo podem ser Uteis. Varidvels como o
timing do processo decisorio, a existéncia de cursos alternativos de agdo
disponiveis e o grau de transparéncia das decisdes devem ser conside-
radas. De maneirageral, o impacto dasinformagdes de avaliagdo € cumu-
lativo, ou s 3, tai sinformagBes nem sempre provocam mudangasimediatas
em politicas e programas, mas elas servem, viade regra, paraaumentar o
conhecimento acumulado sobre uma dada situagcéo ou forma de inter-
vencgdo narealidade social.
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Paraque aavaliagdo ef etivamente direcione o processo decisorio,

portanto, € necessario que trés condic¢des sejam cumpridas: disponibili-
dade de informacdes de boa qualidade (relevantes, acuradas, vélidas e
confidveis); estabelecimento de canais de comunicagdo permanente
com 0s principais usuérios; e capacidade de adaptacdo ao ambiente
politico e burocrético.

10

11

Notas

A avdiagdo em larga escala se caracteriza pela estandardizacdo dos procedimentos de
coletae de processamento de dados.

A literatura distingue também a avaliaggo formativa, utilizada para monitorar o processo
de aprendizagem durante ainstrucéo, e aavaliagdo somativa, realizadaao find deum curso
ou unidade deinstrucdo, paradeterminar aextensao em que os objetivosforam al cangados
ou paraverificar se os aunos dominaram aspectos especificos do aprendizado.
Estadefinicéo € deumaavaiagio referidaacritério, em que os resultados sdo interpretados
em fungdo do dominio delimitado de competénciasaque serefereaavaiaco e daexistén-
ciade um nivel de desempenho previamente definido como satisfatorio ou insatisfatorio.
Em contrapartida, a avdiacdo referida a norma interpreta os resultados com base em
normas obtidas em amostras representativas de individuos (Pasquali, 1999).

A avdiacdo ingtituciona abrange outras dimensdes como a infra-estrutura das institui-
¢Oes escolares, 0s processos de gestdo, formagdo, qualificagdo e produtividade dos
recursos humanos, entre outros.

Ha vérios outros mecanismos para obtencgo de feedback sobre politicas e programas
publicos, como os sistema de auditoria, monitoramento do desempenho e andlise politica
(OECD, 1999).

Avaliacdo e mensuracdo sd0 conceitos distintos, ainda que intimamente rel acionados.
Avaliagdo € um termo mais abrangente einclusivo do que mensuragdo, que € estritamente
quantitativo e ndo envolve julgamentos de valor.

Ver secdo. “Definicao dos objetivos de avaliagdo”.

O Saeb se baseia em um model o andlitico que tem a proficiéncia como variavel depen-
dente (“conjunto de habilidades, apresentado em umaescala continua, evidenciadas pelo
desempenho dos alunos nas disciplinas especificas: 0 que sabem, compreendem e sdo
capazes de fazer.”). Ver: Saeh/95: Relatdrio Find. Brasilia, Inep, 1998.

Informagdes detal hadas sobre o desenho e o comportamento da amostra poder&o ser
obtidas no Relatério Metodol 6gico da Amostra do Saeb, 1999.

Como o Comité Consultivo do Saebh — Comsaeb, formado por representantesdo Insti-
tuto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep), por Secretérios Estaduais
indicados pelo Conselho Nacional de Secretérios de Educacéo (Consed), pelostitulares
das secretarias finalisticas do MEC e por membros da Unido Naciona dos Dirigentes
Municipais de Educaggo (Undime).

O termo compulsorio deve ser utilizado com cautela neste contexto, uma vez que a
adesdo das unidades da Federacdo ao Saeb é voluntaria.
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2 Em contrapartida, 0 Saeb apresenta uma caracteristica tipica de sistemas informais de
avaliacdo, o foco no processo decisorio do poder executivo e ndo naprestagdo de contas
a0 Poder Legidativo (OECD, 1999: 26).
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Resumo
Resumen
Abstract

Avaliacao educacional epoliticaspublicas. aexperiénciado SistemaNacional
deAvaliacdodaEducacioBéasica(Saeh)
Tereza Crigtina Cotta

O objetivo do paper €investigar em que medidaos dados de avaliacdo e, em particu-
lar, os dados coletados pelo Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Basica (Saeh),
tém sido transformados em informagdes Uteis para subsidiar decisdes conducentes a
mel horiada qualidade da educagéo brasileira. Buscando responder aestaindagagao, este
artigo analisa os fatores que, de acordo com a literatura especializada, determinam a
utilizacdo dos resultados da avaliagéo.

Evaluacién educacional y politicaspublicas. laexperienciadel Sistema
Nacional deEvaluacién delaEducacién Basica— Saeb
Tereza Crigtina Cotta

El objetivo del paper es investigar en qué medida los datos de evauacidn y, en
particular, los datos recol ectados por € SistemaNacional de Evaluacion delaEducacion
Bésica (Saeb), han sido transformados en informaciones Utiles para subsidiar decisiones
gue conduzcan alamejoriade lacalidad de laeducacién brasilefia. Buscando responder a
estaindagacion, este articul o analizalos factores que, de acuerdo con laliteratura especi-
aizada, determinan la utilizacion de los resultados de la evaluacion.

Educational evaluation and public policies: theNational System of Basic
Education Evaluation experience
Tereza Crigtina Cotta

The objective of this paper is to investigate to what extent the evaluative data and,
particularly, the data collected by the Nationa System of Basic Education Evaluation
have been used to inform decisions aiming to improve the quality of Brazilian education.
Trying to answer this question, this paper analyses the factors that, according to the
speciaized literature, determine the utilization of the evaluation results in the decision
making process.

Revista do
Servigo
Pablico

Ano 52
NUmero 4
Out-Dez 2001

Tereza Cristing
Cotta é mestre
em Ciéncia
Politica pela
Universidade
Federa de
Minas Gerais
(UFMG)

e membro

da carreira

de Especidista
em Politicas
Plblicase
Gestéo
Governamental
(EPPGG).

Contato:
tereza.cotta@
enap.gov.br

111



LosModelosde Orientacion
Estratégica(MOES): una
adaptacion del enfoque estratégico
parael rediseno organizativoenlas
administraciones publicast

Carles Ramio y Miquel Salvador**

| ntroduccion

A partir de la segunda mitad de los afios noventa, y mientras se
desarrollabaladiscusi6n sobre qué actividades deben ser realizadas desde
el sector publico, muchas administraciones se movian en un contexto de
programas de modernizacion en constanterevisiony de planes estratégicos
gue se mantenian como referencias lejanas 0 meramente enunciativas.
Paralelamente, y para dar respuesta a los retos que plantea un entorno
cada vez méas complegjo y cambiante, muchas administraciones optaban
por la introduccién de técnicas de gestion privadas, de caracter
basicamente operativo, sin sopesar suficientemente su adecuacion a su
realidad organizativa ni considerar su validez en un entorno de sector
publico. Esta traslacion casi mimética llevo a fracasos y fue fuente de
frustracion en diversas &reas— recUerdense, por gjemplo, losintentosde
introducir ladireccién por objetivos, las modificaciones en los mecanis-
mos de presupuestaci én o la propia planificacion estratégica.

De esta situacion se desprendia una falta de orientaciones claras
que marcasen unadireccion haciadonde plantear el desarrollo organizativo
de las administraciones publicas para dar respuestaalos cambios que se
producian tanto en su mision genérica como en buena parte de |l os objeti-
VOS en que ésta se concretaba.

Laausenciade criterios orientadores no era obstacul o, sin embar-
go, para iniciar modificaciones puntuales en diversos ambitos de la
organi zacién — aparte de laintroduccion de técnicas de gestion privada
que yase hacomentado. Estas transformaci ones pretendian dar respuestas
aproblemas concretos que, diagnosticadostardiamente, requerian de una
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actuacion acelerada. Planteadas sin unavisionintegral de laorganizacion,
no eraextraro que las modificaciones desefiadas chocasen con lacultura
o las dinamicas de funcionamiento de |las organizaciones publicasy, en
muchas ocasiones, no |legasen aimplementarse efectivamente.

Deeste diagndstico de situaci on se derivaque, mas alldde cambios
incrementales, el desarrollo de una verdadera capacidad de respuestaen
el &mbito de las organizaciones publicas requiere de una reflexion es-
tratégica que conecte el &mbito organizativo y las técnicas que éste
utiliza, con la misién y los obj etivos de la administracion. Aungue esta
reflexidn ya aparece en lateoria de la planificacion estratégica, en pocas
ocasiones se ha convertido en unarealidad efectiva, siendo una de sus
causas la ausencia de un marco especifico de reflexion que apoye este
ambito de la direccidn estratégica. A partir de la constatacion de ambos
procesos, y através de la consideracion de diversos casos aplicados —
desarrollados por los propios autores del articulo — se definen los
Modelos de Orientacién Estratégica (MOES).

El marco tedrico delos MOEs: la
direccion estratégicay la planificacion
en lasadministracionespublicas

Ladireccidn estratégicaesun término de gestion empresaria acufiado
en ladécada de los ochenta para denominar ladisciplinatradiciona mente
conocida en las escuel as de negocios como “politicade empresa’ (Garcia
Falcan, 1995). No hay consenso en las Ciencias Empresariales en la
definicion de direccion estratégica, ya que depende de o que cada autor
entiende por “estrategia’. Es curioso que un concepto y unadisciplinade
tan dificil definicidn haya generado unaabundante literaturay précticade
empresa durante los Ultimos quince anos. La direccion estratégica se ha
convertido en una herramienta basica en la “gestion del futuro” de las
empresas privadas que sudtituye alaanticuada herramientade laplanificacion
estratégica, tétem durante los afos setenta y parte de los ochenta 'y en
desuso en laactuaidad. De todos modos, aunque en la gestion publicala
planificacion estratégica todavia sobrevive, la direccion estratégica, en
cambio, hatenido hastael momento pocarepercusion.

