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Resumen y palabras clave

El objetivo general es desarrollar una metodologia para la rendicién de
cuentas por resultados en organizaciones publicas, definiendo pautas que
sustenten el desarrollo de un proceso de rendicién de cuentas en las
organizaciones del sector publico. Se formula un marco conceptual que integra
los principios de la rendicion de cuentas por resultados, y los criterios e
instrumentos relevantes para su efectivo desarrollo.

La investigacidn tiene un caracter exploratorio, cualitativo, y
cuantitativo.

Se propone un modelo que comprende cinco dimensiones, enfocadas
desde el punto de vista institucional, y desde el punto de vista de los individuos
gue forman parte de la organizacion.

Como forma de validacion de la metodologia propuesta, se ha
desarrollado un indicador que se orienta a estimar el grado de desarrollo en
cada pais seleccionado en la muestra, de las variables identificadas en cada
dimension de la metodologia.

Los resultados muestran que los valores mas altos del indicador se
verifican en aquellos paises que otorgan una mayor prioridad a la evaluaciéon de
resultados, a la planificacidn estratégica, y a los planes nacionales de desarrollo
en los sistemas de evaluacion.

La metodologia propuesta se aplicd al analisis de ocho paises de
América Latina, y dos paises de América del Norte.

Los principales hallazgos se refieren a que no todos los paises de
América Latina tienen definido el presupuesto por resultados, y aun definido, la
experiencia es reciente, como se ha indicado. Existen ademas limitaciones
relacionadas con la disponibilidad y uso de informacidn, la integracion de
sistemas y la coordinacidn interinstitucional, la debilidad en los mecanismos de
evaluacion, autoevaluacién e incentivos, los mecanismos de rendicion de
cuentas, y falta de mecanismos de consultas a la ciudadania y responsabilidad

social.



Las limitaciones de la investigacidn se refieren principalmente a la base
exclusivamente bibliografica de los procesos de validacidn. Podria pensarse, en
investigaciones futuras, en realizar encuestas en algunos los organismos de
gestion de los paises seleccionados con el objeto de validar la informacién y
limitaciones identificadas.

Dado que no existe un consenso univoco sobre la naturaleza de la idea
de la rendicién de cuentas y su alcance, y que hay varias formas de utilizar el
término incluso contradictorias, el principal aporte del trabajo para el
desarrollo disciplinar es que se propone precisar el alcance y las herramientas
de rendicién de cuentas por resultados, lo que posibilita acotar y delimitar su

significado, sujeto al marco institucional de cada pais.

Palabras clave: gestion gubernamental, rendicidn de cuentas, politicas

publicas
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Introduccion

L1 Planteamiento del tema

La rendicién de cuentas mediante la introduccién de la |6gica de los
resultados en la administracion publica se funda en la necesidad de que el
gobierno responda ante la sociedad no sélo por los recursos gastados, sino por
los productos, servicios e impactos generados a través de las actividades

publicas.

Este tipo de responsabilidad gubernamental ha constituido una
demanda social importante, especialmente en las Ultimas décadas, en las que el
papel del Estado ha sido repensado y replanteado, siendo la administraciéon
orientada a resultados uno de los paradigmas predominantes, y haciendo foco
en una orientacion hacia una produccién eficiente, eficaz y econdmica de las

actividades publicas.

La gestidn por resultados en la esfera del sector publico surge como
propuesta de redefinicion del modo de produccién publica en la década de los
’90. Se enfatiza la reforma del aparato del Estado, la gestién orientada a la
eficiencia, y la efectividad para generar condiciones de mayor competitividad y
asegurar que la evolucién democratica se consolide. En la administracion
publica, se plantea avanzar mas alla del enfoque burocratico y efectuar

reformas con orientacién gerencial.

El “Modelo Abierto de Gestion para Resultados” (BID-CLAD, 2007),
desarrollado por el Banco Interamericano de Desarrollo y el Centro
Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, define la légica gerencial

aplicada al sector publico a partir de tres objetivos principales:



a) asegurar un uso optimo de los recursos publicos en la
produccién y distribucién de bienes publicos para generar mas servicios,
menos impuestos, mas eficacia, mas eficiencia, mds equidad y mds
calidad; b) asegurar la transparencia, equidad y control del proceso de
produccién de bienes y servicios publicos, la asignacién, la distribucién,
y la mejora de la productividad; c) promover y desarrollar la mejora del
desempeiio de los recursos humanos, para incrementar la efectividad

de los organismos publicos. (p.7)

El mismo trabajo plantea que la base principal de la legitimidad del
Estado, junto con la democracia, se apoya en estas demandas ciudadanas que
la Gestién para Resultados se propone atender. De este modo, esta nueva
manera de organizar la gestidn publica y exponer los resultados e impactos

alcanzados se orienta a mejorar el grado de gobernabilidad del sistema politico.

En el contexto descripto, la rendicién de cuentas por resultados es el
conjunto de mecanismos e instrumentos orientados a mostrar y demostrar los
logros e impactos generados por la burocracia estatal sobre las politicas

publicas en el desempefio de sus funciones.

La rendicidon de cuentas por resultados tiene un enfoque mas flexible,
en comparacion con la emergente del modelo burocratico clasico, debido a que
sus procedimientos y mecanismos estan aun en desarrollo, son menos
estandarizados y deben adaptarse a las politicas publicas desarrolladas en cada

contexto geografico.

En este sentido, la experiencia en el tema es relativamente reciente en
el debate y la practica en el Estado, mientras que la rendicidn de cuentas por
medio de mecanismos cldsicos esta vigente desde la conformacién de los
Estados Nacién. Los procedimientos orientados a dar cuenta de los resultados
logrados no se encuentran aun tan desarrollados ni normalizados como los

mecanismos de rendicion de cuentas por medio de los controles clasicos, y su



grado de desarrollo esta condicionado por el avance de los sistemas de
medicion y monitoreo por resultados al interior del aparato publico. Estas
herramientas tienen un grado de evolucidn relativo diverso en los diferentes

paises, y particularmente en América Latina su impulso es aun limitado.

La relevancia del tema propuesto para una tesis doctoral se origina en
varias cuestiones. Por una parte, la tematica de la rendicién de cuentas por
resultados constituye una cuestion relativamente reciente en el debate
académico y profesional del dmbito publico. Ha sido una materia importante en
gran parte de los congresos de administracion publica desarrollados en los
ultimos anos. Sin embargo, los aportes, algunos de los cuales son relevantes
para los desarrollos conceptuales y aplicados sobre el tema, dejan abiertos
multiples interrogantes y problemadticas sobre los cuales existe un campo

importante de profundizacion.

Por otra parte, la bibliografia académica se ha enfocado con mas énfasis
en analizar el concepto de accountability, con diversas interpretaciones sobre
su alcance, a veces divergentes. Sin embargo, los aspectos operativos de la
rendicidn de cuentas, y su traduccién a mecanismos concretos para hacerla

efectiva, no han sido objeto de mucho desarrollo teérico y aplicado.

Peruzzotti (2007) plantea que no se ha llegado a un Unico acuerdo sobre
el caracter del concepto de rendicién de cuentas, sobre su significaciéon y su
aporte al sistema democratico, ni sobre los diferentes tipos de rendicién de

cuentas caracteristicos de muchos sistemas republicanos

Un trabajo del World Bank (2007) va mas allg, diciendo que hay varias
formas de usar el término accountability, y que éstas pueden ser
contradictorias, lo que implica que no es neutral la eleccién de un sistema
particular de rendicidn de cuentas y control, ya que tiene efectos sobre los

resultados a obtener.



Debe aclararse que la configuracion especifica de los aparatos publicos
en los diferentes paises, que constituye un marco de referencia con
caracteristicas institucionales particulares, condiciona la reflexion y desarrollo
de los modos y herramientas de rendicién de cuentas orientada a resultados.
En este sentido, la sistematizacion de experiencias concretas puede
proporcionar material para reflexionar sobre las modalidades e impactos de la
aplicacion de estos conceptos y herramientas asociadas a un contexto

particular.

La eleccidn de la tematica no resulta casual desde la dptica de la
experiencia profesional personal, en razén de que el control publico y la
rendicidn de cuentas han sido el objeto y la materia de mi desempenio
académico y laboral de las ultimas décadas. Esta circunstancia ha determinado
la produccién de escritos, participacion en foros y debates sobre el tema, que

considero pueden aportar a la reflexion sobre la cuestion central de la tesis.

Cabe destacar, por otra parte, que dentro del campo de estudio de la
administracion en general, y de la administracién publica en particular, esta
tematica resulta pertinente, ya que constituye el foco del ciclo de gestion,
caracterizado por las fases de planificacion, tanto estratégica como operativa,
ejecucién y control. Los mecanismos de rendicién de cuentas, para ser
efectivos, deben constituir el eje articulador que atraviese dichas fases, si se
pretende que los resultados a alcanzar resulten consistentes con los objetivos

que se persiguen.

Sin duda, las organizaciones obtienen algun resultado, pero no siempre
puede garantizarse que dicho resultado sea el que pretendian alcanzar. Para
lograr coherencia entre los objetivos planeados y los logros obtenidos, es
preciso articular las diferentes etapas del ciclo de la gestidn, lo que implica
alinear la planificaciéon y la ejecucidn con los recursos, con las actividades y las
responsabilidades necesarias para cumplir con los objetivos estratégicos y

operativos.
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La tesis se propone trabajar sobre la rendicion de cuentas por
resultados en el sector publico, a través de la propuesta de una metodologia y
la definicién de pautas que constituyan una base de sustento para el impulso

de un proceso de rendicidon de cuentas en las organizaciones del sector publico.

El objetivo general es desarrollar una metodologia para la rendicion de

cuentas por resultados para organizaciones publicas.

Los objetivos especificos son los siguientes:

Identificar las dimensiones relevantes para rendicién de cuentas por resultados.
Construir una metodologia de rendicion de cuentas por resultados

Validar la metodologia propuesta, a nivel organizacional.

Se plantean dos hipodtesis:

Las dimensiones relevantes que caracterizan la rendicion de cuentas por
resultados propuestas por la literatura son insuficientes, debido a que no
abarcan, para ser efectivas y consistentes con una buena gobernanza, todas las
etapas de la gestion, desde el planeamiento, la cadena de valor, las politicas de
recursos humanos, los sistemas de monitoreo y evaluacidn, y la sujecion de la
organizacidén a mecanismos de control interno y externo.

Las debilidades en la vinculacion entre la planificacién, el presupuesto, los
productos y resultados, y la evaluacion, atenuan la eficacia de la rendicién de

cuentas por resultados.

Para ello, se formula un marco conceptual que integra los principios de la
rendicidn de cuentas por resultados, y los criterios e instrumentos que se
consideran relevantes para que este proceso tenga lugar de manera efectiva.

En tal sentido, se plantea responder a las siguientes preguntas: équé implica
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rendir cuentas por resultados?; ¢qué mecanismos se utilizan para rendir

cuentas por resultados, y codmo se caracterizan?

L2 Tipo de investigacion

La primera parte la investigacion tiene un caracter exploratorio y
cualitativo. El caracter exploratorio se deriva de que el objetivo es examinar un
tema de investigacion poco estudiado. El caracter cualitativo se evidencia a
través del andlisis de documentacidn escrita poco estructurada, dificil de
cuantificar, que permite la interpretacién de los datos a medida que se van
recolectando, permitiendo de tal modo la construccidn de conceptos tedricos a

medida que se desarrollé el proceso de andlisis.

Asi, el objeto de estudio se construyd y delimité a partir del
conocimiento vivencial del trabajo sobre rendicién de cuentas, la observacién
directa de experiencias de control de gestién por resultados, el analisis de
experiencias exitosas, y la comparacion constante entre experiencias en la
gestidn y el control por resultados y el analisis de diversas fuentes
documentales. En tal sentido, se puede afirmar que para el analisis de la
informacidn se ha aplicado la triangulacién, a fin de determinar los aspectos
esenciales de la rendicidn de cuentas por resultado, utilizando distintas fuentes
de datos en el tiempo y en el espacio (momentos diferentes en distintos paises)

asi como distintos niveles de andlisis (organizacional, pais).

Se utilizd la teoria fundamentada y el método comparativo constante,
aplicando sus etapas en versidn libre y modificando su objetivo, dado que el

propdsito no ha sido generar teoria sino desarrollar una metodologia.

En tal sentido, en primer término, se desarrollé la etapa de
descubrimiento de conceptos relevantes, aplicando un analisis de contenido

cualitativo basado en técnicas cuyo objetivo es recuperar el sentido latente de
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los textos sobre rendicién y control de gestion por resultados. Con tal
propdsito, se realizd una revisidn tedrica bibliografica de los enfoques y
debates que se identifican como relevantes en la tematica de rendicién de
cuentas por resultados en el sector publico, aplicando un enfoque descriptivo y

explicativo.

Luego, se procedié a la codificacién, integrando las categorias que
darian fundamento a la metodologia, estableciendo sus propiedades; y a
medida que avanzaba en el andlisis, comenzaron a hacerse evidentes sus nexos.
Puesto en términos sencillos, se analizaron palabras y frases utilizadas por
diferentes autores y se las clasificé en categorias mas simples con la finalidad
de descubrir patrones o tendencias en funcién de los objetivos de investigacion
planteados. Asi, surgieron los conceptos tedricos de los datos documentales y
se seleccionan las categorias. Al interrelacionar las categorias se le dio un
ordenamiento légico que posibilitd la construccién de la metodologia de

rendicidn de cuentas por resultados.

Posteriormente, para el disefio y validacion de la metodologia
desarrollada, se efectuaron andlisis de tipo cualitativo y cuantitativo, y el
estudio en este caso se torna descriptivo, puesto que mide los conceptos bajo
estudio. De esta manera se mide cada una de las variables propuestas para

decir cdmo es y cémo se manifiesta el fendmeno de interés.

1.3 Poblacion objeto de la validacion

La poblacién objeto de la validacion esta constituida por algunos paises
seleccionados de América Latina (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, México, Uruguay, Brasil), y se agregaron Canadd y Estados Unidos a
los efectos de comparar con experiencias mas exitosas. Las razones que

llevaron a elegir esta poblacidn son la busqueda de disponibilidad de la
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informacién y la homogeneidad de los datos a tratar. Asimismo, la seleccion de
la muestra se basd, por un lado, en la identidad geografica y cultural y, por otro,
en la seleccidén de experiencias exitosas que pudieran servir de base a la
comparacion. Por lo tanto, las fuentes utilizadas para la recoleccién de datos

son secundarias, ya que el estudio se centrd en la recopilacion.

L4 Metodologias y técnicas aplicadas

Para dar respuesta a los objetivos especificos se aplicaron las siguientes

metodologias:

Objetivo 1: “Identificar dimensiones relevantes en la gestion por resultados”

Se aplicé el analisis de contenido, lo cual permite analizar las palabras y
frases que han abordado los autores y clasificarlas en categorias mas simples
con la finalidad de descubrir patrones o tendencias en funcidn de los objetivos

de investigacion planteados.

Ademas, este andlisis posibilitd determinar la frecuencia de las variables,

dimensiones e indicadores abordados. Se realizé una seleccién conceptual.

Objetivo 2: “Construir una metodologia de rendicién de cuentas por

resultados”

Se realizd la identificacion y la operacionalizacion de las variables. Se
integré conceptualmente la metodologia, a partir del disefio del modelo y la
interrelacion de sus componentes. Se diseiid el procedimiento para la
aplicacion de la metodologia en las organizaciones del sector publico de

diferentes paises. Es una metodologia que se aplica a nivel organizacional.
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Se procedid a desarrollar un producto derivado como es la construccion de
un indicador de nivel de desarrollo de la rendicién de cuentas por resultados, a

nivel pais.

Objetivo 3: “Validar la metodologia, a nivel organizacional”

Se aplicé la metodologia a la identificacion de experiencias en paises
seleccionados. El criterio de seleccidn se integrd con algunos paises de
Mercosur ampliado, para poder comparar con los paises mas cercanos tanto
geografica como politicamente (Argentina, Brasil, Bolivia, Chile). Se agregaron
los casos de Colombia y México, que son paises de América Latina con un sector
publico de dimensiones importantes, y Costa Rica, por su desarrollo en la
planificacion del sector publico. Asimismo, se adicionaron las experiencias de
paises del Common Wealth y Estados Unidos de Norteamérica, que tienen una
mayor tradicién en la rendicién de cuentas por resultados, con el objeto

contribuir a la determinacién de estandares de comparacion.

En base a la descripcion de la metodologia aplicada a los diferentes paises,
se calculd el valor del indicador propuesto de nivel de desarrollo de la rendicién
de cuentas por resultados. Se compararon los valores resultantes con indices

similares para su validacion.

Las limitaciones de la investigacion se refieren principalmente a la base
exclusivamente bibliografica de los procesos de validacién. Podria pensarse, en
investigaciones futuras, en realizar encuestas en algunos los organismos de
gestion de los paises seleccionados con el objeto de validar la informacién y

limitaciones identificadas.
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L5 Contenido

En el capitulo Il se expone el marco tedrico aplicable a la rendicién de
cuentas por resultados, que incorpora el debate sobre la nocién del concepto,
su légica en el sector publico, los mecanismos utilizados, la vision gerencialista
del Estado, y cdmo se insertan estas temdticas en los debates sobre la relaciéon
entre el Estado y la sociedad, y su emergencia en el pensamiento y el debate

sobre el papel del Estado y la formulacién y ejecucién de las politicas publicas.

El capitulo Il expone la metodologia propuesta para la rendicion de
cuentas por resultados en las organizaciones publicas, que abarca la
determinacion de las variables consideradas significativas para una rendicion de
cuentas efectiva, en términos del ciclo de la gestién y la cadena de valor

publico.

Para el cumplimiento del primer objetivo especifico, el trabajo identifica
las dimensiones relevantes para el proceso de rendicién de cuentas por
resultados, con el objeto de precisar el alcance del término, y encontrar su
expresion concreta en términos del ciclo de la gestién en las organizaciones del
ambito publico. En esta linea, los interrogantes que emergen son del tipo: équé
aspectos del ciclo de gestion son relevantes a los efectos de la rendicién de
cuentas?; équé criterios deberan tenerse en cuenta para rendir cuentas por

resultados?

En relacién con el segundo objetivo especifico, se relevan los modelos y
las tecnologias relacionadas mas usuales utilizadas para la rendicion de cuentas
por resultados, con el objeto de generar una propuesta metodoldgica que
integre los aspectos o variables criticas considerados esenciales en el proceso, y
permita sintetizar un esquema superador aplicable a las organizaciones del
sector publico. Se conformd una clasificacion de los tipos de rendicion de

cuentas por resultados.
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En linea con los criterios identificados, se desarrollé un indicador que
estima el grado de desarrollo en cada pais de las variables identificadas en la
metodologia propuesta, en funcion del grado de avance existente en la
organizacién del sector publico de que se trate. La asignacidn de una escala
numérica a dicho rango de evaluacién permite asignar un valor al indicador,
gue sirve para proporcionar una herramienta comparativa del desarrollo

relativo de los diferentes paises considerados en la muestra.