¢Cul es la diferencia entre planificacion estratégica 'y direccion
estratégica? La planificacion estratégica consiste en un sistema de
direccion de anticipacion al cambio como unareaccion aun entorno cam-
biante, donde las técnicas clasicas de caracter cuantitativo y de
extrapolacion resultaban ineficaces (nos referimos a las técnicas de
“planificacion alargo plazo” que predominaron en lagestion empresarial
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delos afios sesenta). La planificacion estratégicafundamenta sus esfuerzos
en unos andlisis de tipo cualitativo que intentan explicar la naturaleza de
los cambios del entorno. Es decir, la planificacion estratégica tiene una
amplia base analitica y conceptua que deja de lado un instrumental

econdmico cuantificabley pseudocientifico que dominabaen ladenomi-

nada “planificacion a largo plazo”. Pero la planificacion estratégica ha
dado lugar a muchos fracasos debido a sus déficit para detectar proble-

mas emergentesy parapercibir las“ sefialesdébiles’ de entorno, debido a
su faltadeintegracion con |os mecanismos deimplementacion y de control

y, finalmente, debido a su cuestionabl eratio coste/beneficio. Esevidente
queel principal problemade laplanificacion estratégicaen su aplicacion
en laadministracion publicaes su consideracion, formal o real, como un
proceso diferente al de lagestion (un problemasimilar a que ha experi-

mentado en el sector privado). La direccion estratégica, a igua que la
planificacidn, tienecomo objetivo prever y entender lalégicay lanaturaleza
delos cambios del entorno. Pero su principal ventajareside envincular

la planificacién estratégica con el resto de los elementos de la

organizacion (las estructuras, los procesos, |0s recursos humanos y
tecnoldgicosetc.). No se planificapor unlado y se gestionapor otro, sino
gue se planifica para gestionar mejor y se hace un gran esfuerzo en la
gestion del cambio. Esto significa que el disefio de |as estrategias no es
unacompetenciaque esta ubicada en una unidad especializada, con escasas
conexionescon € resto delaorganizacion, como ocurriacon laplanificacion
estratégica. La direccion estratégica se fundamenta en una descen-

tralizacion participativadelaplanificaciony del disefio de estrategiasdonde
participan todos |os ambitos de gestién de una organizacion.

Tabla 1: Diferencias entre los sistemas de
planificacion estratégica y direccidn estratégica

Factores Planificacion estratégica Direccion estratégica

Naturaleza entorno Adaptativo Inestable

Epocadedesarrollo Afios sesenta 'y setenta Afios ochenta y noventa

Tipo de proceso directivo | Estructurado y previsiona | No estructurado, flexible,
oportunista

Horizonte A largo plazo A corto, medio y largo plazo

Formulacion estrategias Centralizado Descentralizado

Estilo de direccion Tecnocrético Crestivo

Enfoque delos cambios Estético Dinémico

del entorno

Fuente: Bueno, E. (1987), Direccion Estratégica de la Empresa, Madrid: Ediciones Piramide.

Desde nuestro punto de vista, la principal virtud de la direccion
estratégica es su conexion directa con la organizacion, con los distintos
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elementos organizativos. la direccién estratégica no es algo geno a la
organizacion, sino que emana de la misma. Mintzbergy Quinn en un
reading sobre el proceso estr atégico (1993) otorgan muchaimportancia
alavinculacion entre laestrategiay |os elementos organizativos. En esta
obraincluye un articulo de losgurus Waterman, Petersy Philips denomi-
nado “ El esquemadelossietecirculos’ (1993), en @ quedefinen laactividad
estratégicade laorganizacion como lavinculacion entrelos objetivosy la
estrategia con la estructura, los sistemas, el estilo, las habilidades y el
staff o personal de apoyo. Estos elementos se configuran en “las siete
brujulas de una organizaci én: cuando las siete agujas apuntan en lamisma
direccidn tenemos una organizacion or ganizada”. Galbraith (1993), por
su parte, planteaalgo parecido al vincular laestrategiacon los objetivos,
el personal, laestructura, los procesosy |0s sistemas de retribucion.

En las admini straciones publicas existe todavialatendencia, propia
de la planificacion estratégica, a planificar, por un lado, y a organizar,
implementar y controlar, por otro. Planificar se haconvertido, en un nivel
simbdlico, en sinénimo de modernizaciony deinnovacion. Lamayoriade
las entidades | ocales, por jemplo, tienen sus propi os planes estratégi cos,
las universidades también etc. Unametodol ogia de planificacion bastante
simple basada en un diagndstico estructurado en puntos fuertes, puntos
débiles, oportunidades, amenazas tiene como resultado la definicion de
unamision, unavision, unas lineas estratégicas, unos objetivos estraté-
gicos etc. Resultado: un plan estratégico o un plan director elaborado por
unaconsultora ajenaalaorganizacion o por unaunidad staff delapropia
organizacién que recibe el apoyo formal deladireccidny, enlasocasio-
nes gque se ha utilizado una metodol ogia participativa, recibe el apoyo de
lamayor parte de los &mbitos de gestidn dela organizacion publica. ¢Qué
sucede después? Si hay fortuna, el plan estratégico o plan director se
convierte en unareferenciareal (no sélo formal) delaorganizacion, pero
sin gue los elementos organizativos tengan la capacidad de adaptarse a
estas nuevas necesidades. Hay una desconexion muy clara entre la
planificacion y laorganizacion que hace poco viable alcanzar lamayoria
delos objetivos estratégicos.

A nivel deandlisis organizativo también se puede detectar un déficit
envincular el andlisisy mejorade los distintos el ementos que configuran
unaorganizacion publicacon sus objetivosy con su orientaciOn estratégica.
Un estudio organizativo analizal os elementos organi zativos el aborando un
diagndstico donde se hace mencion aaquellos elementos queresultan dis-
funcionales y a aquellos elementos que se gjustan a las necesidades de la
organizacion. Al diagnéstico le sucede unapropuestaorganizativadonde se
plantean un conjunto de cambios, de mayor o menor alcance, que tienen
como objetivo superar lasdisfunciones previamente detectadasy potenciar
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los elementos funcionales. L os estudios organizativos en laadministracion
publica presentan muchos problemas que los hacen poco fiables y poco
Utiles para conseguir una transformacion positiva de las organizaciones
auditadas. L os problemas son muy extensos: laautoriadelamayoriadelos
estudios organizativos corre a cargo de consultoras que no acaban de
comprender |os problemas especificos de | as organizaciones publicas (los
conceptos einstrumentos de auditoria estan di sefiados para organi zaciones
privadas y no sirven para organizaciones publicas), los miembros de la
organizacion auditada desconfian del proceso de cambioy bloguean € mismo
etc. Laliteratura ha buscado soluciones a todos estos problemas (Mas 'y
Rami6, 1997). En efecto, todosestos déficit y problemas pueden solucionarse
y conseguir transformar las organizaciones publicas alcanzando disefios
mucho mas racionales. Pero, ¢el cambio organizativo haciadonde se diri-
ge?, ¢el cambio organizativo que se propone esta en consonancia con los
obj etivos estratégicos de la organizacion?

En este sentido, |os estudios organizativos estén obsesionados en
responder alapregunta¢cémo?. como funcionalaorganizacion?; ¢como
funcionan sus recursos humanos?; ¢como podemos mejorar la
organizacion?, ¢como podemos mejorar laestructuraadministrativa? etc.
Laobsesion por €l ¢como?, quetiene unaorientacion muy instrumental,
no sirve de nadasi antes no nos cuestionamos el ¢qué? (objetivos): ¢qué
hace la organizacion?; ¢qué deberia hacer la organizacion?;, ¢quéva a
hacer laorganizacion en e futuro? No vincular € qué conel comoimplica
ubicar en departamentos estancos, por una parte, a los objetivos y las
estrategiasy, por otra, a resto de los elementos organi zativos.

Unaformadevincular el quécon el como delasorganizacioneslo
proporcionaladireccion estratégica. Detodos modos, en este articulo no
se plantea desarrollar ladireccion estratégica en laadministracién pabli-
ca, Sino utilizar lamismapara plantear y proponer opciones organi zativas
acordes con |os objetivos estratégi cos de la organi zaci 6n objeto de estudio.
Setrata, en definitiva, de enriquecer conceptua mente los cléssicos estudios
organizativos que se fundamentan en ladicotomiadiagndstico-propuestay
elaborar con caréacter previo un esguema conceptual que presente hacia
dénde puede moverse la organizacion (objetivos y estrategias) en el
futuro y, en funcion de las diferentes posibilidades, disefiar modelos
organizativos en consonancia. Cuando se plantea €l diagnéstico y las
propuestas, laorientacién es muy instrumental, mientras que, cuando se
plantean las diferentes opciones estratégicas de actuacion de la
organizacion publicaobjeto de andlisisy los model os organizativos alter-
nativos, la orientacién es basicamente tedrica

Como sepodrapercibir masadelante, |o que se pretende es presentar
un conjunto de model os extremos, totalmente coherentes en todas sus
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dimensiones, que tienen un carécter ideal, que dificilmente coinciden o
coincidirén con unarealidad siempre hibriday ecléctica. Pero laeleccion,
mé&s 0 menos aproximada, de uno de estos model os permite laelaboracion
de un diagndstico y, especiamente, la presentacion de unas propuestas
organizativas que se gjusten alas necesidades derivadas de |0s objetivos
y estrategias de la organizacion en el futuro. De este modo, € cambio
organizativo planteamejoras no justificables en si mismas, sino que estén
en funcién de los objetivos y de las estrategias de la organizacién. La
contribucion de estos modelos no reside en definir los objetivos y las
estrategi as de una organizacion publica, que es unaactividad politicaque
corresponde al nivel directivo delapropiaorganizacion, sino quereside
en plantear un modelo organizativo coherente con las necesidades del
entorno y del intorno de la organizacion. De todos modos, no puede
obviarsequed proceso de definicion delosdistintos model os organi zativos
alternativos, en funcién de las distintas estrategias orientadas a alcanzar
los obje- tivos organizativos, favorece un proceso de reflexiéon y de
redefinicidn delos propios objetivosy estrategias.

El marco conceptual: los M odelos
deOrientacién Estratégica (MOES) y
los Configuradores Estratégicosdela
Organizacién (CEOs)

A partir de un diagnostico de situacion del contextoy delasituacion
internade unaorganizacion, €l desarrollo conceptual delos MOES como
instrumento de apoyo al redisefio organizativo tiene su origen en la
reflexion sobrelanecesidad de un marco orientador delatransformacion
delasadministraciones publicas (centralizacidn o descentralizacion, gestion
directa o gestion externaizadaetc.). Entodo caso, ladefinicidn conceptual
de los MOEs se relaciona directamente, en general, con la realidad
organizativa de las administraciones publicas y, en particular, con las
especificidades anivel de contextoy de gestion de laorganizacion pablica
objeto deandlisis.

Los MOEs

Considerando ambas premisas, los M OEs se definen como modelos
ideales, es decir, no redles, de desarrollo organizativo, definidos a
partir de la consideracion de las variables clave que ofrecen un
crtiterioorientador tanto paralaestructuracomo paralasdinamicas
defuncionamiento que puedetomar la or ganizacion pararedizar con
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éxitolamisiony losobjetivos quetiene pre-definidos. Lasvariables clave,
definidas en forma de dilemas o dicotomias, sirven de base para e
disefio de escenarios de desarrollo organizativo a partir de los cuales
ubicar losMOEs.

Unavez definidos|os M OEs en base a los escenarios definidos por
lasvariables clave, e siguiente paso esla seleccidn de aguel que se consi-
dere mas adecuado para acanzar los objetivos que tiene planteados la
organizacién. A partir delaopcion seleccionadase disponedeun referente
para valorar la coherencia de las modificaciones que se proponen
introducir , tanto las de carécter puntual como las que supongan un cambio
mésimportante en laorganizacion, asi comolasque serefieren alaestructura
organica como alas referidas alas dindmicas de funcionamiento.

Td como sehan definido, losMOEsnoincluyend debateoladiscusion
sobre larazon de ser 0 lamision de laorganizacion. Ello supone ubicar a
estatécnicaen e campo de ladireccidn estratégica, dando por sentado
que el ambito temético de actuacion de buenaparte delasadministraciones
suelevenir dictado externamentey no cabe plantear su redefinicion, como
minimo en |os términos en que se daria en una empresa privada. Esta es
una tarea politica, aunque no se puede ocultar que la definicion de las
variables clave que vertebran los MOESs puedan generar un cierto debate
politicoy, con ello, llegar areconsiderar lacoherenciadelosobjetivosy de
las estrategias delaorganizacion publica objeto de estudio.

Para entendermos, aunque dificilmente una administracion puede
cambiar su objeto de actuacion, si puede transformar su organizacion, sus
mecani smos de gestion y susdindmicas detrabajo pararealizar sumision
de otramaneraque considere més oportuna. Algunas opiniones consideran
gue cambiar |la manera de prestar un servicio, ya sea por un proceso de
externalizacion o por un cambio en las dinamicas de actuacion através de
las cuales se presta, supone, en realidad, cambiar el servicio. Aun
reconociendo dichas implicaciones, |la definicion de los MOEs
considera la misiéon de la organizacién como una variable
independiente.

Asi entendida, la elaboracion de los MOES supone adoptar un
enfoque dereingenieria enlamedidaque en su configuracion mantiene
estable la misién para centrarse en los elementos organizativos. La
siguiente tabla permite contrastar latécnica en relacion a otros enfoques
de andlisis, a partir de su incidencia sobre la mision y la estructura
organizativa
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Tabla 2: Enfoques de andlisis segin varien
la misién y/o la estructura organizativa

Misién de la organizacién

Constante Vaidde
Constante | Enfoque “productivista’ | Enfoquede*“reconversion”
“hacer més delo mismo “hacer” otracosaconlo
Estructura con lomismo.” mismo.”
organizativa , Enfoque de“reingenieria’ |  Enfoque“creativo” “hacer
Vaiadle “hacer lomismo perode | otracosay de otramanera.”
otra manera.”

Partiendo del enfoque de reingenieria, €l tipo de preguntas que
guian la seleccién delasvariablesclave a partir delascualesdefinir
los escenarios de desarrollo organizativo, como base a partir de la
cual definir los MOEs, se refieren a como la organizacion esta
desarrollando susfunciones, através de qué estructuras, con qué dinamicas
de trabajo, con qué tipo de recursos humanos y con qué estrategia de
actuacion. Més concretamente, y tomando la pregunta sobre “qué’ hace
laorganizacién como un dato externo, setrataria de profundizar en:

a) como lo hace: las dindamicas de trabajo, el grado de
estandarizacién y normalizacion de procedimientos etc.;

b) con qué medios cuenta para hacerlo: recursos materiales y
tecnol 6gicos para desarrollar su actividad y, sobre todo, los recursos
humanos— capacidades, habilidades, actitudes, climalaboral;

C) quién actliaen laorganizacion: desdelos perfilesdirectivos hasta
loslideresinformales de laorganizacion;

d) cuando actlia: los“ritmos’ de laorganizacion en referenciaa sus
periodos de actuacion, asu capacidad de actuacion amedio y largo plazo.

Unavez redlizadalaprimeraaproximacion alarealidad organizativa
gue se desprende de las anteriores preguntas, conviene introducir la
dimensién explicativaeintentar entender €l por quélaorganizacion fun-
ciona de esta maneray hacia donde se dirige desde su posicion actual
— hacia dénde conducen las dinamicas actuales de trabgjo de la
organizacion.

El diagnostico que se deriva de la consideracion conjunta de los
elementos comentados sirve como base a partir delacual seseleccionan
las variables relevantes que contribuyen a definir los escenarios de
desarrollo organizativo del caso analizado. Estimando lamultiplicidad de
opciones que aparecen, unacorrectaelaboracion delos MOES exige tomar
opcién por aquellas variables que contienen una mayor capacidad
explicativa tanto de la realidad organizativa como de su posible
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desarrollo. El grado de descentralizacion o € nivel de externalizacion
con que desarrolle sus funciones laorganizaci6n son ejemplosdel tipo de
variables alas que se hace referencia. A partir de su expresion en forma
de dicotomias 0 gjes con valores extremos, se sigue la ubicacion de los
model os organizativos ideal es hacialos que, potencialmente, puede ten-
der la organizacién actual (Gréfico 1).

Grafico 1: Ejemplo de presentacion gréfica de las variedades
clave de la organizacion para la definicion de escenarios de
desarrollo organizativo y configuracion de los MOEs

Escenario de desarrollo . Escenario de desarrollo
organizativo | Varigble 1 organizativo 1
MOE 1 MOE 2
Variable2 Variable2
MOE 3 MOE 4
Escenario de desarrollo Variable1 Escenario de desarrollo
organizativo Il organizativo 1V

Fonte: Elaboracion propia.

Los CEOs

L aubicacion delos MOEs permite una primera caracterizacion de
susrasgos basicosapartir delasvariables que se han utilizado paradisefiar
los escenarios de desarrollo estratégico. Sin embargo, y siguiendo la
orientacion hacia la reflexion que se les supone, su definicion debe
ampliarse considerando su impacto sobre los ambitos clave de la
organizacion. Se buscacon ello sentar las bases de unavision integral de
la organizacion que se desprende de cada una de las opciones represen-
tadas por los MOEs. Pararealizar dichaconcrecion se definen los deno-
minados CEOs.

Los CEOsson los&mbitos clave que per miten definir otipificar
los rasgos sustantivos de la or ganizacion atendiendo, en cada caso,
a la orientacion estratégica que se desprende del MOE que
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representan. La definicion de los CEOs parte de un conocido articulo de
Waterman, Petersy Philips denominado “ El esquemadelossietecirculos’

(1993) publicado origina mente en 1980 que hatenido un gran impacto en

las Ciencias Empresaridesy, también, enlagestion publicay enlaCiencia
Politica. Sue Richards (1996), por g.emplo, planteabalosejesdedefinicion
del nuevo partido |aboristabriténico apartir delavictoriaen laselecciones
de Tony Blair. Los siete circulos también son reconocidos en laliteratura
organizativacomolas“ sieteeses’, siguiendo lasinicides— eninglés— de
cadauno delos &mbitos clave delaorganizacion: superordinate goals (en

referenciaalamisiony que, en e caso delos M OEs, se consideracomo un
dato exdgeno), style, system, strategy, staffing, skills y structure. Sin

embargo, en su adaptacion a cadarealidad organizativa concreta, conviene
apuntar la necesidad de redlizar unainterpretacion adecuada de cudles de
los citados el ementos revisten unamayor importanciay en cudese margen

o lanecesidad de modificacion es menor.

Asi, partiendo de estalistainicial, los CEOs que, dada su relevancia,
conviene definir con mayor frecuencia para caracterizar un MOE, son:

1. Estrategia (strategy): hace referencia a la orientacion del
cambio gque supone el MOE y a como este cambio pretende levarse a
cabo apartir delasituacion actua (cambio radical oincremental, paulatino
o dréstico, y todas aquell as caracteristicas rel evantes paralaorganizacion
sobre la que se plantealareflexion).

2. Edtilo (style): las caracteristicas concretas de la estrategia de
desarrollo del MOE a partir de dos dimensiones: su carécter anticipativo
0 reactivoy su carécter participativo o no participativo. Su caracterizacion
permite tipificar ed MOE en cuanto a la manera con la que afronta el
proceso de cambio.

3. Sistema (system): que trata las relaciones que se estabelecen
en el MOE tanto con €l entorno externo ala organizacion (que va desde
|os agentes propi amente externos alos demas departamentos de lamisma
administraciény los organismostransversales delamisma), como con su
intor no organizativo (queincluye el conjunto de unidades que conforman
laorganizaciony sobrelas que existe unamayor capacidad de actuacion).

4. Estructura (structure): hace referencia a la estructura de
divisonalizacion, dejerarquiay a disefio delosmecanismosde coordinacion
que adoptardel M OE para organi zar |las unidades que tiene adscritas, asi
como | os cambios masimportantes que comporta su adopcion. Seincluye
también en este apartado lareferenciaa grado de descentralizaciony de
autonomiaque se asocian al modelo.

5. Personal (staffing y skills): en este apartado se recogen las
implicaciones que supone el desarrollo del MOE sobre los recursos
humanos de |a organizacién, tanto en la que se refiere alas capacidades
y alas habilidades profesionales, como alas actitudes, lamotivaciény la

121



integracion en €l proyecto de cambio. También resultaindicado, en buena
parte de los casos, recuperar en este punto las implicaciones y/o
necesidades que plantea la consecucion del MOE sobre el sistema de
gestién delos recursos humanos.

6. Procedimiento: este apartado se considera oportuno en
ciertos casos cuando el desarrollo de un model o estratégico vaasociado a
laintroduccion de cambiosimportantes en lasdindmicas detrabajo dela
organizaciéon, mas alé de lo que se apunta en el apartado referido
a la estructura.