En el capitulo IV se presenta el indicador de grado de desarrollo de las
variables significativas consideradas en la metodologia para la rendicion de
cuentas por resultados. Se propone una escala de valoracién que permite su
comparacion entre los diferentes paises considerados en la muestra

seleccionada.

Para el tercer objetivo especifico, es decir la validacién de la
metodologia, se distinguen las experiencias y modalidades concretas mas
significativas, utilizando una metodologia descriptiva, sobre paises en los que la
gestidn por resultados haya tenido desarrollo, y se identifican las mejores
practicas de gestidn y de rendicidn de cuentas por resultados. Los paises
seleccionados son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,

México, Uruguay, Brasil, Canada y Estados Unidos de Norteamérica.

El capitulo V estd integrado por el analisis de experiencias consideradas
relevantes en los paises seleccionados, con el objeto de proponer una

clasificacion de las modalidades de rendicidon de cuentas utilizadas.

En el capitulo VI, se realiza un analisis comparativo de los paises

incluidos en la muestra seleccionada.

Los resultados de la aplicacion del indicador propuesto pueden

visualizarse en el capitulo VII.



Finalmente, las conclusiones se incluyen en el capitulo VIII.
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1l. Marco Tedrico

El marco tedrico utilizado para sustentar el desarrollo de esta tesis se
apoya en los debates sobre la rendicidn de cuentas no sdélo en las
organizaciones publicas sino también en la sociedad, y el influjo que tuvieron
las teorias sobre la Nueva Gestién Publica en el ambito estatal, que
contribuyeron a redefinir las nociones de resultados de la gestién publica, sus
impactos en las politicas publicas, y el modo de concebir y evaluar los logros

obtenidos.

IL.1. La nocion de rendicion de cuentas

La nocidn de rendicidn de cuentas esta asociada a la existencia de un

gobierno democratico representativo.

Ackerman (2005) plantea que, en su sentido mas literal, el término
“accountability” tiene una interpretacién minimalista, y un significado que va
poco mas alld que la “habilidad” o “posibilidad” de que alguien o algo pueda ser
“justificado” o “evaluado”. En tal sentido, la rendicién de cuentas implicaria una
forma basica de contabilidad o teneduria de libros. Por lo tanto, conceptos
como transparencia, sanciones, gestién, corrupcién, control externo, interés
publico, poder, y relaciones principal-agente quedarian afuera de esta

concepcién basica del término.

En su version denominada clasica, la rendicidon de cuentas abarca los
mecanismos tanto politicos como legales para que los gobiernos den cuenta a
la sociedad sobre su accion, la aplicacidn de las leyes, y la asignacion de los
fondos publicos. La forma operativa que adopta esta rendicién de cuentas no es
Unica, y existen diferencias no solamente entre paises, sino también entre

gobiernos.
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Peruzzoti (2007) plantea que no se ha alcanzado un consenso Unico
sobre la esencia del concepto de rendicién de cuentas, de su significado y su
aporte al gobierno representativo y sobre las diferentes modalidades de

rendicion de cuentas que caracterizan usualmente los sistemas democraticos.

Plantea que, en América Latina, caracterizada por la inestabilidad
institucional y la ineficacia de los mecanismos de rendicidn de cuentas, este

concepto es relativamente nuevo.

A pesar de ello, la existencia de instituciones de control, como
tribunales de cuentas o contralorias, data de la época de la colonia espafola, y
la herramienta de control central ha sido la rendicion de cuentas a “la manera

III

tradicional”, basada en verificaciones financiero contables, o presupuestarias,
orientadas a comprobar la cuantia y utilizacion de los fondos en cabeza de los

responsables de su administracion.

En su acepcidon mas actual, la rendicién de cuentas en sentido cldsico
configura uno de los requisitos basicos para garantizar la transparencia de los
actos del gobierno, y asegurar un uso de los recursos publicos, sujeto a las
autorizaciones legales otorgadas para gastar, por medio de los mecanismos
democraticos que surgen de los juegos y contrapesos que surge de la

interaccidn entre los poderes administrativo, legislativo y judicial.

Para designar estos mecanismos, se ha acuiado el término
responsabilizacién, que fue propuesto por el trabajo del CLAD (2000), en su
estudio coordinado por el Consejo Cientifico, como una traduccién de la
palabra inglesa accountability, y hace referencia a los mecanismos utilizados
por los gobiernos para hacer transparente su gestion y rendir de sus actos a los

ciudadanos.

La nocidn de “accountability” supone en principio la existencia de dos

partes como minimo: el mandante, que asigna la responsabilidad, y el
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mandatario, que acepta esa responsabilidad, consintiendo implicitamente a su
vez que debera dar cuenta sobre la forma en que cumplié con el mandato

delegado.

Sin embargo, se ha puntualizado que esta definicion no contempla la
emergencia de enfoques alternativos, como convenios entre los niveles de
gobierno federal y subnacional o provincial, en los que las responsabilidades
pueden no ser conferidas de una parte senior a una junior, y los acuerdos

incluyen, entre otros, el control por resultados.

Tampoco incluye la necesidad de poner mas atencidn sobre la gerencia
basada en la gestion enfocada en los resultados en el ambito publico, ni la
importancia de la transparencia como un elemento esencial de la accountability

en el sector publico.

En consecuencia, se ha planteado una definicién ampliada de
accountability como una relacién que se sustenta en el deber de justificar y
tomar responsabilidades para la gestion en linea con los acuerdos sobre
expectativas. Implica que la accountability puede existir sobre una base
diferente que las relaciones jerarquicas, de forma que no es necesario
“conferirle” que tenga lugar. Entonces, el foco sobre la rendicién de cuentas
cubre tanto los beneficios y resultados logrados como el debido proceso y el

cumplimiento en la entrega de servicio.

La nocidn de accountability se vincula con la idea subyacente de
gobernabilidad, considerada central en el pensamiento sobre las relaciones
Estado-sociedad, que expresa la accion de gobierno en materia econdmica,
politica y administrativa para gestionar los asuntos de un pais. Es concebida, de
acuerdo con Joan Prats (2000) como “la capacidad de un sistema social
democratico para autogobernarse, enfrentando positivamente retos y

oportunidades que tenga planteados”.
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La nocidn de gobernanza estd asociada a este concepto. Esta es definida
por la UNPD (2007) como:

el sistema de valores, politicas e instituciones a través del cual la
sociedad maneja sus asuntos econémicos, politicos y sociales a través de
interacciones con y entre el Estado, la sociedad civil y el sector privado.
Es la forma en la cual la sociedad se organiza para tomar e implementar
decisiones — logrando un entendimiento mutuo — acuerdos y accion.
Comprende los mecanismos y procesos para los ciudadanos y grupos
para articular sus intereses, mediar sus diferencias y ejercer sus

derechos legales y obligaciones. (p.2.)

Renate Mayntz (Mayntz, 1998) denomina gobernanza moderna a un
modo de gobierno colaborativo, el que se distingue del modelo jerarquico
prevaleciente previamente, en el que en el que desde el Estado se ejercitaban,
de modo soberano, potestades sobre los sectores y ciudadanos que integraban
la sociedad civil. Para la autora,

en la gobernanza moderna, las instituciones estatales y no
estatales, los actores publicos y privados, participan y a menudo
cooperan en la formulacidn y la aplicacion de politicas publicas. La
estructura de la gobernanza moderna no se caracteriza por la jerarquia,
sino por actores corporativos autdnomos (es decir, organizaciones

formales) y por redes entre organizaciones”. (Mayntz, 2001, p.53)

Las nociones de gobernabilidad y de gobernanza se encuentran en la
raiz de la existencia de un nuevo rol del Estado, concebido como productor de
valor publico, creador de requisitos para los procesos de desarrollo y
generacién de bienestar social, la produccién o regulacién de servicios publicos
y la creacion de infraestructura. Se desarrollan nuevos conceptos de
administracion, gestidn publica y valor publico, que le dan sustento a este
proceso, como asi también nuevas destrezas de los responsables de la gestidn
publica (tanto politicos como administrativos) y la teoria que sustenta su

accionar.
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El sistema de control también cambia su foco, migrando desde los
procedimientos hacia la exigencia de productos (bienes y servicios), resultados

e impactos de la accion estatal sobre las politicas publicas.

De este modo, las formas de rendicion de cuentas, responsabilizacién o
accountability constituyen la herramienta a partir de la cual los gobiernos se
hacen responsables ante los ciudadanos, con el compromiso de ser

transparentes y rendir cuentas de su accionar.

Se definen los controles horizontales, al interior de las propias
instituciones del Estado, ejercidos por los diferentes organismos y mecanismos
de control. Por otra parte, los ciudadanos tienen el derecho de controlar la
accién de los gobiernos, a través del control denominado vertical, desde las

instituciones estatales hacia la sociedad a la que rinden cuenta.

Las formas clasicas de rendicidon de cuentas incluyen las modalidades de
control de procedimientos por superiores jerarquicos y por el sistema de

auditoria, y el control parlamentario.

O’Donnel (2004, p.13) ha denominado rendicién de cuentas horizontal o
accountability horizontal a un conjunto de instituciones que interactian y que
tienen un propdsito comun, que se refiere a las acciones de prevenir, cancelar,
reparar y/o castigar las acciones (o la falta de ellas) presumidas como ilegales

(ya sea por trasgresion o corrupcién) de instituciones o agentes.

La rendicion de cuentas tradicional, que esta constituida por los
denominados controles clasicos, se sustenta en los principios del
constitucionalismo en sus diversas variantes y se funda en los principios de la
teoria democratica. Estos controles son clasicos porque constituyen la base de
la concepcion democrdtica. Se basan en el principio de los balances y

contrapesos entre los poderes, para evitar el ejercicio del poder absoluto, y en
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el principio de control de los mandantes (la ciudadania) sobre los mandatarios.
Se caracterizan por el cotejo entre los actos o hechos con las normas

existentes, para comprobar el cumplimiento de estas ultimas.

Las formas modernas o gerenciales incluyen el control por resultados, y

el control social, tanto en los controles horizontales como en los verticales.

La nocién de accountability vertical fue desarrollada por O’Donnell
(2004), y Peruzzoti y Smulovitz (2002). Esta nocidn se basa en los mecanismos
de rendicién de cuentas de los funcionarios publicos hacia la sociedad, a través
de dos tipos: 1) accountability vertical electoral, entendida como la realizacion
de elecciones periddicas y limpias, orientadas a legitimar la propia existencia
del régimen democraticoy 2) accountability vertical societal, que consiste en la
existencia de mecanismos de control de las autoridades politicas a través de la
accion de un conjunto variado de asociaciones de ciudadanos y de movimientos
sociales, con el objetivo monitorear la accién gubernamental, incorporar
cuestiones relevantes a la agenda publica o impulsar la accién de agencias
horizontales de accountability. Esta ultima variante puede también implicar la
utilizacion de mecanismos no institucionales, a través de movilizaciones

sociales que expresen las demandas ciudadanas al gobierno.

La rendicién de cuentas a través de la implantacidon de la légica de los
resultados se lleva a cabo mediante la evaluacidn ex - post o posterior, del

desempefiio de las politicas publicas.

Mora Quirés (2000), en un trabajo considerado fundacional en la
tematica, cuestiona los mecanismos de rendicion de cuentas tradicionales, y
plantea que éstos en general se reducen a un acto politico, publicitario, del tipo
de la memoria anual, en el cual se presenta un informe general de las
actividades realizadas, que carece de un sentido estratégico coherente con el
plan de gobierno. No se incluye un reporte sobre el logro de metas y

resultados, y no se propicia la participacién social en su analisis.
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En tal contexto, para este autor ese proceso de responsabilizacién por
resultados no resulta ni democratico ni transparente, en tanto no es capaz de
dar cuenta de los compromisos adquiridos por los funcionarios publicos con la
sociedad. En consecuencia, expresa una vision limitada de los procesos de

rendicion de cuentas por resultados, y carente de significado para la sociedad.

Oscar Oszlak (2003) plantea que el concepto de rendicidn de cuentas
abarca una nocidon que excede la idea de una mera enumeracion de las tareas

realizadas como resultado de las competencias asignadas.

Discute sobre el alcance del término accountability, concepto que se
origina en una palabra de idioma inglés, y plantea que no tiene, a su criterio, un
término en espaiiol que pueda reflejar completamente su significado. Sefala
gue la nocidn incluye en su significado tres conceptos que podrian abarcarse en

dicha nocién, que constituyen tres dimensiones abarcadas por dicho término:

1. El concepto de “responsabilidad”, concebido como la relaciéon principal-
agente, dentro de la administracién publica. Segln esta idea, la responsabilidad
surge de la relacién jerdrquica entre el principal y el agente dentro de la
administracion publica, como resultado de los mandatos que el agente recibe
de su superior, por los cuales debe rendir cuentas.

2. El concepto de “responsabilizacién”, que es la contracara de la nocion
de responsabilidad, y abarca los procesos a través de los que los servidores
publicos deben rendir cuentas por la responsabilidad conferida.

3. Finalmente, el concepto de “respondibilidad”, un término acuiado por
el autor, y que tiene una connotacién que excede los dos conceptos anteriores,
en tanto implica que el agente publico se hace responsable y rinde cuentas,
aungue la obligacién no esté explicitamente conferida. Aqui se identifica una
nocion de voluntad y compromiso por parte del agente publico, que lo lleva a

hacerse cargo de su responsabilidad ante la sociedad.
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Como puede observarse, su nocién de accountability es superadora de
la idea tradicional de los controles en la administracion publica, basados en una
sujecién a normas y procedimientos que son considerados “objetivos”, y agrega
un enfoque subjetivo, a través del cual el funcionario publico se compromete
con el deber de ofrecer a la sociedad una rendicidn sobre las acciones

desarrolladas.

Francisco Longo (2005) sostiene que los mecanismos tradicionales de
responsabilizacién propios de las burocracias del ambito publico han sido
cuestionados a partir de la aplicacion de la légica gerencial en la administraciéon
publica, en el contexto de las reformas gerencialistas gestadas en las ultimas
décadas. Este cuestionamiento ha sido paralelo al incremento de exigencias por
parte de las sociedades contempordneas sobre el estilo de gobierno y la gestién
publica. Identifica un aumento de los requerimientos de la sociedad en
términos de transparencia y responsabilidad asociado a un aumento de la

critica hacia la practica politica y el desempefio de la administracion publica.

Esta demanda de la sociedad hacia el Estado no se ha visto reflejada en
un cambio en la definicidn de sus objetivos ni de la cultura de las

administraciones publicas en el mismo sentido.

La definicion de accountability de Richard Mulgan (2000) incluye tres
elementos centrales: 1) es externo, ya que el reporte es emitido por una
persona o cuerpo externo a la persona o cuerpo que debe rendir cuentas; 2)
abarca una interaccién social e intercambio, ya que por un lado, la vocacién de
rendir cuentas requiere respuestas y rectificaciones, mientras que por el otro
lado, rendir cuentas implica responder y aceptar sanciones; 3) implica derechos
de autoridad, ya que los que rinden cuentas estan aceptando los derechos de

una autoridad superior hacia la cual deben rendir cuentas.

Ackerman (2005) plantea que a pesar de que la externalidad y la

autoridad superior son elementos importantes de las relaciones de rendicién
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de cuentas, ellos no son necesarios para que ésta exista. También deben

considerarse las relaciones “internas” de rendicidén de cuentas.

Ademas, considera a las relaciones usuales en la politica de rendicion de
cuentas “horizontales” entre dos actores de igual autoridad, como las que se

dan entre el Ombudsman y una agencia del Poder Ejecutivo.

También otorga importancia a la dimensién temporal de la rendicién de
cuentas, en lo referido a su caracter “ex -ante”, “concomitante” o “ex —post”.
Plantea que, en un sentido estricto, la rendicién de cuentas puede ser
solamente ejercida luego de completados los hechos o actos. Sin embargo, ello
no deberia implicar que los agentes publicos no ofrezcan informacion y

explicaciones sobre sus actos en el transcurso de su gestion.

En este sentido, enfatiza un elemento adicional central de la rendicidn
de cuentas, que es entender que constituye un proceso y no un estado. Rendir
cuentas es estar en movimiento, y no sentado en una oficina “abierto a la
critica”, es trabajar con la sociedad y las agencias de rendicidn de cuentas para
acrecentar la honestidad y fortalecer la gestion del gobierno en lugar de
intentar escapar del escrutinio, es decir una actitud proactiva que requiere

didlogo, explicaciones vy justificacion.

Un trabajo de Naciones Unidas (2011) desarrolla un marco de rendicién
de cuentas para la institucion. Identifica dos pilares que caracterizan el proceso
de rendicién de cuentas: la transparencia, y la cultura orientada a la rendicién

de cuentas.

La transparencia se expresa en una actitud abierta de la organizacion en
relacion con sus acciones, y la difusién de informacién oportuna y adecuada
sobre sus actividades y la forma en que las desarrolla, asi como sobre los
resultados que obtiene, tanto de caracter interno como la relacién con las

partes interesadas.
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La cultura de la rendicién de cuentas debe abarcar la organizacién en su
conjunto, desde los niveles jerdrquicos superiores hasta la base. De esta forma,
expresa mayoritariamente a las personas, sus comportamientos, y la
interaccion entre ellas, mientras que los sistemas constituirdn un vehiculo para

el logro de los resultados que se prevé obtener.

Asi, identifican cinco principios que se encuentran intimamente

asociados al pilar cultural de la rendicion de cuentas:

1. Liderazgo mediante los valores y el ejemplo — rendicién de
cuentas como objetivo prioritario en el funcionamiento cotidiano sobre
la base del mas alto grado de integridad del personal directivo superior.

2. Liderazgo mediante la informacion y la comunicacién —
rendicion de cuentas a través de procesos transparentes de adopcién de
decisiones.

3. Liderazgo mediante la motivacidn — rendicién de cuentas a
través del reconocimiento de los logros del personal.

4. Liderazgo mediante la orientacidn y la disciplina — politica de
tolerancia cero a todos los niveles para los comportamientos
inaceptables.

5. Liderazgo mediante la participacidn — didlogo abierto para

alentar la rendicién de cuentas mutua. (Banco Mundial, 2003, p.9)

El cumplimiento de estos principios contribuye a conformar una cultura

orientada a la rendicién de cuentas en las organizaciones.

Estos pilares sientan las bases para la rendicion de cuentas por
resultados. Sin informacion transparente y abierta el proceso no puede tener
lugar. Y, por otro lado, los factores culturales, y la politica de recursos humanos
organizacionales, constituyen el sustrato sobre el cual se asienta la capacidad

de la institucidn de obtener resultados. Los recursos humanos son la base sobre
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la cual se sostiene la gestidn, constituyen el recurso fundamental para el

cumplimiento de los objetivos.