A partir de laconsideracion de los diferentes CEOs se dispone de
una descripcion mas concr eta de los distintos modelos alter nativos
formulados, con especial atencidn a susimplicaciones en los diferentes
ambitos organizativos, aproximando €l caracter “ideal” del modeloa
los rasgos caracteristicos de la organizacion que se toma como
punto de partida. La presentacion de los MOEs apoyada con la
descripcién de sus configuradores estratégicos representael primer paso
hacialaintroduccion deunavisionintegral y estratégicadelaorganizacion
y sientalas bases sobre las que desarrollar ladiscusién con los diferentes
agentes del organismo analizado.

Negociacion y comunicacion alrededor
de los MOEs:. la importancia del proceso

Ladiscusién sobrelos escenarios de desarrollo organizativo y sobre
los MOEs que se definen a partir de su consideracion enlaza con la
dindmica participativa que rodeatodo el proceso de definicion, disefioy
desarrollo de estos model os estratégicos. De hecho, lainterlocucion con
los distintos agentes de la organizacion y con aguellos més relevantes de
su entorno de referencia se inicia en lafase de diagndstico, etapa previa
ala seleccion de las variables clave que dan pie a la definicion de los
escenarios de desarrollo organizativo. Conviene insistir en este aspecto
enlamedidaque, tanto enlo que serefierea contenido como a proceso
de disefio eimplementacion delos M OEs, laimplicacion delosdiferentes
agentes organizativos reviste un papel fundamental que no se debe
descuidar, pues representa una parte muy importante del valor afiadido
que aporta el desarrollo de esta técnica.

Enlamedidaque ladiscusién sobrelos MOEs se refiere amodel os
ideales, es decir , no reales, resulta més fécil generar un proceso
creativo entre los diferentes agentes de la organizacién en el que
aparecen también los elementos mas criticos que en una propuesta de
carécter cerrado y de aplicacioninmediata quedarian excluidos. Conside-
rando que se discute sobre model osy no sobre realidades especificas que
pueden afectar alasituacion actual de forma directa— como minimo a
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corto plazo —, resulta mas fécil que salgan alaluz aguellas posiciones
opuestas a la configuracion actual de las que se pueden obtener
conclusiones interesantes para el disefio de un escenario estratégico.

Posteriormente, y apartir deladefinicion delos CEOs, ladiscusion
puede enriquecerse através delaconsideracion puntual delasdiferentes
implicaciones de los model os definidos sobre cada uno de los &mbitos
relevantes de laorganizacion. Estalineade reflexion conectadirectamente
conlarevisién delaviabilidad delos diferentes cambios que se proponen
introducir en laorganizacion, atendiendo tanto asu realidad actual como a
la orientacion estratégica que se pretende desarrollar. Ademas, con una
vision integral del conjunto que de las transformaciones requeridasy de
las propuestas, se puede plantear |a estrategia de cambio més adecuada,
comprobando los posibles impactos sobre los distintos &mbitos
organizativos considerados.

El proceso de comunicacién y discusion generado con laelaboracion
delos MOEsresultaclave de caraaimplicar alos distintos agentes en el
proceso de cambio que se pretende impulsar en la organizacion. Lafase
final del proceso dalugar aunanegociacién en laquelosdiferentes agentes
[legan aun acuerdo sobre el model o de orientaci6n estratégicaadesarrollar,
gue frecuentemente no coincide plenamente con ninguno de los MOEs
definidos, sino con una combinacion de varios de ellos, aunque siempre
aproximandose auno de | os escenarios definidos.

A partir delaopcion seleccionadaseiniciael proceso de disefio de
la estrategia mas adecuada para redlizar € paso de la situacion actual a
escenario definido, pero ademas se dispone de un referente conceptual
contra el que poder contrastar las diferentes transformaciones que se
propongan de cara avalorar su oportunidad, su coherenciay viabilidad
desde unavision integral y estratégica de la organizacion.

Experienciasdedisefio e
implementacion de M OEs

En este apartado se recogen tres experiencias concretas dentro de
laadministracion publicaen las que se hadesarrollado e implementado la
técnicadelos MOEs paraladefinicion de sus lineas de desarrollo estra-
tégico en el ambito organizativo. Los tres casos objeto de estudio son:

- Un Instituto de Estadistica de una Comunidad Auténoma con
unos el evados niveles competencial es.

- Unared de oficinas de recaudaci on tributariade unaDiputacion Ford..

- UnaDireccién Genera de Deportes de una Comunidad Auténoma
con unos elevados niveles competencial es.
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Paracadauno delostres estudios de caso se presentan lasvariables
gue se han considerado rel evantes paradefinir |os escenariosde desarrollo
organizativoy los M OESs que se asocian a cada uno de dichos escenarios.
Para €l caso del Ingtituto de Estadistica se incluyen ademés los CEOs
que se utilizaron paraconcretar |osmodel os de orientaci on estratégicadefini-
dos.

La aplicacion de los MOEs al
desarrollo estratégico de un Instituto de
Estadistica (IE) de una Comunidad Autonoma

El IE, adscrito a la Consgjeria de Economia, tiene como misién
genérica promocionar y ofrecer informacion estadistica alos diferentes
organismos de su administracion autondmica, al resto de instituciones
publicas y ala sociedad de esta autonomia. Para ello desarrolla tanto la
produccion estadistica propia como la coordinacion de las estadisticas
publicas producidas através de un denominado Sistema Estadistico (que
integra basicamente a las unidades productoras de las consgjerias y de
los di stintos organi smos de laadmini straci 6n autonémi ca).

Despuésdediversos cambiosen ladireccion del ingtituto, € equipo
directivo opto por desarrollar un estudio de direccién estratégica que
permitiese adecuar su organizacién alamision que tenia encomendada.
Paraello se elabord un estudio cuyaprimeraparteincluialadefinicion de
los MOEs en base aladefinicion de tres escenarios de futuro.

Después de realizar un diagnostico de situacién (a partir de una
metodol ogia que combinaba el andlisis documental con larealizacion de
entrevistas y reuniones de grupo a diferentes agentes tanto del propio
instituto como del Sistema Estadistico y clientes externos — actuales y
potenciales —), se tom6 como variable clave la orientacién de la
actividad del 1E, distinguiendo como valores extremos la actividad
orientada a los productos/ser vicios de apoyo y de caracter interno
(unidades productoras de estadisticas de la Administracion delaComunidad
Auténoma) y la actividad orientada a la produccion directa de
estadisticas paralos grupos obj etivo (bésicamente externos). Aunque
el modelo real debe combinar, obviamente, ambas dimensiones, 1o que se
pretende destacar con esta variable son las implicaciones de optar
claramente por una orientacion u otra.

A través de la definicion y concrecion de ambos factores se
configuran los pardmetros esenciales de la estrategia de desarrollo de la
organizacion, a partir dela cua disefiar los MOEs.

124



Gréfico 2: Definicion de
escenariosy MOEs para € |E

Escenario 1: Escenario 2:
Activi_dad de apoyo a ) o L, Actividad orientada a
I asur’lld_ada < Variable clave: orientacion » producir estadisticas
estadl_anas delas de la actividad del Instituto parala soqedaj dela
consgjerias de la CA de Estadistica Autonomia
MODELO DE MODELO DE
ORIENTACION ORIENTACION
INTERNA EXTERNA

Fonte: Elaboracion propia

Los MOEs d€l IE

Parapresentar € esquemade lapropuestade orientacion estratégica
del |E sedefinen tres model os de desarroll o organi zativo que responden,
respectivamente, a tres hipotéticos escenarios de futuro. En tanto que
model osideal es (esdecir, no reales) cadauno deellosrecoge las variables
definidoras del |E ante tres estrategias de desarrollo diferenciadas. Su
valoracion y discusiéon conjunta permite ofrecer una imagen de las
tendencias orientadoras del modelo, o combinacion de model os, por el
gue se opte en Ultimainstancia.

El modelo continuista

El planteamiento de orientaci On estratégicaen que se basael Modelo
Continuista se caracterizapor, paraddjicamente, prescindir de un modelo
claro de orientacién. Ladefinicion deloselementos clave delaestrategia
de la organizacion viene determinada por las inercias yainiciadas en la
etapa actual de desarrollo, sinimprimir un direccionamiento claro sobre
ellasni prever haciaddnde conducen. En tanto que model o ideal, propuesto
parasu discusion, en el siguiente planteamiento solo se han detallado |os
posibles problemas derivados de las mencionadasinercias.

Su orientacion hacia productos y servicios viene dominada por €
predominio de laldgica de produccidn, aungue sin plantearse claramente
quéo paraquién seproduce, 0 s seproducelo que sedebe. En su orientacidn
estratégicahacial os grupos objetivo e elemento destacado esladispersion,
tanto en relacidn alos actores internos como externos, aungue con cierto
predominio de estos Ultimos. Los mecanismos para dirigirse a ambos
colectivos se basan en e envio masivo de publicaciones con recopilaciones
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estadisticas, sin desarrollar unareflexion clarade hacia quién se dirigen ni
coémo se elaboran para que sean Utiles paral os hi potéticos usuariosfinales.

En relacion a las variables organizativas y de configuracion
estructural, el Modelo Continuista se caracteriza por tender a la
desmotivacion del personal, que presentanivel esformativos desiguales,
sin capacidad paradesarrollar estrategias de aprendizaje organizativo. Se
define un sistemacon unaclaravision departamental y no horizontal, sin
capacidad de coordinacion de unas unidades estadisti cas no consolidadas
en susrespectivas consgjerias. Laactividad viene presididapor un carécter
reactivo, de orientacion dispersahaciael exterior.

El modelo de orientacion interna

Laprincipal caracteristicadel Modelo de Orientacion Internaessu
orientacion haciael resto delaadministracién: autonémica, tanto anivel
deproducciény elaboracién estadisticacomo en laprestacién de servicios
deapoyointerno alaproducciény andlisisque serealizaen otras unidades.
En laestrategiade desarrollo € elemento clave eslacapacidad de aportar
valor enlaactividad desarrolladatanto en | os servicios de apoyo como en
laproduccion estadistica parauso interno.

En la orientacién hacia productos/servicios e elemento clave esla
capacidad de aportar valor, de crear valor en laactividad desarrolladatanto
en los servicios de apoyo como en laproduccion estadisticaparauso inter-
no. En concreto se trata de superar la mera confeccion de estadisticas o
programacion de cursos de formacion o defacilitar un software estadistico
para entrar a conocer las verdaderas necesidades y oportunidades que se
plantean en relacion a la actividad desarrollada por los usuarios de los
productosy servicios, y ser capaces de satisfacerlas desde €l 1E.

Otro elemento esencial que se desprende del desarrollo de esta
estrategiaamedioy largo plazo eslaconfiguracién de un protagonismo de
perfil bajo o indirecto parael 1E. Puesto que el factor clave de éxito no es
tanto conseguir un prestigio propio desde el exterior, sino ser conocido e
imprescindible paral os verdaderos usuarios efectivos de laestadistica, tan-
toanivel deproduccion (imprescindible prestando servicios de gpoyo) como
de andlisis (imprescindible facilitando las estadisticas concretas). Se trata
de conseguir el éxitoy legitimarse en lamedidaque seesimprescindibley
no tanto por ser mas o menosconocido end exterior, degjando e protagonismo
en manosdelosclientes, como unaparte del valor afiadido que se ofreceen
los serviciosy productos que se prestan desde € |E.

En relacion a los CEOs, e Modelo de Orientacion Interna se
caracterizapor unaestructuray personal orientado aprestar serviciosalas
unidades de la Administracién de la Comunidad Autonoma, apartir dela
configuracion de un sistemamasflexible en el quelas unidades estadisticas
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se consolidan vinculadas a los érganos transversales de las consgjerias.
Su actividad presenta un estilo proactivo, atento a las necesidades de sus
clientesinternos, of reciendo unavision delaestadisticacomo informacién
(datos con intencionalidad), potenciando una imagen de independencia,
aunque sin enfatizar su protagonismo. Sedefineasi un | E consolidado con
unapluralidad de apoyosinternos, integrador delossistemasdeinformacion
delaadministracion autondémica, con un liderazgo concebido massobrela
creacion de valor que sobre el protagonismo directo haciael exterior.

El modelo de orientacién externa

En contraposicién al anterior, €l elemento clave del Modelo de
Orientacion Externa es su orientacion hacia el exterior, basando su
legitimacion enlaproducciony difusion de servicios estadisticosaclien-
tesy usuarios externos alaadministracion autondmica.

En este modelo, la orientacion hacia productos/servicios vendria
presididapor ladifusion externa, con el apoyo delaproduccion propiay la
produccion del resto del Sistema Estadistico. Un elemento clave es
ladefinicidn de productos atractivos al mercado, que permitan crear grupos
estables de demandaa diferentes nivel es (desde nivel es directivos publicos
y privados alas actividades de pedagogia en escuelasy universidades, por
poner tan solo dos ejempl os). Enrelacion alos grupos objetivo seplanteala
orientacion clara hacia un colectivo de clientes externos claramente defi-
nidos, creando una red externa alternativa que sustituya la red de inter-
locutores internos que se creaba con el modelo de orientacion interna.
Laorientacion haciael Sistema Estadistico se basaen un juego deintereses
enlosqued objetivode | E esconseguir informacion quele permitamantener
unas lineas de difusion propias. El resultado asociado a este modelo esla
adopcion de un protagonismo de perfil dto o directo, con el qued |E adquiere
unalegitimidad propiapor laviaexternaalaadministracion autondmica.

En cuanto alasvariables organizativas, este modelo se caracteriza
por disponer de un personal orientado a la comunicacion con clientes
externos, cobrando especial importanciael &reade difusion con criterios
de marketing que tiendan a configurar una demandaexterna. A nivel de
sistema, se potencian las unidades productoras de estadisticas como fuente
de recursos parasu posterior difusion externa. El estilo proactivo de cara
al exterior se complementa con un enfoque participativo, queintegraalos
clientes de cara a establecer redes estables de relacion externa. La
estrategia potenciala produccién de estadisticas amedida de los clientes
externos, ofreciendo unaimagen derigor eindependenciaenlaqueel |IE
adoptael protagonismo de agenteintegrador de ladifusion estadisticade
laadministracion autonémica
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Los CEOs

Laconcreciény lasimplicaciones delostres model os de orientacion
estratégica, en el plano organizativo, se definen a partir de los CEOs.
A partir del diagnostico de situacion €l andlisis estratégico presentado, se
consideran los siguientes CEOs relevantes para definir cada modelo:
estrategia, estilo, sistema, estructuray personal.

La aplicacion de los MOEs al
desarrollo estratégico de las Oficinas
Tributarias de una Diputacion Foral

Las Oficinas Tributarias, adscritas al Departamento de Hacienda
y Finanzas de la Diputacién Foral, son las encargadas de la recaudacion
gjecutiva, que se dirige a cobrar aguellos importes no abonados por el
contribuyente durante el periodo voluntario de pago (en relacion atodos
losimpuestos gestionados por ladiputacion y abarcando todo € territorio
delaprovincia).

En & marco de un proceso de redisefio organizativo que afectaba
tanto alaestructuraorgénicacomo aciertos procedimientos de actuacion, se
planted lanecesidad deredlizar un estudio que permitiese adecuar loscambios
a desarrollar con una orientacion estratégica globa y coherente con una
perspectivamésalargo plazo. Con ese objetivo seintrodujo laidentificacion
de los MOEs en base ala definicidn de tres escenarios de futuro.

Despuésderedlizar un diagndstico de situacion, que también sirvio
de base a la realizacion de los informes referidos a la estructuray alos
procedimientos, se consideraron dos variables clave paraladefinicién de
los escenarios de desarrollo organizativo. La primeravariable serefiere
al grado de descentralizacion organizativaparael desarrollo delaactividad
recaudatoria. Lasegundase sittiaen el plano del desarrollo delaactividad
através de la propia organizacién (toda la actividad la realizan exclusi-
vamente unidades de la propia Diputacion Foral), frente ala opcion de
desarrollar laatravés de unared externa de organi zaciones (incorporando
desde entidades financieras a ayuntamientos en la realizacién de la
actividad recaudatoria). A través de la combinacion de ambas variables
se configuran cuatro escenarios basi cos de desarroll o organizativo, apar-
tir de los cuales definir los MOEs.

Al presentar la proyeccion futura de las Oficinas Tributarias se
plantealadiscusion de sus elementos configuradores actualesy su posible
evolucién, con €l objetivo de trazar |as grandes lineas definidoras de los
escenarios de futuro. A partir dela conceptualizacién de éstos se preten-
de facilitar el disefio anticipativo de aquellos elementos propios de la
organizacion parafacilitar su adaptacion al cambio.
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Al plantear |as opciones que se desarrollan a continuacion se parte
de la seleccion de escenarios, considerando que son |os que aportan un
mayor contenido explicativo del desarrollo prospectivo delasunidadesde
recaudacion, aun admitiendo laexistenciade dimensiones alternativas que
no se abordarén en este andlisisintroductorio.

Los CEOsdel Modelo Continuista

Ambito  Contenidos

Estrategia - Confusa en objetivos y métodos para a canzarlos.
- Planificacion formal, para publicar un documento, sin seguimiento efectivo
ni evaluacion de resultados.
- Objetivo: cubrir minimos imprescindibles y seguir las series de
datosiniciadas.

Estilo - Reactivo o proactivo desorientado (con iniciativas aidladas y dispersas).
- Poco participativo, reuniones formales sin compromisos.

Sistema - Vision departamentalizada, sin contrapeso horizontal desde € |E.

- Desatencion servicios transversales de apoyo alas unidades estadisticas de
lasconsgierias.

- Homogeneidad de trato (a minimos) frente aunarealidad diversade las
congjerias.

- Liderazgo formal del |E. Incapacidad de coordinacién con unidades
estadisticasdelasconsgerias.

- Modelo poco maduro, que parece no tender a consolidarse.

Estructura- Unidades estadisti cas de | as consgjerias precarias, no consolidadasen la
estructurade las consgjerias.
- |IE orientado ala produccion.
- Fdlta de definicion de servicios territoriaes.

Persond - Ciertainestabilidad-calidad desigual.

- Desequilibrios internos en la distribucion de efectivos.

- Cierta sensacion de desmotivacion generd. Final de etapa. Pérdidade la
ilusion asociada a proyecto inicial.

- Falta personal en unidades estadisticas de las consgjerias, proliferacion de
encargosexternos.

- Formacién desigual, especiamente en | as unidades estadisticas de las
consgjerias, Unicamente base homogénea.

- Vigoén ingrumental, definida desde d |E.

- No sefacilita d gprendizage organizativo.

- Tendencia alarutinizacion de taress.

A partir de la combinacion de las lineas de centralizacion/
descentralizaciony desarrollo propio/desarrollo en red, se plantean cuatro
MOEs. Estos cuatro model os no corresponden a ninguna configuracion
real, sino que deben considerarse como tipos ideales hacia los que se
aproximan losmodel osreales. Su valoracion y discusion conjuntapermite
ofrecer unaimagen de las tendencias orientadoras del modelo o combi-
nacion de model os por el que se opte en Ultimainstancia.
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Los CEOsdel Modelo de Orientacion Interna

Ambito  Contenidos

Edtrategia - Sistemas de Informacién como OPORTUNIDAD. Vision de la estadistica
como informacion (datos con intencionalidad).
- Potenciar las estadisticas aplicadas ala gestion.
- Potenciar € rol (y laimagen) derigor e independencia del IE. Sin poner €
énfasis en € pratogonismo del propio |E.

Estilo - Proactivo de caraa resto de la administracion autondmica. Dar respuestas
alas demandas externas, pero no crearlas.

- Etilo participativo, tanto en larelacion con unidades estadisticas de las
consgjerias como internamenteen € |E.

- Estilo participativo con clientes de la Comunidad Auténoma (gabinetes de
consgjerias, 6rganos de staff, apoyo técnico).

Sistema - Segmentacion de la clientela: diferente trato a consgjerias con diferentes

particularidades. Relaciones bisabis.

- Potenciacion de los contactos tanto a nivel formal como a nivel informal.

- IE como coordinador y prestador de servicios horizontales (legitimidad a
medio y largo plazo).

- Atribucion clara de responsabilidades en el |E paralagestion del Sistema
Estadistico (con ideaclarade su ral y de laestrategiaglobal).

- Descentralizacion méxima de la produccién.

Estructura - Consolidacion delas unidades estadisticas de las consgjerias vinculadas a
viceconsg erias (6rganostransversales de servicios alaconsgeria).
- Redimensionamiento interno del |E: mayor peso de las areas de difusion
(interna) y de coordinacién.
- Incorporacién de la gestion por proyectos.

Personal - Estable — cambiar inestabilidad por un sistema més flexible (gestion por

proyectos).

- Persond reubicable internamente en funcion de necesidades puntuales.