Mora Quirds (2000) sostiene al respecto que la experiencia internacional
disponible corrobora que la responsabilizacion por resultados resulta efectiva
siempre y cuando el rol del Estado y las instituciones que lo integren se
encuentren claramente definidos politicamente, y constituyan un marco de
referencia para la conformacién de una democracia institucional estratégica 'y
para reconstruir una institucionalidad democratica estratégica y renovada, que
se encuentre preparada para enfrentar los retos de la economia globalizada y

las demandas de largo plazo de la sociedad.

Al respecto, plantea que, si no se avanza en desarrollar una cultura
publica idonea para absorber e institucionalizar los cambios, reformar los
instrumentos seria estéril. En este sentido, considera que la rendicién de
cuentas es una herramienta importante para apoyar la conformacion de un

Estado innovador, eficiente y ductil.

En el mismo sentido, Oszlak (2000) avanza en la definicidn del concepto
de accountability, integrando a su definicién un conjunto de términos que para
él tampoco tienen traduccion directa del inglés:
= Responsiveness: se refiere a un Estado que responde a las necesidades y
a las demandas de los ciudadanos
= Delivery: se refiera a un Estado que provee bienes y servicios
. Ownership: el Estado se apropia de los cambios tecnoldgicos y
culturales orientados a acrecentar el desempefio
= Transparency: el Estado hace visible su gestion
= Advocacy: el Estado se apropia de las reivindicaciones de los sectores
débiles de la sociedad o que carecen de respuesta politica
= Empowerment: el Estado asume como propios los poderes entregados a
sus ciudadanos con el objeto de cumplir sus misiones y funciones de un modo

eficaz
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Estas funciones que el Estado debiera cumplir durante los procesos de
accountability dan cuenta de un concepto de Estado responsable ante la
sociedad, que rinde cuentas no solamente por medio del cumplimiento de
procedimientos administrativos, sino también por el valor agregado a la
sociedad a través de los bienes, servicios, e impactos generados por las politicas

publicas.

En este sentido, puede destacarse un trabajo de Friedman (OECD, 2009),
en el que expone un marco de referencia para llevar a la prdctica lo que
denomina “Rendicidn de cuentas basada en resultados” (Results-Based
Accountability — RBA), también conocida en UK y Australia como OBA

(Outcomes-Based Accountability - OBA).

En este planteo se realiza una distincion considerada fundamental entre
lo que se denomina “Rendicién de Cuentas a la Poblacion”, y “Rendicidon de
Cuentas por Desempefio”. La Rendicién de Cuentas a la Poblacién se enfoca en
la calidad de vida en un drea geografica como una comunidad, ciudad, pais,
area municipal local o regional, estado o nacidn. Este proceso de mejora de la
calidad de vida de la poblacién requiere de la participacidon de un amplio

espectro de participantes que trabajen conjuntamente.

La Rendicidn de Cuentas por Desempefio, en contraste, segun este
enfoque, se trata de si los servicios gubernamentales y no gubernamentales se
proveen en forma adecuada y si estdn haciendo una diferencia en las vidas de
los usuarios. En esta linea, el marco propone un método de cinco pasos para

identificar las medidas de gestién mas importantes para cada servicio.

En tal sentido, los procesos de responsabilizacidn por resultados han
sido identificados como generadores de innovacién e impacto sobre la

comunidad donde inciden los bienes y servicios que ofrece el sector publico.
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La Comision Técnica de Buena Gobernanza de la Organizacién para
América Latina y el Caribe de Entidades de Fiscalizacién Superior - OLACEF
(2004b) plantea que, independientemente de las formas que adoptan los
mecanismos de rendicidn de cuentas, existe un consenso sobre las dimensiones
gue los caracterizan. Una dimension informativa, relativa a la accién de mostrar
los hechos originados a través del ejercicio de la funcién publica; una dimensién
explicativa, que implica justificar las acciones encaradas para llevar adelante las
decisiones adoptadas; y una dimensién sancionatoria, relacionada con la
potestad de penalizar los incumplimientos identificados. También menciona
una cuarta dimensién, de acufiacion mas reciente, la receptividad, que expresa
la aptitud de los funcionarios publicos y politicos de tomar en cuenta la opinion

de los ciudadanos y usuarios en ocasion de rendir cuentas.

Esta ultima dimensidn se encuentra en la base de la nocion de
resultados y valor publico generados por el gobierno, como forma de agregar
valor a los recursos administrados por el Estado, captando en ese proceso las
demandas de la ciudadania y orientando la accién a cubrir las expectativas

sociales.

Las dos primeras dimensiones han sido planteadas por Shedler (2004).
La dimensién informativa, que incluye el deber de los politicos y funcionarios
publicos de dar cuenta sobre las decisiones adoptadas y de explicarlas
publicamente. En segundo lugar, la dimensién sancionatoria, que es la potestad
para sancionar a politicos y funcionarios en el caso de incumplimiento de sus
deberes. En la literatura anglosajona, la primera dimensién se denomina

answerability, mientras que la segunda dimensién se designa enforcement.

El cumplimiento de la dimensidn informativa conlleva varios requisitos,
gue se reconocen como relevantes para su cumplimiento. El acceso a la
informacidn, la transparencia y el gobierno abierto, los que garantizan a los
ciudadanos contar con las herramientas para ejercer su derecho de demandar

la rendicidon de cuentas.
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La dimensidn sancionatoria se asocia al combate de la corrupcién vy las
irregularidades en el ejercicio de la funcién. Es la capacidad de sancionar a los
funcionarios publicos cuando éstos han cometido algun ilicito o han incumplido

con sus deberes.

Desde el punto de vista de la visién tradicional, la rendicién de cuentas
estd constituida por la obligacién de los funcionarios publicos de informar sus
acciones vy justificarlas. Este proceso puede generar la aplicacién de sanciones,

cuando no satisface los requisitos fijados.

En cuanto a la responsabilidad emergente, ésta se diferencia en funcién
de la aplicacidn o falta de ella, de lo que se denomina control jurisdiccional,

atribuidos en general por los organismos de control.

En un trabajo anterior (Lerner, 2017) desarrollamos la naturaleza de los
controles jurisdiccionales. Estos son en general atribucién de algunos
Tribunales de Cuentas, que poseen esta competencia delegada. Su ejercicio
origina por un lado el juicio de cuentas, con el objeto de determinar la
responsabilidad contable, concerniente a la administracion y cuidado de los
bienes publicos. Por otro lado, da lugar al juicio de responsabilidad, cuyo
propdsito es determinar la responsabilidad administrativa, originada en la

violaciéon de los deberes en ejercicio de la funcion publica.

En general, los organismos que poseen la potestad de ejercer el poder

jurisdiccional tienen asimismo la competencia para la aplicacién de sanciones.

En cuanto a los controles por resultados, éstos son considerados por la

doctrina juridica de “oportunidad, mérito y conveniencia”.

La idea de “oportunidad, mérito y conveniencia” refiere al concepto de

las atribuciones, o potestades discrecionales de los responsables de la gestion,
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qgue implican la posibilidad de adoptar de entre dos o mas soluciones validas e
igualmente justas, aquella que satisfaga en "mayor" medida en el caso
"singular" y "concreto" la finalidad de interés publico. Como consecuencia de
ello, consideran que estas decisiones no son revisables por principio por los

organos con atribuciones jurisdiccionales. (Lerner, 2017, p. 71)

El concepto de oportunidad remite a la temporalidad y momento de
ocurrencia, mientras que el mérito se refiere a la apreciacion subjetiva asignada
por el responsable del control, y la conveniencia se refiere al beneficio o rédito

gue proviene del andlisis del acto administrativo en cuestion.

Este ultimo tipo de controles no estan incluidos en las competencias de
algunos organismos de control externo (Chile o Uruguay son ejemplo de ello),
lo que implica una limitacién para realizar controles de gestidn, y sus facultades

se circunscriben a los controles de cumplimiento.

Este disefio juridico se origina en la nocién de que el control debe
circunscribirse a lo establecido por las leyes y la normativa aplicable, y noa lo
util o conveniente. Le asignan al control de gestidn no solamente una base legal
o formal, sino también un componente relacionado con una resolucién que

implica una decisién cuya ecuanimidad depende del responsable que la adopta.

Al respecto, debe diferenciarse entre la existencia de controles de

gestidn y por resultados, y la aplicacién de sanciones.

En la actualidad, podria decirse que las competencias de la gran mayoria
de los organismos de control comprenden, ademas de los controles de

cumplimiento, las auditorias de gestion.

Sin embargo, aun cuando también posean facultades jurisdiccionales, la
aplicacion de sanciones no seria adecuada en el caso de resultados no

alcanzados. Ello se deberia reflejar en el caracter de las recomendaciones, que



33

no deberian ser vinculantes en estos casos, sino orientativas y dirigidas a

retroalimentar la gestion.

Esto es asi, ya que las responsabilidades de gestidn estan en cabeza de
los responsables de la administracion, y los resultados no alcanzados, en tanto
y en cuanto no sean producto de negligencia o dolo, no debieran ser objeto de

sanciones.

En este sentido, muchos organismos de control solicitan a los
organismos fiscalizados la elaboracién de planes de accidn, que contengan
compromisos para la adecuacion de sus acciones futuras, de forma de mejorar
la eficiencia y eficacia de la gestion. De ese modo, ésos constituyen la base para

controles futuros.

La rendicion de cuentas por resultados, por las razones descriptas, suele
estar relacionada con la existencia de mecanismos de incentivos que permitan
alentar la eficacia y la eficiencia, y estimular la obtencién de resultados e

impactos.

Las caracteristicas relevantes descriptas pueden sintetizarse en el

siguiente cuadro.
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RENDICION DE CUENTAS EN SENTIDO CLASICO Y POR RESULTADOS

Rendicion de cuentas en sentido clasico

Rendicion de cuentas por resultados

Mecanismos politicos y legales para que
los gobiernos den cuenta a la sociedad

Evaluacidn expost del desempefio de las
politicas. Demostracion del valor agregado a la

presupuestarias y legales.

Alcance .. . . . . -
sobre su accidn, la aplicacion de las leyes, [sociedad através de los bienes, servicios, e
y la asignacién de los fondos publicos impactos generados por las politicas publicas
Examen de los procesos administrativos y de la
Control Verificaciones financiero contables, gestidn y de los resultados e impactos logrados,
ontroles

bajo criterios de economia, eficienciay
efectividad.

Leyes, ley de presupuesto, normas

Marco normativo
contables

Leyes, ley de presupuesto, planificacion
estratégica, definiciones de metas e impactos.

Juicios de cuentas y jucios de

Potestad jurisdiccional
! responsabilidad

Los controles por resultados son considerados
como de “oportunidad, mérito y conveniencia”.
Estas decisiones forman parte de la competencia
de los drganos con atribuciones jurisdiccionales.

Poder sancionatorio Sanciones y responsabilidad penal

No aplican si la falta de resultados no responde a
conductailegal o corrupcion.

Caracter de las

. Vinculantes
recomendaciones

Orientativas y dirigidas a retroalimentar la
gestion.

Sistema de incentivos [No suele aplicarse

El sistema de incentivos se orienta a alentar la
eficaciay la eficiencia, y la generacién de
resultados e impactos.

Fuente: Elaboracion propia

IL.2. La vision gerencialista del Estado

El cambio de foco en la gestién publica, desde los procedimientos hacia

los productos, resultados e impactos, se fue desarrollando a partir de la

evolucidn de la teoria del Estado hacia una visidon gerencialista.

La problematica de los fines que el Estado cumple a través de sus

acciones se relaciona fundamentalmente con la cuestion del modo de

asignacion de los recursos publicos y el papel que el Estado cumple a través de

la funcién de redistribucidn que desempena. En este sentido, el debate sobre el
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rol que debe desempeiiar el Estado ha ocupado en forma permanente la

agenda publica.

A partir de la expansion del tamafio y las acciones estatales se puede
decir que el margen para reducir su intervencién social y econémica se ha
achicado, si no se quiere poner en riesgo la cobertura de necesidades sociales
que el Estado realiza a través de las diferentes finalidades del gasto publico, y el

papel promotor del desarrollo que desempenfa a través de la inversiéon publica.

En periodos de crecimiento econémico las funciones sociales, que son
netamente distributivas, y las funciones econédmicas, orientadas a impulsar el
desarrollo, y por tanto con un efecto multiplicador importante, han ocupado
una parte creciente de su accionar. Sin embargo, el debate sobre la eficiencia y
la distribucion de los recursos publicos surgié a partir de la emergencia de la
crisis de la deuda, y las crisis econdmicas subsecuentes, que pusieron en

cuestion al denominado Estado del Bienestar.

La rendicién de cuentas por resultados en el sector publico comenzé a
instalarse en el debate tedrico a partir de las reformas del Estado que llevaron a
la implantacion de una visién gerencialista al interior del aparato publico,
especialmente a partir de la década de 1980 en América Latina, y
fundamentalmente durante la década de 1990, en los procesos de reforma del

Estado conocidos como de “segunda generacién”.

La visién gerencialista aplicada al sector publico, conocida como la
Nueva Gestidon Publica, o New Public Management, ha sido adoptada en forma
generalizada, y es aplicada en muchos paises. En los paises de la
Mancomunidad de Naciones (Commonwealth) hay una tradicién consolidada

en materia de gestidn y accountability por resultados.

En América Latina y el Caribe, segun un trabajo del BID (2015), en los

ultimos cinco afios se ha verificado un fortalecimiento de la capacidad de las
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instituciones publicas para la implementacion de una gestion publica basada en
resultados. Sin embargo, los mecanismos para dar cuenta de dichos resultados

no han tenido el mismo desarrollo.

Segun Cunill (2004) la intencion de las reformas administrativas de la
década de 1980 encaradas por el Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia fue
disminuir el poder del servicio civil para lograr que el aparato del Estado
responda a la direccidn politica. En este modelo es el primer ministro y el
gabinete los que tienen discrecionalidad para decidir en cuestiones

administrativas.

Sin embargo, esta delegacion de autoridad a la administracién no
deberia implicar, en la Iégica del modelo, un incremento de poder de la

burocracia.

La incorporacion de las técnicas de gestidn por resultados en el ambito
de las administraciones publicas ha generado un intenso debate, centrado en
las profundas transformaciones en el Estado y el quehacer de las
organizaciones que implica, como asi también en las limitaciones y
cuestionamientos sobre el alcance y efectividad de los procedimientos de

rendicidn de cuentas que se aplican a los funcionarios publicos.

Algunos trabajos (Lopez, 2002) puntualizan ciertas criticas efectuadas
desde la bibliografia al enfoque gerencialista. Por una parte, estos enfoques
suelen trasladar al ambito publico una légica privada basada en la racionalidad
econdmica que persigue intereses individuales y egoistas, que es aplicada a una
Iégica inherente a una organizacion independiente, el que resulta insuficiente
en un contexto de colaboracion interinstitucional necesario en la gestion de
politicas publicas. Por otra parte, la insuficiencia de iniciativas al interior del
ambito publico para desarrollar una cultura de la responsabilidad, que permita
vincular e interrelacionar las funciones politicas y administrativas. En este

sentido, se plantea la necesidad de incorporar el componente politico a la
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gestion publica, que constituye la base de la legitimacion de la gestién, y el

elemento central de definicion del sentido que ésta se propone.

En América Latina, donde una gran parte de las administraciones
publicas estan caracterizadas por la ancestral prevalencia de clientelismo y
patrimonialismo, la introduccidn de una ldgica gerencial aparece como dificil o

incompatible, en funcién de los propdsitos divergentes entre ambas logicas.

Otros autores (Rob Jenkins, 2007) ponen el énfasis de los problemas que
enfrenta América Latina relativos a la informalidad y falta de apego a las
normas que caracterizan la cultura de la administracién publica. Esto se veria
favorecido por la ampliacién de la discrecionalidad de los funcionarios publicos
gue alientan las técnicas de gestion por resultados. Ello podria alentar en los
funcionarios una conducta impropia, si cruzan la barrera de la las decisiones

discrecionales hacia conductas arbitrarias, abusivas y corruptas.

En contradiccién con este planteo, Verdnica Figueroa Huencho (2012)
plantea que la existencia de mecanismos que confieran autonomia a los
funcionarios publicos en sus acciones se erige como una condicién para

posibilitar la innovacidn en la gestién publica.

La innovacion constituye uno de los rasgos que han sido identificados
como caracteristicos de la gestion por resultados, y de un estilo de
administracidon por competencias y resultados. Este rasgo es diferente del estilo

de gestién tradicional, basado en procesos fundamentalmente jerarquicos.

Son los gerentes publicos los que deben trasladar los objetivos
estratégicos de las politicas publicas al plano operativo de corto y mediano

plazo.

En tal sentido, este proceso implicard generar instrumentos que

otorguen una mayor autonomia a la actividad de los gerentes publicos. Esta
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forma de gerenciamiento implica cambiar la concepcién arcaica sobre la
gestion publica como un proceso sometido a controles detallados, priorizar la
obtencién de resultados en la gestidn por encima de los procesos, e identificar

oportunidades efectivas para la innovacién.

Al respecto, Nuria Cunil (2004) plantea que mientras los circuitos de
poder de la administracién publica estén dominados por intereses particulares,
ya sea de funcionarios o corporaciones privadas, o intereses partidarios, los
resultados de la administracién seguiradn siendo limitados, y los bienes, servicios
y regulaciones de baja calidad. Ademas, pone el énfasis en la falta de equidad
gue esto genera, lo que se ve robustecido por la presencia de una estructura
tributaria inequitativa o desviaciones de recursos. Ello se deriva, para la autora,

de la existencia de un déficit de control de la sociedad sobre el Estado.

Francisco Longo (2005) recoge algunas reflexiones sobre gobiernoy
gestidn publica que asignan a las reformas gerencialistas un riesgo de deterioro
de los mecanismos desarrollados para la rendicidn de cuentas en la gestion
publica. Estas criticas se fundan en la idea de que la introduccién de medidas
concretas en esta linea facilitaria a los gerentes eludir sus responsabilidades a
medida que se incrementa su discrecionalidad. Sostienen que este mecanismo

involucra un relajamiento de los controles tradicionales.

Longo (2005) sostiene que los modelos caracteristicos de la relacion de
agencia, que proponen separar las responsabilidades politicas y de gestidn, han
sido vistos como una tentativa orientada a esquivar los controles sociales y
politicos, y trasladar a los gerentes, bajo la modalidad de la autonomia

decisoria, la responsabilidad por desaciertos o irregularidades.

También expone que se ha criticado la dispersién de responsabilidades
caracteristica de los disefos descentralizados de la reforma gerencial,

perdiendo asi esquemas uniformes y normas comunes que otorgan claridad y
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homogeneidad al sector publico, y complicando desde la légica tradicional del

control, la exigencia de responsabilidades.

Mora Quirds (2000) reconoce algin fundamento en estas criticas, ya
gue considera que, si bien la rendicién de cuentas por resultados se orienta a
obtener sistemas de control mds modernos y simples, los actos de corrupcion
han crecido en el tiempo, lo que ha generado que el nimero de controles se

incrementen, aunque no su calidad.