- Restringir € sistema de becarios — estabilizar profesionaes de la materia

- Redistribucion interna de efectivos en € |E. Potenciacion del &reade
Difusion pero con carécter interno.

- Difusion interna/comunicacion transversal.

- Técnicas de gestion de las redes del sistema.

- Coordinacion con unidades productoras (ademas de con las unidades
estadisticasdelas consgjerias).

- |E como gestor de un sistema de informacion integral/gestor de unared de
productoresy consumidores de estadisticas.

- Adaptacion a nuevas demandas y perfiles de usuarios.

- Aprendizaje organizativo y planificacion de laformacion en concordancia
con laestrategia de la organizacion.
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Los CEOsdel Modelo de Orientacion Externa

Ambito  Contenidos

Edtrategia - Produccion de estadisti cas actualizadas (estadisticas a minuto) como
oportunidad para dinamizar € |E.
- Potenciar las estadisticas aplicadas de utilizacidn externa, distinguiendo
clientes por perfiles.
- Potenciar € rol (y laimagen) de rigor e independenciade 1E, poniendo
énfasis en e protagonismo directo del |E.

Estilo - Proactivo de caraa exterior. Crear y cubrir demanda externacomo via
legitimadoradel |E (nivel de conocimiento).
- Estilo participativo internamente en € |E, en la definicion de productos y
atencion ala demanda
- Edtilo participativo con clientes externos en la definicion de productos
(orientacion empresariad).
- Fidelizar clientes. Establecer redes estables de relacion externa.

Sistema - Segmentacion de la clientela externa: definicion de perfiles de clientesy de
necesidades estadisticas.

- Potenciacion de los contactos y de las interfaces de relacion con el
exterior.

- IE como coordinador y prestador de servicios verticales, hacia el exterior
(impacto a corto plazo).

- Gabinete Técnico del |E como gestor del Sistema Estadistico (orientado a
lavigilanciay control de la cdidad estadistica de caraa su oferta hacia e
exterior).

- Centralizaci on/descentralizacion méxima de la produccion pero
centralizacion de la difusion.

Estructura - No se consolidan |as unidades estadisticas de las consgjerias, pero se
atiende especialmente a las productoras.
- Redimensionamento interno del 1E: mayor peso de las &reas de difusion
(externa) y de una unidad de comunicacion.

Persona - Flexible, perfil orientado ala comunicacion con clientes externos (gestion

por proyectos).

- Persond reubicable internamente en funcion de necesidades puntuales,
con campafias concretas en respuesta a demandas externas.

- Redistribucion interna de efectivos en € |E. Potenciacion del &reade
difusion (y comunicacidn) pero con cardter externo.

- Difusion externalcomunicacion con agentes externos, a diferentes niveles.

- Marketing de serviciosy definicion de productos de caraala
configuracion delademanda. Gestion delacalidad de servicio.

- Adaptacion a nuevas demandas y perfiles de usuarios.

- Coordinacion con unidades productoras (ademas de con las unidades
estadisticas de las consgerias), pero centralizacién — “monopolio”
— deladifuson haciae exterior.

- |IE como gestor de um sistema de estadisticas integral/gestor de unared
de productores y consumidores de estadisticas.

- Aprendizaje del exterior y planificacion en concordancia con la estrategia
delaorganizacion.
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Los MOEs de las Oficinas
Tributarias de la Diputacién Foral

Para presentar el esquema de la propuesta de orientacion estratégi-
cadelas Oficinas Tributarias se han definido cinco model os de desarrollo
organi zativo que responden, respectivamente, acinco hipotéticosescenarios
de futuro. En tanto que model osideales (es decir, no reales), cada uno de
ellosrecoge lasvariables definidoras de las Oficinas Tributarias ante cinco
estrategiasde desarrollo diferenciadas. Su valoraciony discusion conjunta
permite ofrecer unaimagen de las tendencias orientadoras del modelo, o
combinacion demodel os, por el que se opte en Ultimainstancia.

A partir de las variables clave definidas, los MOEs que se
plantean en relacion a desarrollo organizativo de las Oficinas Tributarias
son (Gréfico 4).

El modelo incremental o continuista

El planteamiento de orientaci on estratégicaen que se basael modelo
continuistase caracterizapor prescindir de un modelo claro de orientacion.
Ladefinicion de los elementos clave de la estrategia de la organizacion
viene determinada por las inercias ya iniciadas en la etapa actual de
desarrallo, sinimprimir un direccionamiento claro sobre ellas ni prever
hacia dénde conducen.

Este model o de desarrollo parte de considerar laausenciade cambio
enlaestrategiadelas Oficinas Tributarias, esdecir, que prolongahaciael
futuro las inercias iniciadas en la actualidad sin que se incorpore una
|6gica clarificadora o seinicie una nueva etapa en la definicion de estas
organizaciones. Asi, su principal caracteristica seriala no existencia de
una estrategia de desarrollo. Sus principales caracteristicas definidoras
se presentan en el apartado referido alos CEOs.

L os modelos descentralizados

A partir del modelo de acercamiento al ciudadano que se propuso
como uno de los ges clave de la politica de la Diputacién Foral, como
premisaclavedel proceso de descentralizacion delas Oficinas Tributarias,
se plantealacontinuacion de esalinea, aunqueintroduciendo un enfoque de
orientacion estratégica en el modelo a desarrollar. Se concebiria asi un
model o de organizacion renovaday potenciada: mejoradelas condiciones
organizativas en su funcionamiento, redefinicidn de losterritoriosy dela
ubicacion de las oficinas y redefinicion del rol de los servicios centrales.
Esta dimensién, combinada con lavariable de realizacién delaactividad a
travésdelapropiaorganizacion o através de unared de organizaciones, da
lugar ados model os de orientacion estratégica:
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MOE 1: El modelo descentralizado,
especifico de recaudacion

A partir del modelo actual basado en Oficinas Tributarias, esta
primera acepcion del modelo descentralizado tenderia a mejorar los
parametros de funcionamiento sin modificar ladistribucién global defun-
ciones asignadas alas unidades descentrali zadas. L areas gnacion detareas
especificas o colectivos de deudores no implicaria unareestructuracion
rupturista con las dindmicasiniciadas en estos momentos.

MOE 2: El modelo descentralizado,
integral de la Diputacién Foral

Este modelo se refiere alainclusion en el proceso de descentra-
lizacion a los demaés servicios de la diputacion, pero no de forma
diferenciada, sino integrandol os en un mismo proyecto comun.

La Diputacion Foral opta por descentralizar buena parte de sus
departamentosy serviciosy crear unasoficinasterritorialesdegestion
unificada. Paraello se deben definir unas nuevas unidadesterritorialesy
los nucleos de poblacion donde se van a ubicar |os servicios centrales.
¢Saldrian beneficiadas con esta estrategia las Oficinas Tributarias?
Probablemente si; por una parte, se beneficiarian de la economia de es-
calasy, por otra, los servicios centrales de la diputaci én serian conscien-
tes de los costes y problemas de un model o descentralizado. A nivel de
imagen corporativase asocian, alavistadel contribuyente, lasfunciones
de recaudacion y de gasto, es decir, €l contribuyente asociaria més €l
dinero que paga con algunos de los servicios que percibe (aungque ello
deberia contrastarse con €l hecho de que no todo lo que recauda la
diputacion va hacia sus servicios, Sino que una parte importante es
transferidaaotros nivel es de gobierno).
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Gréfico 3: Definicion de escenariosy MOEs para
las Oficinas Tributarias de la Diputacion Foral

Variable 1 Desarrollo
a través de la propia

organizacion
MODELO DE MODELO DE
DESCENTRALIZACION CENTRALIZACION
ESPECIFICO DE INTEGRAL
RECAUDACION
Variable 2 Variable2
Descentralizacion Centralizacion
MODELO DE MODELO DE CENTRALIZACION
DESCENTRALIZACION INTEGRAL ESTRATEGICA Y
DE LA DIPUTACION DESCENTRALIZACION
OPERATIVA

Variable 1 Desarrollo
através de unared de
organizaciones

Fonte: Elaboracion propia.

Gréfico 4: Esquema de la exposicion de los MOEs
para las Oficinas Tributarias de la Diputacion Foral

MOE 1: MODELO DE
MODELO |  DESCENTRALIZACION
INCREMENTAL O INTEGRAL DE LA
CONTINUISTA DIPUTACION
MODELOS

DESCENTRALIZADOS [ |

MOE 2: MODELO DE
DESCENTRALIZACION
ESPECIFICO DE
RECAUDACION

MODELOS DE
DESARROLLO
ESTRATEGICO DE LAS
OFICINAS TRIBUTARIAS

| MOE 3: MODELO
DE CENTRALIZACION
INTEGRAL

MODELOS
CENTRALIZADOS

MOE 4: MODELO
DE CENTRALIZACION
ESTRATEGICA Y
DESCENTRALIZACION
OPERATIVA

Fuente: Elaboracion propia
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L os modelos centralizados

Estos model os parten de unaredefinicion dréstica de la estrategia
dedesarrollo delas Oficinas Tributarias: cierredelasoficinasy agencias
tributariasy asuncién de susfunciones por parte delos servicios centrales.
Estos model os pondrian el énfasisen el desarrollo de economias de esca
la através de la mejora de los mecanismos para dirigirse a ciudadano
desde una unidad central. Esta macrounidad se encargaria de todos los
procesos que actualmente desarrollan las oficinas y daria continuidad a
las funciones ya desarrolladas en | os servicios centrales.

MOE 3: El modelo de
centralizacion integral

Los rasgos distintivos de este modelo se orientan a acentuar la
centralizacion tanto de funciones de carécter estratégico como las de
carécter operativo. Partiendo de esa concepcion, el esfuerzo principal se
orientariaaaprovechar al maximo |los canal es habituales de relacion con
el publico paradirigirse alos contribuyentes. Campafias deinformacion a
través delos medios de comunicacion, un importante servicio telefonico
con lineas*“ calientes’, lacomunicacidn através de correosy otros canaes
de acercamiento de lainformacion y la gestion alos ciudadanos.