Plantea el hecho de que en aquellos paises donde la demanda social
contra la corrupcién es muy fuerte, y los poderes Ejecutivo y Legislativo se
encuentran enfrentados, es muy dificil que pueda avanzarse hacia formas
modernas de control. En esos contextos, los planteos orientados a otorgar
mayor discrecionalidad y mayor flexibilidad en la asignacidn de recursos

publicos podrian repercutir negativamente sobre las expectativas sociales.

Sin embargo, Figueroa Huencho (2012) destaca que no puede asignarse
la responsabilidad de los éxitos o los fracasos a los administradores, cuando no
cuentan con las competencias esenciales para la adopcién de decisiones

orientadas a la consecucién de las metas fijadas.

Al respecto, Longo (2005) considera que las experiencias
descentralizadoras, caracteristicas de la gestion por resultados, se inscriben en
un esquema de control nuevo competente para asegurar la rendicién de
cuentas a través de formas diferentes de las tradicionales aplicadas a la
burocracia publica, y que tienen como protagonista al directivo publico. El
marco de responsabilidad de esta forma de rendicion de cuentas tiene cuatro

elementos, segun el autor:

a) una esfera de discrecionalidad protegida de la intromision
politica y la interferencia burocrdtica; b) un instrumental especifico de

control centrado en la evaluacién del rendimiento; c) un régimen de
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premios y sanciones resultante de lo anterior; y d) un ethos anclado en

los valores de la racionalidad econdmica. (Longo, 2005, p.2).

Estos mecanismos, para el autor, no suponen una contradiccién o

colisidn con respecto a los tradicionales.

Mora Quirds (2000) plantea que los controles clasicos se han vuelto
menos efectivos a partir de la existencia de una mayor complejidad estatal, y la
redefinicion de las relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad. Plantea
gue un efecto negativo derivado de la incapacidad en la evolucidon de los
sistemas de control ha sido el crecimiento desmedido de normas y

procedimientos, que terminaron dificultando una administracién eficiente.

Adicionalmente, otra cuestidn planteada por el autor es la existencia de
multiples controles, o superposicion entre ellos, de naturaleza poco relevante,
lo que ha favorecido la conformacion de estructuras del sector publico
verticales, y caracterizadas a su vez por la rigidez, la fragmentacion, la

dispersion y la falta de funcionalidad.

A su vez, plantea que la practica de evaluar por evaluar, inherente a la
administracion publica, transforma los procedimientos orientados a la medicion
del desempeifio en un proceso poco creible y por ende la evaluacidn resulta

falaz.

Estos efectos negativos de los controles ex — post suelen derivarse de un
enfoque que privilegia las sanciones a lo que se determina como
incumplimiento. Por ello, en general, los controles de desempefio suelen
asociarse al desarrollo de sistemas de incentivos, que premien la eficiencia, la
mayor productividad, y la obtencioén de resultados, permitiendo establecer

diferencias entre los éxitos y los fracasos.
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Sin embargo, Longo (2005) destaca como contraposicidon entre lo nuevo
y lo tradicional la critica a la discrecionalidad por parte de los controles internos
y externos ejercidos por los organismos de control (bajo la forma contralorias,
auditorias publicas, inspecciones, camaras o tribunales de cuentas, etc.). La
discrecionalidad gerencial se considera como una expresion de la politizacién
de la direccidn administrativa o de su captura por parte de intereses sectoriales

o particulares, y un factor debilitante de las garantias necesarias.

Ello lo lleva a extraer dos conclusiones. En primer lugar, una condicién
de la reforma gerencial es asignar una mayor responsabilizacién a la derivada
de los mecanismos clasicos de control, orientada a agregar la competencia
sobre la rendicion de cuentas por la gestidn o rendimiento de la gestion, y

deseablemente por los resultados obtenidos.

En segundo lugar, para que ese proceso pueda generar una mayor
eficacia de los mecanismos de responsabilizacién, se requiere replantear de
manera innovadora los conceptos de responsabilizacidn, y de eficiencia de la

gestion.

En consecuencia, propone seis afirmaciones sobre la responsabilizacién
por el resultado (o rendimiento), que le permiten formular una caracterizacion

del problema y una propuesta de enfoque, que se trascriben a continuacion:

1. La responsabilizaciéon por el rendimiento, caracteristica de la
reforma gerencial, responde a una necesidad de eficacia de la gestiéon
publica, no resuelta por los mecanismos tradicionales de
responsabilizacién.

2. La implantacidn de la responsabilizacién por el rendimiento
obliga a reconsiderar el funcionamiento de los mecanismos tradicionales
de responsabilizacion por la probidad/equidad.

3. La responsabilizacion por el rendimiento afronta en la gestién

publica problemas especificos, que le confieren una especial dificultad.
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4, La dificultad para implantar sistemas de responsabilizacion por el
rendimiento se multiplica en entornos de gestidn publica que exigen la
colaboracién interorganizativa.

5. Afrontar las dificultades propias de la responsabilizacién por el
rendimiento obliga a asumir enfoques de exigencia y rendicién de
cuentas distintos de los burocratico-jerarquicos.

6. La responsabilizaciéon por el rendimiento obliga a construir
nuevos entornos de control orientados a la mejora de los resultados.
Para conseguirlos, la iniciativa y el trabajo del directivo publico son
fundamentales. (Longo, 2005, p. 64)

III

Sugiere vencer el “miedo a la discrecionalidad”, es decir, la aprension a
gue los gerentes publicos tomen decisiones de acuerdo a su discrecién, y
cambiar el criterio basado en la investigacion fundada en la desconfianza
caracteristico de los controles burocraticos por uno orientado a la verificacién

derivada de la confianza.

Sin embargo, confiar no implica que el proceso de responsabilizacion no
exista, sino que parte de la idea de que los gerentes deben disponer de un
margen de decision, y una potestad para delegar. En este sentido, se visualiza
como un proceso mas horizontal de colaboracion entre actores, que requiere,

para ser efectivo, de la confianza e interaccion entre los miembros.

Levy (1998) plantea que el control de resultados, a pesar de que
fortalecid los procesos de responsabilizacion, en tanto los objetivos y procesos
asociados a las politicas publicas tienen una mayor explicitacién, podria resultar
poco democratico cuando los indicadores y/o los resultados son determinados
por pocos agentes. En tal sentido, sugiere que es una condicién necesaria de la
medicidn de resultados la participacién de partes interesadas, dado que este

proceso no tiene una naturaleza objetiva.
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Por su parte, Echebarria (2005), expone que en muchos paises se ha
realizado una interpretacién interesada de la responsabilizacidn por resultados,
ya que amplia la discrecionalidad de los decisores, aunque no establece
mecanismos de control por resultados, ni consecuencias sobre los
responsables. Explica que esta circunstancia es producto de la existencia de
funciones directivas como extension de la responsabilidad politica y no como
un ambito de responsabilidad profesional, lo que requiere de condiciones de

acceso y desempeno.

Ademas, sugiere que bajo la excusa de la reforma gerencial se han
desmontado controles administrativos sin generar una alternativa de control

por resultados, lo que ha reforzado la arbitrariedad y la corrupcién.

Las fortalezas y debilidades planteadas pueden ser visualizados de

manera sintética en el cuadro siguiente:
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RENDICION DE CUENTAS POR RESULTADOS Y VISION GERENCIALISTA DEL ESTADO-

FORTALEZAS Y DEBILIDADES

FORTALEZAS

DEBILIDADES

Politicos

Resulta efectiva siempre y cuando el rol y organizacion
del Estado sea claramente definido (Mora Quirds, 2000).

Traslada al ambito publico una ldgica privada (Lopez, 2002).

Es una oportunidad para actualizar y hacer mas simples
los sistemas de control (Mora Quirds, 2000).

Cuando existe corrupcion, es contraproducente e impupular
aumentar la discrecionalidad en la asignacidn de recursos
publicos (Mora Quirds, 2000).

Los resultados son pobres mientras la administracion publica
esté dominada por intereses particulares (Cunil, 2004).

En muchos casos se ha ensanchado la discrecionalidad de los
decisores pero no se han establecido mecanismos de control
por resultados, ni consecuencias del mismo, desmontando
controles administrativos sin generar alternativas (Echebarria,
2005).

Culturales

Si no seavanza en el desarrollo de una cultura publica que
asimile los cambios, es inatil cambiar los procedimientos
(Mora Quirés, 2000).

Insuficiencia de iniciativas al interior del &mbito publico para
desarrollar una cultura de la responsabilidad, que permita
vincular e interrelacionar las funciones politicas y
administrativas (Lopez, 2002).

En América Latina, donde sobreviven sistemas clientelares y/o
patrimonialistas, la introduccion de una légica gerencial
aparece como dificil o incompatible, en funcién de los
propositos divergentes entre ambas ldgicas (Lopez, 2002).

Sociales

Generan innovacion e impacto sobre la comunidad
(Figueroa Huencho, 2012).

Normativos

La mayor discrecionalidad de los gerentes publicos favorecen
la cultura de la informalidad y falta de respeto a las normas
(Jenkins, 2007).

Administrativos

Dotar de mayor autonoia a los directivos publicos mejora
la posibilidad de innovacion en la gestidn. (Figueroa
Huencho, 2012).

El incremento de la discrecionalidad de los gerentes debilita
los mecanismos de rendicidn de cuentas ya que haria mas
factible la elusién de responsabilidades (Longo, 2005).

No puede asignarse la responsabilidad por los éxitos y
fracasos a los administradores si no tienen competencias
para tomar decisiones necesarias para alcanzar las
metas (Figueroa Huencho, 2012).

Separar las responsabilidades politicas y de gestion se ha
considerado como una forma de evadir el control politico y
social, y trasladar a los gerentes, en la forma de una mayor
autonomia decisoria, la responsabilidad por errores o
irregularidades (Longo, 2005).

Las experiencias descentralizadoras, caracteristicas de la
gestion por resultados, parten de una logica orientada a
asegurar que los directivos publicos rindan cuentas de
modo distinto al que caracteriza a los controles clasicos
(Longo, 2005).

Dispersion de responsabilidades caracteristica de los disefios
descentralizados de la reforma gerencial (Longo, 2005).

La reforma gerencial adiciona a los mecanismos de
control clasicos una mayor responsabilizacidn orientada
a exigir la rendicion de cuentas sobre la gestidn y el
rendimiento, con preferencia medido en resultados
(Longo, 2005).

Un efecto negativo derivado de la incapacidad en la evolucion
de los sistemas de control ha sido el crecimiento desmedido de
normas y procedimientos, que terminaron dificultando una
administracion eficiente. (Mora Quirés, 2000).

El control de resultados, a pesar de que fortalecié los procesos
de responsabilizacidn, en tanto los objetivos y procesos
asociados a las politicas publicas tienen una mayor
explicitacion, podria resultar poco democrético cuando los
indicadores y/o los resultados son determinados por pocos
agentes (Levy, 1998).

Es una condicién necesaria de la medicion de resultados la
participacion de partes interesadas, dado que este proceso no
tiene una naturaleza objetiva (Levy, 1998).

Fuente: Elaboracidn propia

Cabe sefialar, teniendo en cuenta los diferentes aspectos planteados en

el debate precedente, que para que la rendicidon de cuentas por resultados
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redunde en un proceso efectivo y valioso para la sociedad, la formulacion de
politicas publicas debera basarse en una gestién que se oriente a la generacion
de valor publico. Esta nocién, que los canadienses denominan “valor por
dinero”, parte de la idea de que la gestidn de los directivos publicos debera
comprender las mejores soluciones en relacién con la esfera de decisiones
técnicas, que sean operativamente viables, como asi también con la espera de
decisiones sustantivas, que expresen lo que la sociedad y las partes interesadas
demandan en términos de eficacia resultados y valor agregado por el Estado.

(Lerner, 2015)

Ello es consistente con el Objetivo 16 - “Paz, justicia e instituciones
solidas”, de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (Naciones Unidas — CEPAL,
2018, p. 71). Este objetivo pretende “Promover sociedades pacificas e inclusivas
para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos y
construir a todos los niveles instituciones eficaces e inclusivas que rindan
cuentas”. La Meta 16.6 propone “Crear a todos los niveles instituciones eficaces
y transparentes que rindan cuentas”, y uno de los indicadores fijados, el 16.6.2,
establece la proporcidn de la poblacidén que se siente satisfecha con su ultima

experiencia de los servicios publicos. (p.73)

Al respecto, Martinez Nogueira (2013) enfatiza la necesidad de asignar
una prioridad al desarrollo de las aptitudes politicas y administrativas del
Estado, que den lugar a ingenierias politicas e involucramientos sociales para
gue el aparato estatal sea un vehiculo para una mejor institucionalidad. Para
ello plantea un conjunto de modificaciones normativas estratégicas (entre las
gue destaca la planeacién, la gestion en base a resultados, y la mejora de las
capacidades de recursos humanos), el refuerzo de los mecanismos de analisis,
formulacidn, implementacién y evaluacién de politicas publicas, la
incorporacion de tecnologias para otorgar mayor eficiencia y transparencia, y la
consolidacién de los ambitos orientados al control de la gestidn publicay la

participacién social.
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El control por resultados no deberia debilitar los controles sino
reforzarlos, y la mayor discrecionalidad no deberia implicar mayor
arbitrariedad, ni reforzar la inequidad y el poder de grupos burocraticos, o

corporaciones.

En consecuencia, si no hay un proyecto de Estado legitimado por la
sociedad, la gestion por resultados, como asi también la rendicidon de cuentas
por resultados, no tendrdn otro propdsito que hacer mas eficiente lo

politicamente incorrecto.

IL.3. El alcance de la rendicion de cuentas por resultados

A pesar de los reparos planteados, la gestién por resultados ha tenido
un desarrollo creciente en el mundo, y posibilita un incremento de la
legitimidad del Estado, en cuanto permite exponer su funcién de produccién,
los resultados logrados, y dar cuenta del cumplimiento de las politicas publicas
de una manera mas transparente y sustantiva que la exposicion meramente

financiera de la gestion de recursos publicos.

La implantacidn de la gestidn por resultados requiere expandir la nocién
de rendicidon de cuentas, y no basarla solamente en un alcance legal y
financiero, sino en la necesidad de encontrar un enfoque que permita una
rendicidn de cuentas de los productos y servicios generados, y los resultados
logrados en términos de las politicas publicas que se proponen modificar. Para
ello, es pertinente reflexionar sobre los criterios sobre los cuales deberia

basarse, con el objeto de precisar su alcance.

En este sentido, la rendicidon de cuentas por resultados implica una

consolidacién de los mecanismos de control, ya que abarca un enfoque mucho
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mas amplio que el implicito en los controles clasicos, dado que no solamente se
orienta a verificar la legalidad, regularidad e integridad de las acciones
estatales, caracteristicas de los controles cldsicos, sino que adiciona una

evaluacién sobre la economia, eficiencia y eficacia de las acciones publicas.

La rendicion de cuentas por resultados se orienta no solamente a dar
cuenta de cudnto se gasto, y si se cumplieron las normas, sino también a
responder por el destino de la aplicacion de los fondos publicos, y los
resultados o el rendimiento obtenido. Ello implica un alcance mucho mas
integral y consistente con la idea de un Estado orientado a la generacién de

valor publico a través de su accionar.

Con respecto a la mayor discrecionalidad por parte de los gerentes que
la gestion por resultados involucra, no tiende a debilitar los controles, sino que
permite reforzarlos, en la medida en que la asuncidn de decisiones involucre
una asignacién de responsabilidades. Los niveles gerenciales poseen un mayor
empoderamiento, una mayor confianza y motivacion, pero mayor
responsabilidad. Los liderazgos se consiguen a través de sistemas de
gerenciamiento que incluyan a los recursos humanos involucrados en los

resultados que se pretende obtener.

Para ello, deberian reforzarse los sistemas de mérito, que alienten la
obtencién de resultados, sujeto a los planes aprobados, y a las normas

existentes.

La implementacién de un enfoque enfocado a los resultados implica un
cambio sustantivo en la cultura, la forma de pensar, de actuar y de gestionar el
sector publico, debido a que la atencidn se desplaza desde los procesos y el

cumplimiento normativo hacia los beneficios y resultados de la accidn estatal.

Ello requiere seleccionar gerentes con capacidad para lograr estos

objetivos, otorgarles un mayor grado de discrecionalidad, pero también
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encontrar nuevos modos de rendicién de cuentas, que permitan a los
ciudadanos informarse sobre las acciones publicas que el Estado genera para
satisfacer las demandas sociales, y cumplir con el mandato que es transferido a
través del proceso democratico, aumentando el control sobre la administracién
publica. Es decir, gerentes que integren la racionalidad de medios con la
racionalidad de fines, permitiendo una confluencia entre lo administrativo y lo

politico, que es lo que otorga legitimidad a su accionar.

Asimismo, la tendencia actual es migrar desde los controles ex — post
hacia los controles concomitantes, y desde las transacciones hacia los

resultados basados en programas y riesgos.

Los cambios culturales y de gestidon no se hacen por decreto, y tampoco
se logran en el corto plazo. Constituyen un proceso temporal e histérico, que
requiere construir una sinergia entre gobernantes y gobernados para mejorar
el rol del Estado y agregar valor a las acciones gubernamentales para cumplir

con la demanda de la ciudadania.

Se requiere utilizar instrumentos que posibiliten cumplir los objetivos de
la rendicién de cuentas, y que permitan de ese modo reforzar la transparencia y

la gobernanza.

El fortalecimiento de los procesos de rendicidon de cuentas por
resultados constituye, en el sentido expuesto, uno de los mecanismos
importantes para reforzar la gobernabilidad y la credibilidad de las instituciones

estatales.

Asimismo, puede ser utilizado como un valioso instrumento de control
social, en tanto los informes sobre los resultados del gobierno estén disponibles
para la ciudadania, de manera comprensible y abierta, y posibilitando la
participacién de los clientes y usuarios en la definicidn de los resultados a

alcanzar en las politicas publicas.
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IL.4. El ciclo de la rendicion de cuentas por resultados

Los atributos que caracterizan la gestion para resultados en el dmbito
del sector publico (término que utiliza este trabajo) han sido puntualizados en

un trabajo de BID-CLAD (2007):

e una estrategia en la que se definen los resultados esperados por un
organismo publico en cuanto al cambio social y a la produccion de
bienes y servicios;

e una cultura y un instrumental de gestidn orientados a mejorar la
eficacia, eficiencia, productividad y efectividad en el uso de los recursos
del Estado para mejorar los resultados del desempefio de las
organizaciones y funcionarios publicos;

e sistemas de informacién que permitan monitorear la accién publica,
informar a la ciudadania e identificar y evaluar el aporte realizado;

e promocidn de la calidad de los servicios prestados a los ciudadanos a
través de un proceso de mejoramiento continuo;

e sistemas de contratacion de los funcionarios de direccion publica con
miras a profundizar su responsabilidad, compromiso y capacidad de
accion;

e sistemas de informacion que favorezcan la toma de decisiones de los

actores que participan en estos procesos. (BID-CLAD, 2007, pp.17-18)

Podrd observarse que el componente cultural, y la asignacién de
responsabilidades a los funcionarios publicos son elementos que se consideran
importantes, ademds de los componentes técnicos tradicionalmente

considerados en el ciclo de gestion.
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Los atributos descriptos dan cuenta de las transformaciones que son
necesarias para implementar esta modalidad de gestion en las organizaciones
publicas. Estas transformaciones alcanzan no sélo a las tecnologias de gestion,
sino también al estilo de gerenciamiento, y a la relacién de la organizacién con

las partes interesadas, y los destinatarios de las politicas publicas.

Desde el punto de vista de la rendicidon de cuentas, hemos comentado
gue la caracterizacion tradicional de sus dimensiones comprende las cuatro
siguientes (OLACEFS, 2014B): la dimensidon “informativa”, la dimension

“explicativa”, la dimensién “sancionatoria”, y la “receptividad”.

En el caso de la rendicion de cuentas por los resultados de la gestion, las
dimensiones a tener en cuenta deberian considerar el ciclo de la gestion para
resultados, y los elementos relevantes que cada etapa aporta para su

generacion, y, en consecuencia, para dar cuenta de los logros alcanzados.

En linea con esta légica, la cuestion puede enfocarse desde el punto de
vista institucional, y también desde el punto de vista de los recursos humanos

gue componen la organizacién.

Desde el punto de vista institucional, las instituciones que deben rendir
cuentas deberian encontrar instrumentos a través de los cuales exponer en
forma transparente las metas y los impactos de las actividades desarrolladas

para el logro de resultados valiosos para sus partes interesadas o usuarios.

Ello implica abarcar el ciclo de la gestién, desde el momento de la
planificacion, que expresa los compromisos organizacionales, recorriendo la
cadena de valor para el logro de resultados, y teniendo en cuenta las variables
gue la afectan para generar una gobernanza con alcance productivo y social.
También incluye la intervencién de organismos e instancias externas a la
organizacién, que contribuyen a dar una garantia de cumplimiento de las

expectativas de rendicion de cuentas, es decir los organismos de control.
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Desde el punto de vista interno a las organizaciones, la rendicién de
cuentas por resultados abarca las herramientas que se aplican para asegurar
gue los recursos humanos de la organizacién cumplen con las metas y objetivos
fijados en los procesos de trabajo que se derivan de la planificacién estratégica.
Ello asegura que la organizacién se encuentra alineada con los objetivos
generales planteados, y que se desarrolla una planificacion estratégica de
recursos humanos, que hace énfasis en la participacién, el planeamiento
estratégico, una organizacién que aprende (learning organisation), que es
abierta a los cambios, recursos humanos comprometidos con la organizacion,
la gestidn de calidad, la nocién de cliente interno y externo, la organizacién del
trabajo en equipos, la administracion por competencias y la gestiéon del

conocimiento.

Los recursos humanos constituyen un factor esencial para la eficacia de
las organizaciones, y la gestién de recursos humanos deberia integrarse a todos
los aspectos de la gestidn, para asegurar la eficacia, la eficiencia, y el logro de

resultados.

De esta forma, el concepto de rendicidn de cuentas por resultados estd

representado por un ciclo que comprende las siguientes instancias:

a) los compromisos planeados a través de la planificacidn estratégicay
operativa, los que deberdn hacerse explicitos a través de reportes sobre metas
y resultados programados;

b) reportes sobre la ejecucion y resultados logrados, y los desvios sobre
lo planeado;

c) explicaciones sobre la ejecucién y los desvios;

d) informacidn relevante sobre la relacion con los stakeholders y su
participacién en la organizacion;

e) mecanismos de monitoreo y evaluacion, tanto internos como

externos, que pueden ser aplicados tanto dentro de la organizacidn, como por



52

parte de organismos externos a ella, como instituciones de evaluacion de
politicas publicas, organismos de control interno, organismos de control
externo;

f) retroalimentacién, a través de recomendaciones y medidas
correctivas;

g) incentivos internos y externos, y desincentivos internos o externos.

CICLO DE RENDICION DE CUENTAS POR RESULTADOS

0 Explicaciones
Informacié

Metas y sobre los
n sobre la

Participacion .
Evaluaciones

de partes Retroalime Incentivos y

resultados logros y los

internas 'y

desincentivos
externas

interesadas o ntacién

stakeholders

ejecucion y

. desvios sobre
los desvios

lo planeado

planeados

Fuente: Elaboracidn propia

El alcance propuesto responde en primer lugar, a una mirada de la
rendicidn de cuentas que refleja la cadena de valor de las organizaciones

publicas orientada a generar resultados.

En segundo lugar, contempla la inclusién de la perspectiva de los
usuarios y otras partes interesadas, y se encuentran en linea con lo que se
entiende por responsabilidad social del sector publico, y que ha sido recogida
por la norma ISO 26000. En efecto, y como ha sido planteado ut supra, el

proceso de medicidn de resultados no es un proceso objetivo, razén por la cual
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debe estar vinculado con la participacion de las partes interesadas, para

otorgarle legitimidad de fines.

En tercer lugar, se incluyen los reportes derivados de la intervencion de
instancias de evaluacidn, tanto internas (sistemas de monitoreo y evaluacion
implementados en cada organismo; intervencion de las unidades de auditoria
interna u drganos equivalentes, en cada pais), como externas (organismos de
evaluacién y control, auditorias gubernamentales, tribunales de cuentas,

contralorias, auditorias privadas).

Por ultimo, en un contexto de resultados no corresponde la
implementacién de acciones sancionatorias, sino que se contemplan los
incentivos positivos, tanto organizacionales como individuales, y los
desincentivos. Las sanciones quedaran reservadas para las circunstancias en las
gue se verifiquen apartamientos de normas legales, sujetos a procesos de

deslinde de responsabilidades o procedimientos juridicos.
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Il Metodologia para la determinacidn de dimensiones significativas para una

rendicion de cuentas por resultados

Se han planteado las dimensiones de la rendicién de cuentas

identificadas por la literatura relevante en el tema.

Desde la éptica de la rendicidn de cuentas por los resultados de la
gestion, consideramos que estas dimensiones son insuficientes, y que el
proceso debe pensarse con una légica que abarque con mas precision los
procesos que comprende, y que permita reflexionar sobre el alcance de las
dimensiones planteadas cuando nos enfocamos en los logros de la gestién

publica.

Se ha reflexionado sobre la necesidad de abarcar un ciclo de gestién
mas representativo tanto de la cadena de valor para la generaciéon de
resultados, como de una orientacion de la organizacién publica hacia la
responsabilidad social, y también incluyendo las instancias de evaluacion

internas y externas, y la politica de incentivos positivos y negativos.

En consecuencia, se propone un modelo que comprende cinco
dimensiones. Cada dimensidn se enfoca desde la perspectiva institucional, y
desde el punto de vista de los individuos que forman parte de los recursos
humanos de la organizacién. Comprenden los mecanismos considerados
relevantes del ciclo de la gestién, a través de los cuales tanto la organizacion

como los individuos debieran rendir cuenta de las acciones y logros alcanzados.

El esquema del modelo se presenta a continuacion:
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DIMENSIONES DE LA RENDICION DE CUENTAS POR RESULTADOS

RECEPTIVIDAD

Institucional:
1.ldentificar los usuarios
y partes interesadasl. 2.

Generar politicas y
canales de vinculacion y
participacion

4 )

\ J

7

Individual: 1. Normas de
calidad en la relacién con
las partes interesadas y
usuarios.

N

INCENTIVOS Y DESINCENTIVOS

INFORMATIVA /
COMPROMISOS
EXPLICATIVA
( ) 4 N
Institucionales: 1. Institucional:
Planificacion estratégica; 1. Cuenta de Inversion. 2.
2. Presupuesto de metas Informes de gestion. 3.
y resultados de gestion; Memorias
\ J N /
N
Individuales: Compromisos Indl\_m_iual: L
de cumplimiento Rendiciones de cuenta.
administrativo, y de 2. Rendicidn de metasy
resultados resultados.
V
EVALUATIVA/
RETROALIMENTADORA
4 N

Institucional: 1. Sistema de monitoreo y
evaluacion.

2. Cotejo con estandares y buenas practicas.

3. Controles de gestion por parte de los
organismos de auditoria interna y control

INCENTIVOS

Institucionales: 1. Politicas de incentivos organizacionales
(estimulos presupuestarios, incentivos por calidad y
productividad)

Individuales: 1. Recompensas individuales

externo.
4. Recomendaciones correctivas y de buenas
précticas.

(salariales, premios por productividad, regimenes
de promocidn)

Individual:1. Evaluaciones de desempefio
individual.

2. Evaluaciones de cumplimiento de metas.

DESINCENTIVOS

Institucionales: 1. Pérdida de incentivos y estimulos.

Individuales: 1. penalidades

Fuente: Elaboracion propia
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Debe tenerse en cuenta que algunas de las dimensiones pueden
considerarse desde dos perspectivas: el de la oferta de rendicidon de cuentas
por resultados, constituida por las obligaciones de las instituciones e individuos
de exponer sus resultados; y el de la demanda de rendicion de cuentas,
representada por aquellas instituciones que intervienen en el proceso por las

competencias que invisten.

En este segundo caso incluimos los organismos de control interno, los
organismos de control externo (como los Tribunales de Cuenta, Contralorias o
Auditorias Nacionales), que ejercen mayormente un control objetivo sobre las
organizaciones del sector publico, en el sentido de que comprenden la
verificacidn de programas, actividades y operaciones. Asimismo, incluimos las
demandas de las partes interesadas y sectores sociales involucrados, que

expresan una expectativa de resultados hacia la organizacion.

Algunos de estos organismos, en ciertos paises, tienen competencias
gue les habilitan un control subjetivo, o jurisdiccional, en cuyo caso tendrdn
capacidad para la imposicién de sanciones, aunque éstas no se encuentran
orientadas a penalizar la falta de logro de resultados, sino los incumplimientos
normativos, o la identificacién de fondos no justificados o incorrectamente
asignados. En estos casos estan comprendidos, a los efectos sancionatorios, los
mecanismos de responsabilizacién, que pueden estar en cabeza de organismos

de control, o bien a través de la intervencion de fiscalias, o la justicia.

1.La dimension “compromisos”

Desde esta perspectiva, consideramos una primera dimension, que
denominamos “compromisos”. En primer lugar, esta dimension estd
compuesta, a nivel institucional, por las acciones de planificacion estratégica y

operativa que encaren los diferentes entes gubernamentales.
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Estas acciones no solamente abarcan los objetivos estratégicos
organizacionales, sino también la planificacién estratégica de recursos
humanos, que implica alinear las politicas de recursos humanos con los
objetivos institucionales. Asi, deberdn preverse acciones de anticipacién,
valorizacién y adaptacion de recursos humanos a los desafios actuales y futuros
de la organizacién, para generar las condiciones necesarias para el logro de

resultados.

La planificacion estratégica determina la direccidn, la trayectoria que
debe perseguir toda la organizacion, asumiendo como objetivo final, el lograr
las metas fijadas, que se traducen en un desarrollo organizacional, humano o
tecnoldgico. La planificacidn estratégica es el marco que debe proporcionar
congruencia a la organizacion, y por ello todas las demds herramientas deben
estar alineadas con los objetivos estratégicos determinados por la planificacién
y derivarse de ella. En particular, el presupuesto deberia estar vinculado a la
planificacién estratégica y su formulacién deberia responder a los objetivos de

politica publica formulados en la etapa de planificacién.

Asimismo, se incluyen los compromisos de metas y resultados de

gestidn, tanto organizacionales como individuales.

Los compromisos de metas y resultados de gestion comprenden
aquellos que se derivan de administrar el presupuesto publico a través de
unidades presupuestarias, por un tiempo definido. En este sentido, serd
importante conocer de qué manera esta formulado el presupuesto, y si existe

una articulacion entre plan y presupuesto.

Si el presupuesto es por programas, tendra fijados los programas, las
metas fisicas asociadas, y las relaciones insumo-producto. Segin Makdn (2008),
la herramienta del presupuesto por programas se propuso inicialmente

disponer de un instrumento técnico que permitiera relacionar los objetivos, las
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metas y las politicas establecidos en los planes de desarrollo con las politicas,
los objetivos y las metas del presupuesto. Para ello, se requiere definir

indicadores de produccidn y de resultados e impacto.

Si el presupuesto es por resultados, se hace hincapié en la definicién de
politicas como marco para la definicidn de la produccién publica, se expresan
las relaciones insumo-producto del proceso presupuestario, desarrollando
indicadores de impacto o resultado y determinando sus relaciones causales con

la produccién publica de las instituciones.

Dentro de esta categoria también estdan comprendidos aquellos
compromisos adoptados al interior de cada organizacién, expresados en

términos de logro de resultados operativos o productos.

2.La dimension “informativa/explicativa”

Sin dudas, la dimensién “informativa/explicativa” es un componente
importante de la rendicién de cuentas, tanto tradicional como por resultados.
La accién de informar constituye la base fundamental de la rendicién de
cuentas. La accion de explicar también conforma la nociéon de rendicién de
cuentas por los resultados, en tanto componente fundamental orientado a
justificar adecuadamente las acciones y logros verificados. En este campo, lo
razonable deberia ser, desde la perspectiva institucional, que, a partir de la
planificacion estratégica desarrollada en la organizacién, y de los resultados
alcanzados, se proporcionara informacion sobre lo realizado-logrado,
explicaciones pertinentes para fundamentar por qué se lograron, o no, los
objetivos estratégicos proyectados, y exponer las razones de los desvios

identificados, atribuibles tanto a factores internos como externos.
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Esta dimension debera contener la informacion relevante e integral de
la organizacion, que se utilizara como referencia para el resto de las

dimensiones propuestas.

Desde el punto de vista institucional, los aspectos juridicos de la
rendicion de cuentas se relacionan con el cumplimiento de las leyes, las normas
y las regulaciones, que constituyen el limite del obrar permitido para los

funcionarios publicos.

Las rendiciones contable financieras constituyen otra de las
modalidades de la dimension informativa, y consisten en el cumplimiento de las
normas y las regulaciones vigentes en materia de ejecucién presupuestaria, de
estados contables. Una de las expresiones mas relevantes de esta rendicion es
la Cuenta de Inversion, o Cuenta de Origen y Aplicacién de Fondos del Estado,
donde se expone la ejecucién de los gastos del gobierno durante un ejercicio, e
incluye la aplicacidn de los fondos presupuestarios aprobados por el

Parlamento.

Ahora bien, cuando pensamos en la gestién por resultados, écudl es el
limite del obrar permitido? Estd constituido por las leyes y regulaciones
pertinentes, y también por lo que se entiende como buenas précticas y
observancia de estandares razonables en la gestion. Estos estandares no son
universales, sino que se derivan de un contexto institucional, y la cadena de
valor caracteristica de dicho entorno, que se desarrolla con el objeto de lograr
los objetivos, las metas y los impactos de la accidén publica que dicha

organizacion lleva adelante.

Entonces, nos encontramos en parte con limites un poco menos
definidos en términos normativos, en comparacion con la vision tradicional de
rendicidn de cuentas, y, en consecuencia, determinado por los estandares
existentes en la actividad de que se trate. En consecuencia, en la medida en

gue estas normas o estandares de gestidn estén mas precisamente definidos,
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encontraremos que el proceso de rendicién de cuentas por resultados resultara

mas eficaz.

La voluntad de dar cuenta de lo actuado debera expresarse en una
practica orientada a exhibir y comunicar lo realizado y lo logrado, en términos
de los bienes y servicios generados a través de la gestidn publica, y de los

impactos logrados sobre las politicas publicas.

En este sentido, resulta oportuno revisar no solo el cumplimiento de las
metas fijadas, sino también evaluar si en el disefio de la politica publica, de los
programas y de las metas planteadas, se observan procesos, formas de
produccidn y estdndares razonables en el contexto institucional en el que se
realizan. Ello no implica cuestionar la politica publica, sino verificar si los
pardmetros utilizados para su instrumentacidon y medicion se ajustan a normas

razonables de rendimiento y resultados.

Entonces, un tercer aspecto de esta rendicion es la referida a las metas y
los resultados. En los ultimos afios, se ha incluido una obligacién de presentar

en las Cuentas de Inversidn un detalle del cumplimiento de metas y resultados.

Sin embargo, esta obligacion no estd generalizada aun. En general se
cumple a través de informes de gestion, en donde se incluyen las metas y
resultados alcanzados por las organizaciones gubernamentales. En los ultimos
anos este tipo de informacidn se incluye como informacién de gobierno, lo que

ha agregado transparencia a los actos de gobierno.

Desde el punto de vista individual, una primera herramienta de
rendicidn de cuentas estd constituida por lo que se conoce como rendiciones
de cuenta. Los aspectos contable-financieros estan vinculados con la
presentacion de las cuentas relativas a los recursos cuya responsabilidad estd
bajo la jurisdiccién de un funcionario, o, como se solia plantear en la antigua ley

de contabilidad, un “cuentadante”. Esta rendicién de cuentas también debe
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estar sujeta a las normas y regulaciones existentes. Estas obligaciones se

encuentran comprendidas en esta dimension.

Una segunda herramienta son las rendiciones de metas y resultados. El
aspecto subjetivo se refiere a la contribucion a los resultados logrados por
parte de cada una de las personas que componen los recursos humanos
participantes de dicha cadena de valor. En efecto, la consecucién de metas e
impactos organizacionales esta explicada en una parte significativa por la
sinergia generada a partir de la contribucién de cada uno de los miembros
integrantes del componente “recursos humanos” que se integra como insumo a
la cadena de valor especifica de la actividad que se esta desarrollando. En su
defecto, podria plantearse una rendicién de cuentas subjetiva referida al
equipo de trabajo que contribuyd a ese proceso productivo. Ello partiendo de
la nocion de que la generacién de resultados es la consecuencia de un trabajo
en equipo, en el que los bienes o servicios generados son la consecuencia de un

proceso de trabajo colaborativo.

En este sentido, la practica de publicar memorias e informes de gestion
por parte de los organismos publicos contribuye a fortalecer las acciones de

esta dimension.

Por ultimo, una cuestidén importante que se deriva de la dimension
informativa es quién informa y a quién. Y aqui corresponde efectuar las
siguientes consideraciones. En primer lugar, si existe en la organizacién un
sistema de control interno robusto que promueva el liderazgo, la comunicacién
y los circuitos de informacién y rendicidén de cuentas subjetiva interna. En
segundo lugar, si la organizacion ha desarrollado sistemas de informacién que
presenten datos y reportes que reflejen adecuadamente las actividades de Ia
organizacién, y que se basen en informacion de respaldo confiable. En tercer
lugar, si los datos son publicados con cierta frecuencia y regularidad. En cuarto

lugar, si es suficiente con la publicacidn de datos y su disponibilidad para su
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consulta por el publico o usuarios autorizados, o bien, seria necesaria la

emision de reportes y su presentacion a los medios y el publico interesado.