MOE 4: El modelo de centralizacion
estratégica y de descentralizacion operativa

A partir ddd modelo centralizado como ge bésico, esta acepcion se
orientaria aladescentraizacion de aquellas tareas de caracter operativo que
facilitan e contacto entre la administracién y e ciudadano. A través de
conveniosconingitucionesintermedias (como ayuntamientos, entidadesban-
carias u otros agentes similares) sedescentralizarian lasfunciones de caracter
més general como e caso de latransmision de lainformacion bésicao la
recepcion y entrega de documentos, entre otras, dejando abierto un cana
fluido de comunicacion entre estos agentesy launidad central. Se mantendrian
anivel deunidad centra aguellasfuncionesde carécter mésestratégicoy las
queimpliquen mayoresgradosdedificultad. Dentro deestemodel o seestablece
unagradacion denivelesde externdizacion de serviciosque variariadesdela
prestacion delosserviciosdeatencionaun primer nivel (informaciony aencidn
al publico) alaprivatizacion delaactividad recaudadora(tal y como sedaba
en lasituacion anterior delas encomiendas).
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Grafico 5: Definicién de escenariosy MOEs
para la Direccion General de Deportes

Variable 2
Desarrollo a través de
la propia organizacion

MODELO
AUTONOMO MODELO
Variable 1 Variable 1
Gestion Plena
deportiva integracion
totalmente enel
auténoma Departamento
MODELO MODELO
AUTONOMO INTEGRADO
RELACIONAL RELACIONAL

Variable 2
Desarrollo
a través de una red
de organizaciones

Fuente: Elaboracion propia

La aplicacion de los MOEs al desarrollo
estratégico de la Direccion General de Deportes
deuna Comunidad Auténoma

La Direccion General de Deportes, adscrita a Departamento de
Culturade la Comunidad Autonoma, tiene por misién la promocion del
deporte, tanto anivel profesional como en tanto que actividad cultural y
de ocio, y tanto a través de la formacién y preparacién de deportistas
como mediante la promocion de asociaciones y clubes deportivos que
fomenten esta actividad en el seno de |a sociedad.

A partir deun cambio en laestructuradirectivadelaDireccionGenerd
de Deportes se propuso la elaboracién de un estudio organizativo, apartir
del cual introducir diversas transformaciones encaminadas a preparar la
organizacion a un entorno en e que los agentes sociales asumian un
protagonismo cadavez mayor. Para€ello, y de caraafacilitar € desarrollo
de una orientacion estratégicaglobal y una perspectivamés alargo plazo,
se opto por realizar una definicion de los diferentes MOES que surgian a
partir de la consideracion de las variables clave para dichaorganizacion.

Con posterioridad alarealizacion de un diagnostico de situacion, se
tomaron dos variables clave para definir los escenarios de desarrollo
organizativo de la Direccion General de Deportes. La primera variable
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considerada serefiere al nivel de autonomia/integracion de laDireccion
General en relacion a Departamento de Cultura a cua esta adscrita
orgénicamente, con vistas alaposible creacion de un organismo auténomo.
En estavariable se establece un g e dicotomico apartir del cual sedefinen
dos escenarios extremos— en e sentido deidedles/radicales—: € extremo
de autonomiatotal delaDireccidn General, en que éstaactuariacomo un
organismo auténomo ao que implicarialaautogestion anivel econémico,
depersonal etc.), y e extremo delaplenaintegracion a departamento, en
el quelaunidad actuariacomo unaDireccion General mas|o que supondria
gue la gestion de sus servicios internos estaria a cargo de la Secretaria
General del Departamento como unidad responsable de lagestion delos
servicios comunes). Aunque laopcion final integre elementos de ambos
escenarios, en realidad existird el predominio de uno en cuanto a las
relaciones entre ladireccion genera y el departamento.

La segunda variable considerada se refiere a la configuracion
estructural através de la cual sellevaa cabo la actividad que redizala
Direccion General de Deportes, diferenciando un desarrollo através de
lapropiaorganizacion delaopcion por desarrollar laactividad através de
una red externa de organizaciones (ya sean publicas o privadas). Con
esta segunda variable se recoge €l dilema cada vez més presente en la
definicion de los estilos de actuacion de las administraciones publicas,
distinguiendo la prestacion de servicios a través de grandes estructuras
publicas y la prestacion de servicios mediante constelaciones de
organizaciones vinculadas a un reducido niicleo administrativo quellevaa
cabo lasfunciones de carécter mas estratégico y externalizalas de carécter
administrativo.

A partir delacombinacién delas variables autonomialintegraciony
desarrollo a través de la propia organizacion/desarrollo a través de una
red de organizaciones, se definen cuatro MOES que, por su caracter ideal
y noreal, permiten ofrecer unaimagen de las tendencias orientadoras del
modelo, o dela combinacion de model os; sobre |os que se plantea optar
de caraaconfigurar unaorientacion estratégicaen el &mbito organizativo.

Los MOEs de la Direccion
General de Deportes

Parapresentar €l esquemade lapropuestade orientacion estratégica
delaDireccion General de Deportes dela Comunidad Auténomase han
definido cuatro modelos de desarrollo organizativo que responden,
respectivamente, a cuatro hipotéticos escenarios de futuro. En tanto que
model osideal es (esdecir, no reales) cadauno deellosrecoge las variables
definidoras de la Direccién General de Deportes ante cuatro estrategias
de desarrollo diferenciadas. Su valoracion y discusion conjunta permite
ofrecer una imagen de las tendencias orientadoras del modelo, o
combinacion de model os, por el que se opte en Ultimainstancia.
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A partir delasvariables clave definidas, |os model os de orientacion
estratégica que se plantean en relacion al desarrollo organizativo de la
Direccién General de Deportes son:

Gréfico 6: Esquema de la exposicion de los
MOEs para la Direcion General de Deportes

MOE 1: MODELO
AUTONOMO CLASICO
MODELOS DE
DESARROLLO A TRAVES
DE LA PROPIA
ORGANIZACION MOE 2: MODELO
INTEGRADO
MODELOS DE
DESARROLLO
ESTRATEGICO DE LA [
DIRECCION GENERAL
DE DEPORTES MOE 3:
MODELO AUTONOMO
RELACIONAL

MODELOS DE
DESARROLLO A TRAVES
DE UNA RED DE
ORGANIZACIONES MOE 4: MODELO
INTEGRAL RELACIONAL

Fuente: Elaboracion propia

Modelos de desarrollo a través
de la propia organizacion

L os dos primeros model os consi derados tienen en comun el hecho
dedesarrollar su actividad através de la propiaorganizacion, esdecir, sin
crear un sistema de organizaciones externas (ya sean publicas o priva-
das) relacionadas con la Direccion General de Deportes. Cabe destacar
que, en el planoideal en el que se definen los model os, |os que se vinculan
aesta variable tienden a desplegar una organizacion basada primordial -
mente en clientesy, en menor medida, en funciones. A partir delaprimera
variable considerada (nivel de autonomia/integracion en el Departamento
de Cultura), se distinguen dos model os:

MOE 1: El modelo autbnomo clasico

Este model o se caracterizapor disponer de unaestructuraque recoge
todas las funciones de apoyo interno ala actividad (personal, comprasy
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contrataci én, gestion econdmica), que se desarrollariacon unamplio margen
de maniobra, con unaformulacion propiade un organismo auténomo.

A través de este mayor despliegue delaestructuray delosrecursos
humanos (puesto que no se producen economias de escala con la
estructura del departamento al que esta adscritala Direccion General de
Deportes), vinculado a una dindmica de funcionamiento totalmente
auténomade consignas departamental es, la Direccidn General de Depor-
tes dispondria de un amplio margen para definir |os aspectos clave de la
implementacion operativa de sus politicas concretas. Precisamente, €l
desarrollo a través de la propia organizacion supone que todas las
actividades desarrolladas por la Direccion General de Deportes serian
implementadas mediante recursos propios, amparada en el caracter
autonomo para adecuarse alavariabilidad del entorno en el que actlia.

MOE 2: El modelo integrado

A diferencia del modelo anterior, en este caso la organizacion de la
Direccion Genera de Deportes seintegrariatotalmente en los pardmetros
de funcionamiento del Departamento de Cultura. Esta plena integracion
supondria la préctica eliminacion de los servicios de apoyo interno a la
actividad desarrollada, sustituidos por losyaexistentesen el departamento,
asi como la aparicion de importantes economias de escala en otro tipo de
funciones desarrolladas también por otras unidades adscritas a Cultura.
Funcionescomo lagestion depersona, lacontratacion o € gpoyoinformético,
y funcionesde apoyo alaactividad desarrolladacomo el mantenimiento de
instalaciones deportivas 0 € seguimiento contable de las subvenciones
otorgadas entrarian en este conjunto de &mbitos susceptibles de ser com-
partidos con los servicios existentes en el departamento.

Por otro lado, se mantendrian |las unidades configuradas actual mente
paradar apoyo a servicios directos alos diferentes tipos de clientes con
los que serelacionalaDireccion General de Deportes, manteniendo asi €l
desarrollo delaactividad através delapropiaorganizacion. Laexistencia
de ciertasrigideces en algunos aspectos del funcionamiento propio dela
dinamicade laadministracién publicapodrian suplirse con contrataciones
puntuales de servicios concretos, sin entrar a cuestionar la validez del
funcionamiento de la mayor parte de actividades que conforman el nu-
cleo duro de la Direccién General de Deportes.

Modelos de desarrollo a través
de una red de organizaciones

A diferenciade los dos model os anteriores, en este caso uno de los
rasgos definidores es €l desarrollo de la actividad propia de la Direccién
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Genera de Deportes a través de una constel acidn de organizaciones, que
incluye desde entidades deportivas a empresas privadas vinculadas a la
realizacion de cierto tipo de servicios externalizados. Las estructuras
administrativas de los modelos de desarrollo a través de una red de
organi zaciones tenderian atomar unaorientacion funcional mas que basada
en clientes.

En el planoidea considerado, esta orientacion centradaen lasfun-
cionesresponde a hecho de quelaorientacion por clienteseslaque se da
en e conjunto de organizaciones vinculadas a la Direccién General de
Deportes, |0 que permite a éstatomar un model 0 organizativo mas orien-
tado alasfunciones adesarrollar. Dentro de este escenario de desarrollo
organizativo através de unared de organi zaciones (relaciona), se definen
dos modelos ideales a partir de la consideracion de la variable autono-
mia/integracion departamental .

MOE 3: El modelo auténomo relacional

En este model o la configuracion auténoma comentada en el mode-
lo autbnomo cléasico se complementa con el desarrollo de la actividad a
través de una red externa de organizaciones que no forman parte de la
Direccion General de Deportes. La dinamica organizativa que supone
esta opcion combinariaun model o de externalizaci én de servicios con un
model o de implicaci én de entidades deportivas en | as actividades ligadas
alaimplementacion de politicasy programas disefiados desde la Direccién
Genera de Deportes.