Estas cuestiones no son menores, y, en definitiva, reflejan el ambiente

de control institucional del sector publico.

Los mismos argumentos son aplicables a la rendicién de cuentas
individual, ya que una buena planificacidn estratégica deberia traducirse en
metas fijadas para cada uno de los recursos humanos intervinientes, o al menos

para cada equipo de trabajo.

3.La dimension “receptividad”

La “receptividad” estd intimamente ligada a la dimensidn “explicativa”,
ya que si la planificacion estratégica fue adecuadamente desarrollada, deberian
haberse tenido en cuenta las “partes interesadas” en el proceso de generacion
de valor publico, no solamente desde la perspectiva de la identificacion de las
respectivas expectativas, sino también de la generacion de politicas y acciones
orientadas a aspectos sociales de la gestidn, y que son los abarcados por el

concepto de responsabilidad social en el sector publico.

Se ha planteado que la medicién de resultados no puede considerarse
como un proceso objetivo y requiere vincularse con un grupo de partes
interesadas de la organizacion. La capacidad de los responsables de gerenciar la
organizacién para la obtencion de valor publico esta intimamente ligada a la
generacién de acciones en este campo, de forma de hacer consistentes las
acciones de la organizacion publica con las expectativas de las partes

interesadas de la institucién y de la sociedad.
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En las ultimas décadas se ha desarrollado una variedad de instrumentos
de autoevaluacién, diagndstico, informacion, monitoreo y control, que las
organizaciones pueden utilizar para evaluar su gestiéon. Particularmente, los
aspectos sociales del management estan recogidos con mayor énfasis en
algunas de esas herramientas. Sin embargo, con el tiempo se han ido
adaptando otras herramientas tradicionalmente mas enfocadas a los aspectos
productivos propiamente dichos, para incorporar cuestiones relacionadas con
las variables sociales, en particular aquellas identificadas por los enfoques de
responsabilidad social empresaria, que abarcan aspectos como
medioambiente, ambiente laboral, ética, sustentabilidad, relaciones con la

comunidad, relacién con los stakeholders, y otras variables.

Para el sector privado, la bibliografia identifica las tendencias y
compromisos que se fueron adoptando para incorporar variables sociales a la
gestion de las organizaciones, e informar al publico interesado sobre sus
resultados. Gorrochategui (2011) reflexiona sobre los diez principios derivados
del Pacto Global, cuyos preceptos en el drea de derechos humanos, social y
medioambiental definen los campos que debieran incorporar las empresas que
adhieren como acciones concretas, encarando a su vez actividades de
monitoreo y control a través de indicadores sobre aspectos econdmicos,
ambientales y sociales que permiten medir las actividades, los productos y los

servicios que brinda la organizacion, que debieran ser exhibidos.

Hubbard (2006) propone un tablero de comando (basado en el Balanced
Scorecard, de Kaplan y Norton), que denomina “Tablero de comando
sustentable”, el que, partiendo de la definicion de los stakeholders, incorpora
otras variables adicionales a las tradicionales, para obtener un indice de gestién
sustentable organizacional. Las variables son las econdmicas y financieras,
capacitacién y formacion, medioambiente, desempenfio social y satisfaccién de

los empleados, acciones filantrépicas, entre otras.
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Esta dimension, desde el punto de vista institucional, comprende dos
acciones. Por un lado, identificar las variables que se derivan de la nocién de
responsabilidad social en el sector publico, tanto en el proceso de planificacién
estratégica, como en la gestion. Por otro lado, generar reportes que den cuenta
de las politicas adoptadas, y los canales de vinculacidn y participacion de las
partes interesadas, lo que implica arbitrar acciones para incluir la perspectiva y
el interés de los usuarios tanto internos como externos y otras partes, con el

objeto de mejorar la calidad de los procesos de gestion.

Debe destacarse que, en las organizaciones del sector publico, estas
politicas no estan suficientemente desarrolladas, al menos con el alcance
identificado en la literatura. Sin embargo, pueden encontrarse algunas acciones
en este sentido, aunque su amplitud varia sensiblemente entre los diferentes

paises.

Algunos autores puntualizan que en lo relativo a las empresas publicas,
su naturaleza a veces monopdlica o de gran tamafio, la indole de los servicios
qgue proveen, y las leyes y normas que las regulan, origina un comportamiento
aletargado que obstaculiza su accidn hacia cuestiones sociales que deberian
enfrentar de acuerdo a su caracteristica y su capacidad institucional. (Vives y

Peinado-Varas comp., 2011)

Esta reflexidn es aplicable asimismo a la administracién publica, y podria
agregarse un factor adicional que suele generar inflexibilidades en la gestidn, la
naturaleza generalmente politica de los cuadros gerenciales y la consecuente

asignacion de prioridades para el manejo del conflicto.

Al respecto, el trabajo citado plantea la existencia de una serie de
limitaciones para que las empresas publicas desarrollen efectivamente un
comportamiento social responsable: la expansidon de prdcticas corruptas, el

clientelismo y la practica burocratica en la gestidn de recursos humanos, la falta
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de orientacion a la calidad y el servicio al cliente, y el otorgamiento de una

prioridad adecuada a las politicas internas o de corto plazo.

Sin embargo, se identifican algunas experiencias exitosas que muestran
la viabilidad para la creacién de un contexto favorable a la generacién de valor
las dimensiones que abarca este concepto: la econdmica, la social y la

ambiental.

Desde el punto de vista individual, esta dimensidn se expresa
fundamentalmente en una actitud de los recursos humanos orientada a la
calidad de servicio, especialmente aquellos que tienen relacidn con los usuarios

directos de la organizacioén.

4.La dimension “evaluativa / retroalimentadora”

Denominamos dimension “evaluativa” a aquella que concierne a los
procesos de evaluacion y de control de los aspectos informativos y explicativos
del proceso de gestion. Tiene que ver con la existencia de un circuito de
monitoreo y evaluacidn, y otro de verificacidén o control, tanto a nivel interno
como externo de la organizacién, concomitantes y posteriores, y que se
propone comprobar o cotejar los aspectos informativos y explicativos del
proceso de rendicion de cuentas con la expectativa o la norma establecida, y las

buenas practicas reconocidas como aceptables en materia de gestién.

Comprende mecanismos internos de la organizacién orientados al
seguimiento de la ejecucion de actividades, responsabilidades, resultados y
beneficiarios de los programas de la organizacién, como asi también la
evaluacion de los resultados tanto esperados como alcanzados, el examen de la
cadena de valor para la obtencion de resultados (que comprende los insumos,

las actividades, los productos, los resultados y los impactos), los procesos o


http://www.oecd.org/dataoecd/29/21/2754804.pdf
http://www.oecd.org/dataoecd/29/21/2754804.pdf
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actividades abarcados, los factores del contexto y las causalidades
identificadas. Asimismo, abarca la produccién y publicacién de informes que
interpreten los resultados obtenidos, conteniendo una evaluacion de la
relevancia, el impacto, la eficacia, la eficiencia y la sustentabilidad de los
programas y actividades publicas y su contribucién al logro de resultados. Estos
reportes pueden surgir de dreas internas de la organizacion, auditorias
internas, o bien areas gubernamentales especializadas en la evaluacién de

politicas publicas o evaluacion de la ejecucion.

También abarca la intervencion de las auditorias internas y las auditorias
externas, que proporcionan una opinion sobre la adecuacién de la informacién
y las explicaciones que integran la rendicion de cuentas, a las normas y
expectativas existentes. Estos organismos proporcionan una garantia de
integridad de las informaciones y explicaciones proporcionadas, ya que son

organismos independientes y externos a las organizaciones que controlan.

En segundo lugar, el otro aspecto de esta dimensiodn, la
“retroalimentacion”, que se deriva del anterior, se origina en las
recomendaciones para mejorar la gestion, y tomar las medidas necesarias para
ajustarla a los estandares reconocidos como adecuados para contribuir al logro

de metas y generacion de resultados e impactos sobre las politicas publicas.

Este atributo se hace efectivo a través del circuito de control interno,
gue es de naturaleza ex — ante, la intervencién de las auditorias internas, que
puede ser concomitante y ex — post, y la accién de las auditorias externas, que
suele ser ex - post. Es a través de estas instancias que se generan
recomendaciones orientadas a corregir los desvios identificados entre la
gestidn de la organizacién de que se trate, y las normas consideradas como

buenas practicas en la materia.

Desde la éptica de los procesos objetivos de rendicién de cuentas, los

informes y auditorias de gestidon pueden ser realizados a través de la
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intervencion de las auditorias internas, al interior de |la organizacion, y de las
auditorias externas, las que en sus diferentes modalidades, constituyen una
mirada independiente que proporciona una garantia de integridad (en cuanto a
la informacidn contable-financiera), de cumplimiento (en lo referido al
cumplimiento normativo-reglamentario), y de rendimiento (en lo relativo a la

gestidon operativa y por resultados) a la informacion de la organizacién.

Las auditorias operativas, y las auditorias de gestidn, constituyen las
herramientas orientadas a verificar tanto los procesos que la organizaciéon
arbitra para el cumplimiento de metas y resultados, como la economia, la
eficiencia y la eficacia de la organizacidén para obtener los productos, y cumplir
con los objetivos y resultados planteados. Estas auditorias han tenido en los
ultimos anos un desarrollo metodolégico muy importante, y son consideradas
importantes para otorgar una garantia independiente sobre el cumplimiento de

resultados organizacionales.

En materia de auditorias operativas y de gestidn, las recomendaciones
no son vinculantes, sino orientativas, ya que las observaciones no se derivan en
general de incumplimientos normativos, sino de cuestiones de gestién y

organizacién para la obtencion de resultados.

En lo que respecta a los procedimientos aplicados a los recursos
humanos de la organizacién, esta dimensidn abarca las evaluaciones de
desempeiio individual o grupal, en su caso, y las evaluaciones individuales de

cumplimiento de metas.

Cuando se habla de resultados, es mas ldgico considerar evaluaciones
de desempeno grupales, o de equipo, ya que los resultados no son
consecuencia de la accidon individual solamente, sino que se obtienen a través
de la interaccidn de los integrantes del equipo o grupo de trabajo. Es a partir de

la sinergia entre los integrantes que los resultados pueden lograrse.
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Cabe sefialar que las evaluaciones de desempefio individuales
constituyen la base para la aplicacién de incentivos al interior de la

organizacion.

5.La dimension “incentivos y desincentivos”

En dltimo término, proponemos una dimensidon que denominamos
“incentivos y desincentivos”. En esta dimension incluimos los incentivos
positivos, dentro de los cuales se encuentran los organizacionales, como las
politicas de incentivos (estimulos presupuestarios, incentivos por calidad y
productividad); y los individuales (recompensas individuales (salariales, premios

por productividad, regimenes de promocion).

Asimismo, deben considerarse incluidos dentro de esta dimension los
incentivos negativos, de forma que la dimensién “sancionatoria” estaria
abarcada dentro de este concepto, pero con un alcance diferente. De este
modo, los desincentivos emergentes del proceso de rendicién de cuentas por
resultados se originan en incumplimientos que son de tipo organizacional
(metas, objetivos organizacionales), o individual (incumplimientos de
compromisos adquiridos). En el primer caso, los desincentivos son
organizacionales (pérdida de incentivos presupuestarios y estimulos por

productividad y calidad), y en el segundo caso son individuales.

Desde la perspectiva de los procesos subjetivos de los recursos humanos
involucrados en la organizacidn, la responsabilidad de la evaluacién caera en el
superior jerarquico que encomienda las tareas o fija los objetivos o metas a
cumplir. En el caso de evaluaciones negativas, podran aplicarse medidas

internas como pérdida de incentivos, ascensos, u otro tipo de sistemas.
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En este concepto estan también comprendidos los mecanismos para
desestimular y/o penalizar conductas inapropiadas o ilicitas, cuando éstas son
verificadas y derivadas de la accidn de los funcionarios publicos. Estos
mecanismos estan comprendidos en las competencias de organismos de
control interno, de control externo, fiscalias de investigaciones administrativas,

segun las competencias fijadas para cada uno de ellos en los diferentes paises.

Hay una reflexion que cabe realizar cuando hablamos de sanciones. No
es lo mismo hablar de desincentivos por no lograr los resultados deseados, o
por incapacidad de gestién, que de sanciones por incumplimiento de normas o
reglamentaciones. En el primer caso, se trata de la existencia de condiciones
adversas al logro de resultados, que podran deberse a derroche o ineficacia.

Por tanto, este tipo de actos no pueden estar sujetos a sanciones.

En el segundo caso, el incumplimiento de normas o reglas, y en su caso,
la afectacion patrimonial derivada de la existencia de responsabilidades
administrativas o, en su caso, penales, tiene una naturaleza juridica diferente,
y, por tanto, es pasible de otro tipo de sanciones, que ponen en juego los
procesos administrativos de deslinde de responsabilidades, o en su caso,

procesos judiciales.

De forma que la naturaleza de las sanciones en uno y otro caso es

diferente.

En tal sentido, se rescata el planteo del trabajo de Naciones Unidas
(2003), que parte de la suposicion de que la existencia de sistemas que
posibiliten anticipar y corregir problemas, la gestidn transparente y la presencia
de una sélida cultura que promueva la rendicion de cuentas constituyen las

condiciones para la implantacion de un marco de rendicion de cuentas.
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6.Indicador de nivel de desarrollo de la rendicion de cuentas por

resultados

Se ha desarrollado un indicador que se orienta a estimar el grado de
desarrollo en cada pais seleccionado en la muestra, de las variables
identificadas en cada dimensidn de la metodologia propuesta. Se estima el nivel
de desarrollo o maduracién de cada variable, en funcidn de la informacion
bibliografica relevada y organizada en términos de las dimensiones planteadas,

para el sector publico de cada pais.

De acuerdo con Bonnefoy y Armijo (2005), este tipo de indicadores se
propone generar informacion relevante para la toma de decisiones de
naturaleza politica y administrativa. Los autores refieren al concepto
desarrollado por Weiss (como se cita en Bonnefoy et al., 2005) por el cual la
evaluacién consiste en la medicién sistematica de la ejecucién o el impacto de
un programa o politica publica, en comparacién con estandares fijados de

forma implicita o explicita, con el propdsito de contribuir a su mejora.

El indicador propuesto se orienta, de acuerdo su objeto, a la evaluacién

de la gestidon y los resultados logrados por las entidades publicas.

El trabajo citado refiere también al concepto de indicador de la
Asociacion Espafiola de Contabilidad y Administracién de Empresas (como se
cita en Bonnefoy et al., 2005), que lo define como una unidad de medida
orientada al seguimiento y la evaluacidn, en forma periddica, de las variables
clave de una organizacidn, a través de su comparacién a lo largo del tiempo con

estandares externos o internos pertinentes.

El indicador tiene una funcion descriptiva, es decir que aporta
informacidén sobre la situacion de la actividad publica o programa. Asimismo,

tiene un propdsito de mérito, ya que agrega un juicio de valor que se funda los
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antecedentes existentes sobre el desempeno del programa o actividad, y su

desenvolvimiento adecuado o no.

Segun la etapa de la evaluacion, se entiende como un indicador ex —
post, cuando se realiza luego de finalizada la intervencidn gubernamental, o la
gestidon en un periodo determinado, y cuando implica el analisis de los
resultados inmediatos, los resultados intermedios y los impactos o resultados

finales.

Para medir el nivel de desarrollo del indicador propuesto, éste se ha
clasificado a partir de la siguiente escala valorativa: buen desarrollo; desarrollo

medio; desarrollo incipiente; desarrollo nulo.

La valoracién de los niveles de desarrollo se realizé a partir de una
evaluacién subjetiva (juicio de valor) basada en la evaluacién de la bibliografia

relevada.

Con el objeto de poder cuantificar el indicador, se asigné un valor

numérico a cada uno de los niveles cualitativos propuestos.

Los puntajes asignados son los siguientes:
1 (un punto) para el caso de desarrollo aceptable, que implica la presencia de
herramientas representativas de las variables consideradas en cada dimensién,
y un grado alto de vinculacidn entre ellas.
0,5 (medio punto) en el caso de desarrollo medio, que implica la presencia
parcial de las herramientas representativas de las variables consideradas, o la
ausencia de alguna de ellas, y un grado débil de vinculacién entre ellas.
0,25 (un cuarto de punto) para el caso de desarrollo incipiente, que implica la
ausencia importante de las herramientas representativas de las variables

consideradas, o un grado de vinculacidon o maduracién muy débil.
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0 (cero puntos) en el caso de desarrollo nulo, lo que implica la ausencia de
herramientas representativas de las variables consideradas en la dimensién

correspondiente.

La sumatoria de los puntos de las variables de cada dimensién permite
obtener el puntaje total de dicha dimensidn, y a través de la sumatoria de los
puntajes de las distintas dimensiones se obtiene un valor general del indicador.
Las herramientas asociadas a cada variable tienen una expresion particular en
cada pais, con lo cual para la determinacién de las herramientas
representativas de cada variable debe considerarse la realidad y el contexto

especial de cada pais.

Debe aclararse que la asignacién de los puntajes es de naturaleza
subjetiva, basada en la evaluacién de la informacién obtenida a través del
relevamiento bibliografico. Por tanto, estd condicionada por la calidad de la
informacidn relevada y obtenida, y afectada por la naturaleza del evaluador

gue dictamina dicha informacion.

El resultado tiene el propdsito de aportar una herramienta comparativa

del desarrollo relativo de los diferentes paises considerados en la muestra.

Las dimensiones y variables que se consideraron a los efectos del calculo

del indicador fueron las siguientes:
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DIMENSIONES Y VARIABLES CONSIDERADAS PARA EL INDICADOR DE NIVEL DE

DESARROLLO DE LA RENDICION DE CUENTAS POR RESULTADOS

Planif. Estratég.

Presup. por programas

Institucionales
COMPROMISOS Presup. por resultados

Vinculac. plan-presup.

Individuales Comprom. de gestion

Cuentade Inversiéon/ Rend.

L. de Cuentas/ Informes de
Institucional

INFORMATIVA - gestion
EXPLICATIVA Memorias
Individual Inforr.nes de gestion/
Rendic. de cuentas
Institucional Canales con stakeholders
RECEPTIVIDAD
L. Pautasde calidad en la
Individual L,
relacion con stakeholders
Monit. y eval.
EVALUATIVA/ Institucional po— —
RETROALIM. Controles de gestion
Individual Evaluac. de desemp
Politica de incentivos
Institucional
Desincentivos/ Sanciones
INCENTIVOS Y
SANCIONES Incentivos
Individual Desincentivos/

Sanciones

Fuente: Elaboracién propia

Debe destacarse que se incluyd, dentro de la dimensién compromisos,
la variable “vinculacion planificacion — presupuesto”, ya que la existencia de esa
vinculaciéon es una condicidén necesaria para que la formulacién de presupuesto

responda a los objetivos de politica publica plasmados en la planificacidn.

Con respecto a los procedimientos orientados a la validacién del
indicador propuesto, si bien se realizaron algunos procedimientos informales

con expertos, las respuestas obtenidas no fueron las esperadas. Podrian
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efectuarse, en una futura extension de la investigacion, dos tipos de validacion,
a través de la consulta a expertos en la materia de diferentes paises. Una
primera orientada a validar las variables seleccionadas, y una segunda, dirigida

a validar los valores obtenidos.

Ello probablemente requeriria de la disponibilidad de mayor cantidad de

recursos destinados a esta investigacion.
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Experiencia internacional

La metodologia propuesta se aplicé al andlisis de ocho paises de

América Latina, y dos paises de América del Norte.

Los paises seleccionados de América Latina son los siguientes:

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Uruguay.

Los casos de Chile, Uruguay, Brasil, Bolivia, Colombia y Argentina forman
parte del blogue MERCOSUR y Paises Asociados. El MERCOSUR esta integrado
por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay al cual en fases posteriores se han

incorporado Venezuela y Bolivia, ésta ultima en proceso de adhesidn.

Actualmente, la Republica Bolivariana de Venezuela se
encuentra suspendida en todos los derechos y obligaciones inherentes a su
condicidn de Estado Parte del MERCOSUR, de conformidad con lo dispuesto en

el segundo parrafo del articulo 5° del Protocolo de Ushuaia.

El Mercosur tiene, ademads, como paises asociados, a Chile, Colombia,

Ecuador, Guyana, Perd y Surinam.

Estos paises, encararon un proceso de integracién regional, y por ello
pueden encontrarse algunas caracteristicas comunes, como la libre circulacion
de bienes, servicios y factores productivos entre los paises integrantes, la
vigencia de una politica comercial comun, la accién coordinada de las politicas
sectoriales y politicas macroecondmicas, y la implantacidn de un arancel
externo comun. Sin embargo, presentan diferencias en lo que respecta a la
configuracion estatal, y también a las modalidades de rendicién de cuentas por

resultados.

Se agregaron los casos de Costa Rica, y México con el objeto de otorgar

una mayor diversidad comparativa con algunos paises extra bloque regional.


http://www.mercosur.int/suspension-de-venezuela-en-el-mercosur/
http://www.mercosur.int/documento/protocolo-ushuaia-compromiso-democratico-mercosur-bolivia-chile/

1)
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Adicionalmente, se incluye la experiencia de Canadd y Estados Unidos,
en razén de que son paises pioneros en materia de gestién por resultados, y
cuentan con una larga experiencia en el tema, asi como con una cultura muy
fuertemente orientada a la rendicion de cuentas. Se los incorporé a los efectos
de comparar los grados de avance relativos, entendiendo que estos paises,
dados sus antecedentes en la materia, pueden considerarse a los efectos de la

medicidon como poseedores de estandares de mayor desarrollo relativo.

La informacién sobre América Latina fue extraida en una proporciéon
importante del Sistema Integrado y Analitico de Informacién sobre reforma del
Estado, gestién y politicas publicas (SIARE) desarrollado por el Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo. Este sistema contiene
informacidn sobre los diferentes paises de América Latina en lo referido a los
procesos de modernizacidon adoptados en la organizacion y gestion del Estado

de cada pais.

Ademas, se han consultado otras fuentes bibliograficas, y también
paginas web, que han sido referenciadas. En particular, se han consultado las
paginas web correspondientes a los organismos de control externo de cada
pais.

La informacién obtenida se ha organizado de acuerdo a las dimensiones

planteadas en la metodologia, con el objeto de exponer las diferentes variables

identificadas.

Chile

a) Dimensidon compromisos

o Institucionales
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Planificacion:

En este pais el Plan Estratégico de Modernizacion de la Gestion Publica
es realizado por la Direccidn de Presupuestos del Ministerio de Hacienda, en
adelante DIPRES. También existen planificaciones estratégicas a nivel de los

organismos del sector publico.

Presupuesto:

Se aplica la técnica de presupuesto por programas. La Ley de
Presupuesto Nacional incluye indicadores de desempefio para todas las
entidades, contemplando productos relevantes (bienes o servicios), y
cumplimiento de metas comprometidas. La evaluacién presupuestaria se

realiza en términos de eficiencia, efectividad, calidad y costo.

Vinculacién planificacidn-presupuesto:

El presupuesto esta vinculado con la planificacién. Cada vez que se
discuten los presupuestos con la DIPRES, tienen que justificarlos con las
respectivas planificaciones de que disponen. La informacién que se genera
sobre los resultados de la gestion se vincula con la distribucion de los recursos

presupuestarios.

o Individuales
Existen compromisos individuales que obligan a los agentes a cumplir
metas y objetivos. Son compromisos de desempefio, en el marco de los

Programas de Mejoramiento de la Gestién.

b) Dimensidn informativa/explicativa

o Institucionales
Los Balances de Gestidn Integral, son presentados al Congreso, con el
objeto de presentar una rendicién de cuentas publica sobre resultados logrados

durante el ejercicio.
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Desde la elaboracion del presupuesto 2011 se ha incluido informacion
orientada a evaluar algunos programas determinados, y se agregaron

indicadores de desempefio de los servicios publicos.

o Individuales
Los agentes estdn obligados por ley a efectuar rendiciones de cuentas.
Las analiza cada servicio y la DIPRES. No todos los organismos cumplen con este

cometido.

c) Dimension receptividad — responsabilidad social

o Institucionales

En lo relativo al medio ambiente, el Ministerio de Economia, que
coordina el tema con quince instituciones que representan todos los sectores
del pais, creé el Consejo de Responsabilidad Social para el Desarrollo

Sostenible.

Este estd integrado por: a) Director de Medio Ambiente del Ministerio
de Relaciones Exteriores; b) Director General de Relaciones Econdmicas
Internacionales; e) Jefe Division Recursos Naturales y Residuos y Evaluacion de
Riesgo del Ministerio de Medio Ambiente; d) Director de ChileCompra; e)
Director del Instituto de Derechos Humanos; f) Director Ejecutivo Pacto Global
Chile; g) La persona designada como Punto Nacional de Contacto para las lineas
directrices de la OCDE para Empresas Multinacionales; h) Un representante del
Ministro del Trabajo y Prevision Social; i) Un representante del Ministro de
Economia Fomento y Turismo; j) Tres representantes de asociaciones
empresariales; k) Dos representante de asociaciones que agrupen a empresas
de menor tamano y emprendedores; 1) Dos representantes de organizaciones
no gubernamentales; m) Un representante de organizaciones sindicales; n) Dos

representantes del/sector académico; o) Secretario Ejecutivo del Consejo.
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(Diario Oficial de la Republica de Chile, 2013 (3 de junio), Decreto numero 60.-

Crea Consejo de Responsabilidad Social para el Desarrollo Sostenible, p.1)

El sitio web de Chile Desarrollo Sustentable

(www.chiledesarrollosustentable.cl) entre otros temas considera la

responsabilidad social, y conformada por un equipo multidisciplinario que
trabaja para asegurar la sustentabilidad, y produce informes de naturaleza
diaria, semanal, mensual o anual, basandose en solidas fuentes informativas. Se
enfocan en la discusidn y analisis de las tendencias en materia de medio

ambiente, eficiencia energética, biodiversidad e innovacion tecnoldgica.

En materia de calidad de servicio, algunos organismos incluyen
compromisos de gestiéon que contienen objetivos de calidad de servicio para los
usuarios. El marco de la Responsabilidad Social abarca, entre otras, las
siguientes iniciativas:

e Priacticas laborales: Cédigo de Buenas Practica Laborales (CBPL)

e Cuestionario SuSeSo Istas 21/Riesgos Psicosociales

e Programa de Asistencia Técnica de Buenas Practicas Laborales en Mipymes;

e Uso sustentable de los recursos (Medio Ambiente): Agencia Chilena de
Eficiencia Energética (AChEE)

e Ministerio del Medio Ambiente

e Plan de Accién Nacional sobre el Cambio Climatico

e Consejo de Ministros para la Sustentabilidad;

e Consumo y Produccién Sostenible (Medio Ambiente): Consejo Nacional de
Produccién Limpia (CNPL). (Candia, 2011, p. 35)

e Politica de Compras Publicas Sostenibles (ChileCompra). Es un sistema de
compras publicas que se orienta a promover practicas equitativas y a hacer
mas transparente las compras, determina que los bienes y servicios que se
contratan se pagan en un lapso de 30 dias. La Direccion ChileCompra
administra la plataforma de licitaciones del Estado,

www.mercadopublico.cl, la plataforma de comercio electrénico mas grande
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del pais, a través de la cual mas de 850 organismos del Estado realizan de
manera autbnoma sus compras y contrataciones a mas de 125 mil
empresas. (Chilecompra, Quiénes somos, parrafo 1).

e Politica de Responsabilidad Social del Ministerio de Defensa. Reportes
de RS Ejército. Proyecto Responsabilidad Social Tributaria Proyecto

RSET(Candia, 2011, p. 35)

o Individuales

d) Dimension evaluativa — retroalimentadora

o Institucionales

La DIPRES realiza evaluaciones de resultados. Se realizan los Balances de
Gestion Integral (BGI) para las diferentes instituciones, y se evalla la gestiéon
presupuestaria antes de la presentacion del Proyecto de Ley de Presupuesto al
Congreso Nacional. Se realizan evaluaciones de politicas y programas (nivel
macro), de desempeno institucional (nivel meso) y de desempefio individual
(nivel micro). Se realizan evaluaciones ex-ante, y evaluaciones de procesos y de
productos, si bien se aplican en forma gradual. También se realizan
evaluaciones comprehensivas del gasto, evaluaciones de programas aplicando
la metodologia del marco ldgico y evaluaciones exhaustivas de programas
publicos. (Direccién de Presupuestos Gobierno de Chile, DIPRES, pestaia

Evaluaciéon y Control de Gestidn).

o Individuales

La DIPRES realiza evaluaciones de desempefio individual (nivel micro).

e) Dimensidn incentivos y desincentivos

o Institucionales
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Desde el punto de vista de los incentivos, se utilizan con el fin de alentar
el cumplimiento con las metas comprometidas. Los incentivos se alimentan de
la informacidn de evaluacién de los programas, que cuentan con indicadores de
desempefiio de servicios publicos. También existe un Fondo Central de Recursos
para Prioridades Gubernamentales (Fondo Concursable), al que se presentan

nuevas iniciativas de ampliacién o reformulacion de programas existentes.

o Individuales

Se utiliza el sistema de calificaciones del personal para el otorgamiento
de incentivos. A través de los Programas de Mejoramiento de Gestién (PMG) de
la DIPRES, se impulsa en los organismos publicos la adopcién de sistemas de

evaluacién de desempefio individual.

En lo referido al sistema de sanciones, la Contraloria General de la
Republica de Chile tiene entre sus atribuciones una funcion jurisdiccional. En
efecto, de acuerdo con la Constitucion Politica, la Contraloria General de la
Republica tiene como competencia el juicio de cuentas de las personas o
funcionarios que son cuentadantes, es decir estan a cargo fondos o bienes
publicos, y preservar la legalidad de los ingresos, los gastos publicos, como asi
también la integridad del patrimonio del Estado. Este procedimiento se dirige a
determinar la responsabilidad civil extracontractual por danos al patrimonio
publico, de los funcionarios o ex funcionarios. La Ley N° 10.336 es la que
determina que la Contraloria de la Republica de Chile debe ejercer esa funcién
jurisdiccional, para lo cual prevé la existencia de una Fiscalia y de los
Tribunales de Cuentas de Primera y Segunda Instancia. (Contraloria de la

Republica de Chile)

El juicio de cuentas se tramita en primera instancia ante el Juzgado de

Cuentas, siendo su juez el Subcontralor de la Contraloria. En segunda instancia
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interviene el Tribunal de Cuentas de Segunda Instancia, compuesto por el
Contralor General, que ejerce de presidente, y por dos abogados nombrados
por el presidente de la Republica. Este Tribunal entiende en los recursos de
apelacidn y de revision interpuestos mientras se sustancie un juicio de cuentas.
La Fiscalia de la Contraloria General de la Republica actla como parte en

defensa del patrimonio del Estado. (Contraloria de la Republica de Chile)

A través del juicio de cuentas de primera instancia se determina la
responsabilidad pecuniaria de los funcionarios publicos que han sido objeto del
juicio de cuentas. La Contraloria tiene la potestad de aplicar multas en funcién

de la evaluacién del dafo infligido al erario publico.

f) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion

El SIARE ha puntualizado un conjunto de limitaciones sobre la
evaluacién de los sistemas en Chile. Por un lado, el requerimiento de mejorar la
vinculacion de los resultados alcanzados con el proceso de formulacion y
ejecucion del presupuesto, y de integrar procesos orientados a flexibilizar la
gestidn. Por otra parte, se requiere fortalecer la medicidon adecuada de los
resultados, los productos y los servicios claves para el logro de los objetivos
estratégicos planteados por las instituciones estatales. Con dicho objeto, se
proyecta perfeccionar la formulacidn de indicadores, fortalecer la produccién
de informacidn para su medicion, tendiendo a formular y medir resultados de

programas y actividades en forma agregada.

Asimismo, se ha indicado la necesidad de identificar los vinculos entre
los productos incorporados en indicadores y las asignaciones presupuestarias

correspondientes.

En lo que hace a la dimensidn informativa, se plantea desarrollar las

fuentes de informacidén disponibles con el objeto de medir el desempenio, y
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fortaleciendo los sistemas para el seguimiento y evaluacién futura, a partir de la

identificacion de las lineas de base de los programas. (SIARE)

Colombia

a) Dimension compromisos

El Departamento Nacional de Planeacién de Colombia es el responsable
del disefio y organizacidon de los sistemas de evaluacion de gestién de
resultados. A tal fin, realiza una coordinacién con los ministerios sectoriales, las
regiones administrativas y las autoridades de los territorios. Antes de ser
presentado al Ministerio de Hacienda su alineacién con el presupuesto de la
Nacidn, son analizados por Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social (CONPES). (Naciones Unidas, CEPAL, Observatorio Regional de
Planificaciéon para el Desarrollo de América Latina y el Caribe, pestaia

Instituciones, DNP Colombia)

En los Documentos CONPES de Compromisos y en las cartillas de metas
se incluyen los compromisos sobre resultados a nivel sectorial, los que son
divulgados al publico. Asimismo, se vinculan los indicadores del Sistema
Nacional para la Gobernabilidad (SIGOB), desarrollado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) con los indicadores contenidos en el

Banco Nacional de programas y proyectos (BPIN).

El SIARE (s.f.) registra que se han registrado progresos en el Presupuesto
General de la Nacién por objetivos y programas, en lo referido a la clasificacion
del componente de inversién. Ello constituye un requisito para posibilitar la

vinculacion de los resultados con los recursos ejecutados.

b) Dimension informativa
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Los documentos denominados "Planes Indicativos" incluyen la
informacién sobre los compromisos en materia de metas fisicas y sobre la
definicidn de los indicadores para su medicién. Asimismo, se refiere cdmo se

articula la informacién de seguimiento del Sistema y el manejo presupuestal.

El sistema registra 607 indicadores, agrupados en 302 Programas de
Accién Gubernamental (PAG). La informacion sobre los indicadores se incluye

en formato web, aunque solamente se encuentran datos de alrededor del 40%.

c) Dimension explicativa

Anualmente el presidente realiza un informe anual al Congreso con la

presentacion y explicacion del Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno.

La practica administrativa incluye la realizacién de controles de gestion,
y el funcionamiento de Concejos de Ministros destinado a la rendicion de
cuentas al Gobierno Nacional. Este ejercicio de rendicion de cuentas es

transmitido por television.

d) Dimension receptividad

La Constitucion Politica de Colombia (art. 2) establece en relacidn con
los fines del Estado, “servir a la comunidad, promover la prosperidad general y
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participacidn de todos en las decisiones que los afectan

y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la nacién” .

El Estatuto Contra la Corrupcidn, Ley 190 de 1995, constituye el marco
legal para estimular la participacién ciudadana en el combate a la corrupcion,
conjuntamente con el Programa Presidencial de Modernizacidn, Eficiencia,

Transparencia y Lucha Contra la Corrupcidn, los Decretos 127 de 2001, y 519 de
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2003. A través del Decreto 127 se crea el "Programa Presidencial de

Modernizacién, Eficiencia, Transparencia y Lucha Contra la Corrupcién."

A su vez, la Ley 859, dictada en 2003, crea las Veedurias Ciudadanas y
las define como "el mecanismo democratico de representacion que le permite
a los ciudadanos o a las diferentes organizaciones comunitarias, ejercer
vigilancia sobre la gestidn publica, respecto a las autoridades, administrativas,
politicas, judiciales, electorales, legislativas y drganos de control, asi como de
las entidades publicas o privadas, organizaciones no gubernamentales de
cardacter nacional o internacional que operen en el pais, encargadas de la
ejecuciéon de un programa, proyecto, contrato o de la prestacién de un servicio
publico." (Art. 1) (OEA, Secretaria de Asuntos Politicos, Departamento para la

Gestion Publica Efectiva, Guia, Colombia)

La Ley 489 de 1998 (Estatuto de la Administracion Publica) trata sobre la
organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, y en el
articulo 3 define los principios de la funciéon administrativa: “buena fe, igualdad,
moralidad, celeridad, economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia,
participacién, publicidad, responsabilidad y transparencia”- El articulo 4
establece que la finalidad de la funcion administrativa es la “satisfaccién de las
necesidades generales de todos los habitantes”, de conformidad con los
principios, finalidades y cometidos consagrados en la Constitucién Politica.
(OEA, Secretaria de Asuntos Politicos, Departamento para la Gestién Publica

Efectiva, Guia, Colombia)

También se prevén mecanismos de participacion ciudadana en la
gestion publica, como las veedurias publico-privadas, audiencias publicas,
consejos comunales, presupuesto participativo, pactos de transparencia con

gobiernos locales y ferias de transparencia. (Arisi y Gonzalez, 2007)

Ley 80 de 1993 (Estatuto de Contratacién Estatal) regula la

interpretacion de la Contratacién Estatal en Colombia y dispone que la
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transparencia, la responsabilidad, la economia constituyen los principios
rectores que rigen la funcidn publica, con el propdsito de ejecutar
correctamente las actuaciones en los procesos de la Contratacion Estatal. (OEA,
Secretaria de Asuntos Politicos, Departamento para la Gestion Publica Efectiva,

Guia, Colombia)

En el Distrito Capital, a través del Decreto Distrital 176 de 2010 se cred
el Sistema Integrado de Gestidn (SIG), que incluye el subsistema de
responsabilidad social; el Decreto Distrital 651 de 2011 crea el Sistema
Integrado de Gestidn Distrital; y el Decreto Distrital 652 de 2011 adopta la
Norma Técnica Distrital del Sistema Integrado de Gestién -NTDSIG 001:2011.
Esta ultima define los aspectos minimos que las Entidades y Organismos
Distritales deben establecer para implementar el Sistema Integrado de Gestién.