El mantenimiento de una estructura interna que permitiese una
dinamicaauténomadel departamento (incluyendo lasfunciones de gestién
de personal, gestion econdémica etc.) se combinaria con la necesidad de
reciclar aquellas unidades que realizan actividades més vinculadas a la
implementacion de programas, para favorecer su transformacion hacia
un model o de administracién habilitadora, en €l cual sedesarrollan tareas
deapoyo, control y seguimiento delared de entes externos que colaboran
con laorganizacion.

MOE 4: El modelo integrado relacional

Este modelo de Direccion General de Deportes combina la plena
integraci 6n en las dindmicas de funcionamiento interno del Departamento
de Culturacon el desarrollo delaactividad atravésde unared externade
organi zaciones. Manteniendo las ventajas derivadas de las economias de
escala asociadas alaadscripcion a departamento, sereforzariael nicleo
duro de actividades de carécter estratégico de la Direccion General de
Deportes, centrada en el disefio de politicasy programas concretosy en
control, seguimiento y eval uacion de su nivel de consecucion.
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Aparte del mantenimiento de ciertas actividades que se desarrollan
actualmentey gue no son susceptibies de ser descentralizadas, laDireccidn
General de Deportes impulsaria nuevas areas de actividad en el campo
de la planificacion) la evaluacion de las actuaciones que realizasen las
organi zaciones vinculadas, ademés de supervisar € grado de cumplimiento
efectivo delos programas impul sados en |l os diferente &mbitos.

En cuanto alaestructura, el impacto de laintegracion a departa-
mento tendriaunamayor repercusiOn en las unidades que prestan servicios
internosy de apoyo alaactividad, en lamedida que existan otras unida-
des que realicen las mismas tareas en el Departamento y gque pudiesen
compartir tareas. Por 10 que se refiere a las unidades vinculadas a la
actividad desarrolladapor la Direccién General de Deportes, se produciria
un importante proceso de reciclgje de aquellas més vinculadas a la
implementaci én de programas concretos, en favor de aquellas unidades
gue desarrollan actividades de carécter estratégico, de control y de
seguimiento de las funciones desarrolladas por lared de organizaciones
internas vinculadas alarealizacion de |as actuaci ones programadas.

Apuntes

*  Autorizado pelo Centro de Publicaciones del Instituto Nacional de Administracion
Plblica, Madri, Espanha.

** Una version preliminar de este articulo se presentd en e 1V Congreso Espafiol de
Ciencia Politicay de la Administracién, en € Grupo de Trabajo Gestion Publica e
Innovacion. Andlisis de Experiencias, dentro del Area de Administracion y Politicas
Plblicas.

! Enlostres estudios de caso |os dos autores de este articulo fueron los encargados de
redizar los MOEs y los CEOs como paso previo a la elaboracion de una auditoria
organizativa. En € caso del Ingtituto de Estadistica participd también como director
del proyecto, € profesor Joan Subirats. Los tres estudios se han realizado entre 1997
y 1998. No se identifican las administraciones estudiadas para mantener la
confidencialidad. En todo caso, hay que sefidar quelostres dmbitos de gestion analizados
pertenecen a administraciones distintas.
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Resumo
Resumen
Abstract

OsModdosdeOrientagdesEstratégica(M OES): umaadaptacaodoenfoque
estratégico par aoredesenho or ganizacional nasadministragdespublicas
CarlesRamié e Miquel Salvador

A partir da segunda metade dos anos 90, enquanto se desenvolvia a discussdo sobre
que atividades deviam ser realizadas pelo setor publico, muitas administragdes atuavam
em um contexto de programas de modernizagdo em constante revisdo e de planos
estratégicos que se mantinham como referenciais. Paralelamente, e para dar resposta aos
desafios que se delineavam em um contexto cada vez mais complexo e cambiante, muitas
administragfes optavam pela introdugdo de técnicas de gestdo privadas, sem calcular
suficientemente sua adequacao e vaidade a realidade organizaciona do setor publico.
Estatransferéncia quase miméticalevou afracassos efoi fonte de frustragdo em diversas
areas— por exemplo os planos de introduzir aadministragdo por objetivos, as modifica-
¢Bes nos mecanismos de orgamento ou o proprio planejamento estratégico.

Destasituacao se desprendiaumafaltade orientacdes claras que marcassem umadireggo
de como se ddinear o desenvolvimento organizaciona das administragdes publicas, para
responder astransformagtes que se produziam tanto em suamissao como em seus objetivos.

A ausénciade critérios orientadores ndo eraobstéculo, sem diivida, parainiciar modifi-
cagdes pontuais em diversos ambitos da organi zagdo — como aintrodugao de técnicas de
gestdo privada. Estas transformagdes pretendiam solucionar problemas concretos que,
diagnosticados tardiamente, requeriam uma atuacdo acelerada. Tragadas sem uma visdo
integral daorganizagao, ndo era estranho que as modificacfes desenhadas se chocassem
com a cultura ou com as dinamicas de funcionamento das organizactes publicas e, em
muitas ocasi 0es, ndo chegassem a ser implementadas efetivamente.

Deste diagnéstico da situagdo se conclui que, além das mudangas incrementais, o
desenvolvimento de umaverdadeira capaci dade de resposta, no ambito das organizactes
publicas, requer umareflexdo estratégica que conecte o &mbito organizacional e astécni-
cas que este utiliza a missdo e os objetivos da administragdo. Ainda que esta reflexdo ja
aparecanateoriado plangjamento estratégico, em poucas ocasi Ges, se converteu em uma
realidade efetiva, sendo uma de suas causas aauséncia de um marco especifico dereflexdo
que apodie este dmbito da administracdo estratégica. A partir da constatagdo de ambos os
processos, e através da consideragdo de diversos casos aplicados, desenvolvidos pelos
autores do artigo se definem os Modelos de Orientacdo Estratégica (M OEs).

L osModdosdeOrientacion Estratégica (M OES): unaadaptacion del enfoque
estratégico parad redisefio or ganizativo en lasadministr acionespublicas
CarlesRamié y Miquel Salvador

A partir de la segunda mitad de los afios 90, y mientras se desarrollaba la discusion
sobre qué actividades deben ser redlizadas desde € sector publico, muchas administraciones
se movian en un contexto de programas de modernizacién en constante revisiony de planes
estratégicos que se mantenian como referencias. Paralelamente, y para dar respuestaalos
retos que planteaban un entorno cada vez méas complejo y cambiante, muchas
administraciones optaban por laintroduccion de técnicas de gestion privadas, sin sopesar
suficientemente su adecuacion y validad ala realidad organizativa dd sector pablico. Esta
tradacion cas miméticallevo afracasosy fue fuente de frustracion em diversas &reas— por
gemplo los intentos de introducir la direccion por objetivos, las modificaciones en los
mecanismos de presupuestacion o la propia planificacion estratégica.

De esta situacion se desprendia uma fata de orientaciones claras que marcasen una
direccion haciadonde plantear € desarrollo organizativo delasadministracionespublicaspara
dar respuesta alos cambios que se producian tanto en su mision como en sus objetivos.
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La ausencia de criterios orientadores no era obstéculo, sin embargo, para iniciar
modificaciones puntual es en diversos ambitos la organizacion — como laintroduccion de
técnicas de gestion privada. Estas transformaciones pretendian solucionar problemas
concretos que, diagnosticados tardiamente, requerian de una actuacion acelerada.
Planteadas sin unavisionintegral delaorganizacion, no eraextrafio que las modificaciones
desefiadas chocasen con la cultura o las dindmicas de funcionamento de | as organi zaciones
publicas y, en muchas ocasiones, no |legasen aimplementarse efectivamente.

De este diagnostico de situacién se deriva que, més alla de cambios incrementales, e
desarollo de una verdadera capacidade de respuesta en el ambito de las organizaciones
publicas requiere de una reflexion estratégica que conecte € dmbito organizativo y las
técnicas que éste utiliza, con lamision y los objectivos de laadministracion. Aunque esta
reflexidn ya a parece en lateoria de la planificacion estratégica, en pocas ocasiones se ha
convertido en una realidade efectiva, siendo una de sus causas |a ausencia de un marco
especifico de reflexidn que apoye este ambito de la direccidn estratégica. A partir de la
constatacion de ambos procesos, y através dela consideracion de diversos casos aplicados,
desarrollados por los autores del articulo, se definen los Model os de Orientacion Estra-
tégica (MOES).

TheModesof Strategic Orientations (M OES): an adaptation of thestrategic
approach for theor ganizational redesign in thepublicadministrations
CarlesRami6 and Miquel Salvador

From the second half of years 90, and while the quarrel was developed about which
activities had to be carried through in the public sector, many administrations moved in
a context of modernization programs in constant review and strategic plans that kept as
references. Pardllel, and to give a reply to the challenges that were delineated the in a
complex and changeable context, many administrations opted to the introduction of
techniques of private organizations, without figuring out suficiently its adequacy and
validity to the organizational redity in the public sector. This amost mimetic tranference
took thefailures and was source of frustration in many areas— for exampletheintentions
to introduce the management for objectives, the modificationsin the budget mechanisms
or the proper strategic planning.

In this situation there is alack of clear orientations that marked a route to delineate
the organizational development of the public administrations, to give a reply to the
changes that were produced in its mission and objectives.

The absence of orienting criteria was not an obstacle, undoubtedly, to initiate
modifications in many scopes of the organization — as the introduction of techniques of
private administration. These changes intended to solve the concrete problems that,
diagnosised lately, required a sped up performance. Traced without an integral vision of
the organization, it was not strange that the modifications shocked with the culture or the
dynamic of functioning of the public organizations and, in many occasions, they effectively
were not implemented.

From the diagnosis of the situation it was deduced that, beyond the incremental
changes, the development of a true capacity of reply, in the scope of the public
organizations, requires a strategic reflection that connects the organizational scope and
the techniquesto the mission and the objectives of the management.Although thisreflection
appears in the theory of the strategic planning, in few occasions, it was converted into a
reality effective, being one of its causes the absence of a specific landmark of reflection
that supported this scope of the strategic management. From the observation of both
processes, and through the consideration of diverse applied cases, developed by the el
author of the article, the Models of Strategic Orientations (MOES) were defined.
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