(Alcaldia Mayor de Bogotd D.C., 2015)

Existen estrategias de servicio al ciudadano, tanto personal, como

telefénico, y por intermedio de mecanismos e-Government.

e) Dimension evaluativa / retroalimentadora

En Colombia existe el Sistema Nacional de Evaluacién de Resultados de
la Gestidn Publica (SINERGIA). El propdsito del sistema es realizar el
seguimiento y la evaluacion de las politicas publicas definidas a nivel
estratégico incorporadas en el Plan Nacional de Desarrollo. El seguimiento se
realiza a través del monitoreo y evaluacion del grado de cumplimiento de las
metas y objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, definidas para los Ministerios
sectoriales y departamentos de la administracién publica nacional, asi como
también de los territorios. Asimismo, se evalla la evolucion y el impacto de las

politicas relevantes. (Departamento Nacional de Planeacién, SINERGIA, s.f.)

Se realizan evaluaciones de naturaleza estratégica, y evaluaciones de

resultados de politicas sectoriales y programas. El seguimiento se realiza a
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partir del Sistema de Programacion y Gestion por Objetivos y Resultados
(SIGOB), instrumentado a partir de una iniciativa del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. (Departamento Nacional de Planeacion, SINERGIA,

s.f.)

La Contraloria General de la Republica evalua los resultados obtenidos
por las diferentes organizaciones y entidades del Estado, al determinar si
adquieren, manejan y/o usan los recursos publicos dentro del marco legal,
sujetos a los principios de economia, eficiencia, eficacia, equidad y

sostenibilidad ambiental.

Examina la razonabilidad de los estados financieros de los sujetos de
control fiscal y determina en qué medida logran sus objetivos y cumplen sus

planes, programas y proyectos.

Tiene a su cargo establecer la responsabilidad fiscal de los servidores
publicos y de los particulares que causen, por accion o por omisidon y en forma

dolosa o culposa, un dafio al patrimonio del Estado.

Impone las sanciones pecuniarias que correspondan y las demas

acciones derivadas del ejercicio de la vigilancia fiscal.

f) Dimension incentivos y desincentivos

En el nivel individual, los puestos gerenciales estan sujetos a una

evaluacion de gestién, y deben cumplir acuerdos de gestion.

Segun el Estatuto del Empleo Publico, los empleados deben
cumplimentar una evaluacién de desempefio por parte de sus superiores

jerarquicos.
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Sin embargo, estos acuerdos no afectan la discrecionalidad en su

designacién o remocion.

El Cédigo Disciplinario Unico establece en el Titulo V las Faltas y
Sanciones de los empleados publicos. Las sanciones pueden ser, de acuerdo
con la gravedad de la falta, la suspensidn, la multa o la destitucién e

inhabilitacion. (Procuraduria General de la Nacién, 2011).

g) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion

Las limitaciones planteadas se refieren al bajo impacto del sistema sobre la
toma de decisiones, y una articulacion débil entre los procesos referidos a la
planeaciodn, el presupuesto y la evaluacién. Asimismo, con respecto a la disponibilidad
de informacidn, se indica su insuficiencia y limitada periodicidad, como asi también Ia
existencia de controles de calidad exiguos. A su vez, se identifican debilidades en
cuanto a la integracién vertical de los sistemas de seguimiento y evaluacidn de
resultados de las politicas sectoriales y programas, con los procesos de medicion de
desempefio a nivel de Ministerios, y los de evaluacién de desempefio individual.

(SIARE, s.f.)

Costa Rica

a) Dimension compromisos

Los compromisos estan incorporados en el Plan Nacional de Desarrollo y
de Inversiéon Publica (PNDIP), que fija los objetivos, y el Plan Anual Operativo
(PAO), que incluye las acciones estratégicas, los programas y los subprogramas
a nivel de cada institucién publica. Ambos son elaborados por el Ministerio de
Planificaciéon Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN) como ente rector del

Sistema Nacional de Planificacién (SNP).

. El PAO establece las metas y los indicadores asociados a cada objetivo.

Asimismo, contiene informacién sobre los insumos, tanto de recursos
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humanos, materiales, como financieros, requeridos para el logro de resultados.
También el PAO registra a los responsables de cumplir con las metas
establecidas. (CEPAL, s.f., Observatorio Regional de Planificacién para el

Desarrollo)

La informacién incluida sobre las metas y resultados de la gestion se
encuentra vinculada con el Presupuesto, y el Ministerio de Hacienda y la
Contraloria General de la Republica coordinan sus acciones para la fiscalizacion

de la gestion. (Contraloria General de la Republica (CGR), s.f.)

b) Dimension informativa

El SINE (Sistema Nacional de Evaluacion) funciona como un instrumento
retroalimentador de las decisiones adoptadas y de rendicidn de cuentas que
tiene por objeto mejorar la gestion publica. Constituye una herramienta de
gestion del presidente, que posibilita que los ministros y presidentes ejecutivos
de los servicios publicos rindan cuentas por sus acciones. (CEPAL, Sistema

Nacional de Evaluacién (SINE), s.f.)

El SINE esta integrado por tres médulos: Evaluacién, Informacion e
Incentivos. Cada institucidn publica presenta anualmente, antes del 1° de
marzo de cada ano, un informe de evaluacidn final, que contiene una
evaluacion de la ejecucién presupuestaria a nivel fisico y financiero, y el
seguimiento de los compromisos de resultados programados., en cumplimiento
de las leyes y disposiciones del Ministerio de Hacienda, el Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica, y la Contraloria General de la

Republica. (CEPAL, Sistema Nacional de Evaluacion (SINE), s.f.)

c) Dimension explicativa

La ejecucidn presupuestaria, y la elaboracién de informes de aplicacion

de fondos del presupuesto se encuentran en cabeza de las instituciones del
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Estado, tanto a nivel central (ministerios), a nivel de entidades
descentralizadas, como también los gobiernos locales. Dichas instituciones
poseen sendos departamentos contables y auditorias internas encargados de
dichas funciones. La liquidacidon del presupuesto es presentada a la Contraloria
General de la Republica (CGR), conjuntamente con informes bimestrales sobre

la ejecucidn presupuestaria. (Contraloria General de la Republica (CGR), s.f.)

La CGR realiza el control posterior del presupuesto, a través del
dictamen sobre la Liquidacidon de ingresos y egresos del Presupuesto de la
Republica, y sobre el Informe de Resultados Fisicos de los Programas
Ejecutados, los que son presentados por Ministerio de Hacienda. También
dictamina sobre el Informe de cumplimiento de metas del Plan Nacional de
Desarrollo, presentado por el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdmica. Los resultados se publican en la Memoria Anual de la CGRy en

informes a la Asamblea Legislativa. (CGR,Memoria Anual 2018, 2019)

d) Dimension receptividad

Las cuestiones relacionadas con la responsabilidad social en las
instituciones estatales de Costa Rica constituyen una cuestién que se encuentra
en un estado de desarrollo incipiente. Se ha avanzado en las cuestiones
relacionadas con la mejora del acceso a la informacién de la ciudadania, pero
no en los aspectos relacionados con la participacién de partes interesadas.

(CGR, Memoria Anual 2018, 2019)

Recientemente, se ha desarrollado la Politica Nacional de
Responsabilidad Social 2017-2030, con el objeto de promover las buenas
practicas entre organizaciones publicas y empresas. Se compone de siete ejes:
la promocién de la responsabilidad social; la transparencia y el buen gobierno;
articulacion y participacién y lucha contra la pobreza; la gestion de las personas
y fomento del empleo; respeto al medio ambiente, mitigacién y adaptacion al

cambio climatico; gestién integral de la cadena de valor, consumidores y
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proveedores; responsabilidad social en las relaciones exteriores de Costa Rica.

(Politica Nacional de Responsabilidad Social 2017-2030, 2018)

e) Dimension evaluativa / retroalimentadora

El Sistema Nacional de Evaluacion (SINE) dispone, dentro del Mdédulo de
Evaluacion, de un Componente de Evaluaciones Estratégicas, orientado a
analizar las acciones estratégicas de las entidades, en base a los Planes Anuales
Operativos. Asimismo, incluye un componente de Autoevaluacién Institucional.

(CEPAL, Sistema Nacional de Evaluacién (SINE), s.f.)

De acuerdo a la Encuesta de Presupuesto Abierto 2017 realizada por la
International Budget Parthership, |a vigilancia del presupuesto por parte de la
Legislatura y la CGR es adecuada. Sin embargo, se concluye que Costa Rica
ofrece publico pocas oportunidades de participacién en el proceso de

elaboracién presupuestaria. (Encuesta de Presupuesto Abierto 2017)

A partir del afio 2000, la Constitucidn contempla explicitamente el deber
de los funcionarios de rendir cuentas, aunque esta obligacién no ha sido

generalizada. (International Budget Partnership, s.f.)

f) Dimension incentivos y desincentivos

El SINE tiene un mdodulo de incentivos orientado a promover y
recompensar el incremento en la eficiencia, la productividad y el ahorro

publico. (CEPAL, Sistema Nacional de Evaluacién (SINE), s.f.)

La Contraloria General de la Republica posee funciones jurisdiccionales
en sede administrativa, y tiene previsto un sistema de sanciones en su ley

organica (Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, Ley N2 7428).
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g) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion

El médulo de incentivos no ha sido implementado. El Componente de
Autoevaluacién Institucional no ha sido implementado. Se identifican como
principal limitacién la existencia de rigidez a nivel presupuestario, lo que
dificulta el avance en la responsabilizacién por medio de resultados, como
asimismo la falta de flexibilidad en los procesos de contratacidn de bienes y la
asignacion de recursos. No se han extendido a nivel regional y local los

procesos de seguimiento y evaluacién. (SIARE, s.f.)

4) Uruguay

a) Dimension compromisos

Se desarrolla un Plan Estratégico de Gestion, de alcance plurianual, el que
constituye el fundamento para la formulacién del presupuesto, que se desarrolla para
las unidades ejecutoras del gobierno, acompafiado de planes anuales de gestién (PAG)

con metas a nivel de centro de actividad. (SIARE, s.f.)

Los LEG (Lineamientos Estratégicos de Gobierno) constituyen el marco general
para la definicion de los objetivos y las metas relevantes de gobierno. Los mencionados

lineamientos se derivan de las definiciones programaticas del partido de gobierno.

De cada lineamiento estratégico pueden vincularse a mas de un Objetivo
Estratégico. El Presupuesto Nacional se formula por centros de actividad y por
resultados. Sin embargo, su presentacién y aprobacion se realiza de modo tradicional
(por objeto del gasto y por unidad ejecutora). El presupuesto estratégico (por centros
de actividad, metas, y objetivos) se adjunta como tomo Anexo (tomo VI), solo tiene un
valor informativo e ilustra sobre el fundamento de las estimaciones incluidas en el
presupuesto. El sistema AGPP (Asignacion del Gasto por Producto) es un sistema de

informacién, que posibilita detallar los gastos directos e indirectos asociados a los
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principales productos publicos. Para ello se vale de informacion del Sistema de Gastos

por Centro de Actividad y del Sistema de Remuneraciones. (SIARE, s.f.)

b) Dimension informativa y explicativa

Se realizan informes sobre Resultados de la Gestidn Publica, los que son
presentados ante el Parlamento. Asimismo, se elaboran Rendiciones de Cuentas
anuales, las que contienen todos los indicadores a nivel de ejecucién, las que son
publicadas en la pagina web del Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (CEPRE).

(SIARE, s.f.)

c) Dimension receptividad
No se han identificado politicas de responsabilidad social en el sector publico.

Solo se encontraron iniciativas en el sector privado.

d) Dimensidn evaluativa / retroalimentadora

Existe una serie de sistemas orientados a la evaluacidn presupuestaria. El
Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF) contiene un Subsistema de
Evaluacion Presupuestal (SEV); el Sistema informatico de Evaluacién de Gestidn Publica
(SEV); la Comisidn Reguladora de Compromisos de Gestion; el Costeo de metas
(parcial); los Tableros de mando de Ministerios; y el sistema de indicadores de impacto

a nivel informativo. (SIARE, s.f.)

A través del Sistema de Evaluacion (SEV-PEG) y de los Lineamientos
Estratégicos de gobierno (LEGs) se realiza una evaluacién de nivel macro de las
politicas publicas, enfocada en la gestidn estratégica politica, que agrega una vision

mas global a la evaluacion de la gestion. (SIARE, s.f.)

A nivel sectorial existe el Observatorio Social de Programas e Indicadores del
Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), y el Programa de Transformacién Democratica

del Estado y la Reforma del Estado junto a la Agencia para el Gobierno Electrénico vy la
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Sociedad de la Informacién y el Conocimiento y la Oficina Nacional de Servicio Civil.

(SIARE, s.f.)

El Fondo de Evaluacion de Inversiones, en cabeza de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto (OPP) se utiliza para la evaluar de forma independiente una seleccion de

los proyectos de inversion aprobados en el Presupuesto Nacional. (SIARE, s.f.)

e) Dimensidn incentivos y desincentivos

La normativa prevé el otorgamiento de incentivos por eficiencia, a través de los
cuales las Unidades Ejecutoras de la Administracidon Central que produzcan economias
en la ejecucion de los créditos en concepto de gastos de funcionamiento, estardn
habilitadas en el Ejercicio siguiente a disponer de hasta el 100% de las citadas
economias para incrementar sus créditos de inversidon, siempre en funcién de las

autorizaciones del Poder Ejecutivo en Consejo de Ministros. (SIARE, s.f.)

Los resultados del desempefiio no generan consecuencias, debido a que ni el
Poder Ejecutivo (a través de la Auditoria Interna de la Nacidn, u otras unidades
competentes) ni los organismos de control (Parlamento o Tribunal de Cuentas) no
realizan evaluaciones con el enfoque de desempeno. El Sistema de Evaluacion no
prevé un proceso de evaluacién ex — post de naturaleza externa, y tampoco estan

previstos los incentivos y desincentivos para las Unidades Ejecutoras. (SIARE, s.f.)

De acuerdo con la Constitucidon Nacional, la vigilancia en la ejecucidn de los
presupuestos y la funcién de control de toda gestién relativa a la Hacienda Publica sera

de cargo del Tribunal de Cuentas. Este tiene también funciones jurisdiccionales.
f) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion
Se ha puntualizado la carencia de un vinculo manifiesto y la debilidad en la

coordinacidn entre los controles de la Contaduria General de la Nacién y los de la

Oficina de Planeamiento y Presupuesto, lo que genera un costo en términos de la
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eficacia del presupuesto para ser utilizado como herramienta de gestion del gasto. A
nivel de los organismos de control, se identifica una falta de coordinacién entre la
Auditoria Interna de la Nacion (que realiza el control ex -post), el Tribunal de Cuentas
(TC) (que realiza el control previo, concomitante y posterior, de naturaleza legal,
financiera y presupuestaria) y la Oficina de Planeamiento y Presupuesto. Sin embargo,
la coordinacién es mas robusta a nivel de los lazos con la Contaduria General de la

Nacién. (SIARE, s.f.)

También se puntualiza el uso insuficiente del SEV como herramienta de soporte
de decisiones, y su utilizacién insuficiente para la difusidn y la rendicién de cuentas, asi
como también el bajo involucramiento del personal jerarquico y los funcionarios.

(SIARE, s.f.)

5) Brasil

a) Dimension compromisos

Aprueban un "Plan Plurianual” (PPA) para un periodo de cuatro afios.

El mismo contiene lineamientos de participacién social para la
elaboracién del plan. Incorpora la Agenda Nacional de Desarrollo, formulada en
el Consejo de Desarrollo Econdmico y Social, las Orientaciones Estratégicas del
gobierno, la construccion conjunta de prioridades por parte de los ministerios y

consejos sectoriales.

Se cred por Decreto el Comité de Gestidn del PPA, para monitorear el
plan a nivel estratégico; se instituyo la figura del Coordinador Ejecutivo de
Accion, para apoyar al Coordinador de Accién. Por Decreto se creé el Sistema
de Monitoreo y Evaluacion del Plan Plurianual, compuesto por la Comisidn de
Monitoreo y Evaluacion del PPA (CMA) y por las Unidades de Monitoreo y

Evaluacion (UMA) de cada Ministerio u érgano equivalente. El Ministerio de
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Planeamiento, Presupuesto y Gestidn es el subcoordinador del PPA. (SIARE,

s.f.)

Los programas del PPA son integrados al presupuesto, poseen metas e
indicadores cuantitativos. Explicita metas y prioridades referidas a cada afio con

sus debidos recursos para la ejecucion. (SIARE, s.f.)

b) Dimension informativa y explicativa

El Sistema de Informacién Gerencial desarrollado estd compuesto de los
siguientes moédulos: 1. Mdédulo Gerente: catastros de programas, panel de
control, con informacién de programa (datos generales, informacion de
situacién, vinculacién presupuestaria y financiamiento, agenda de eventos,
indicadores y acciones, responsable, indicadores de resultado, ejecucidn fisica y
financiera del Programa y sus acciones, restricciones, informes, validacién de
acciones). 2. Programa Plurianual Fisico- Financiero. 3. Médulo de Evaluacion:
evaluacion del Gerente, evaluacion sectorial. 4. Catastro de Usuarios. 5.

Modulo Sociedad (no esta funcionando actualmente).

¢) Dimension receptividad

No se identificd informacion sobre esta dimension.

d) Dimensidn evaluativa / retroalimentadora

El Sistema de Evaluacion Gerencial contiene un médulo de evaluacion,
con la evaluacién del gerente, y la evaluacién sectorial. La metodologia de
evaluacion del Plan Plurianual presenta un modelo hibrido, que combina
elementos de mads de una tipologia de evaluacidn. Una de sus caracteristicas
fundamentales es estar basado en una autoevaluacién gerencial realizada

internamente por los equipos ejecutores, coordinada y validada externamente
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por el MP. La evaluacion analiza el proceso de implementacion, los resultados

de los programas y el impacto producido en la sociedad.

Se dictaron varias leyes (ley 11.784, de 22 de septiembre de 2008, y el
Decreto 7.133, del 19 de marzo de 2010) destinadas a sistematizar la
evaluacién de desempefio en el sector publico. En 2013, la Secretaria de
Gestidn Publica (SEGEP), del Ministerio do Planeamiento, Presupuesto y
Gestidn, publicé el “Manual de orientacidn para a Gestion del Desempeio”.

(SIARE, s.f.)

Segun el art. 141 de la Ley 11.784/2008 se define la evaluacién de
desempeiio como el monitoreo sistematico y continuo de la actuacién
individual del servidor publico e institucional de los érganos y entidades que
componen el Sistema de Personal Civil de la Administracidon Federal (SIPEC),
teniendo como referencia sus metas globales e intermedias. La norma distingue
entre dos aspectos del desempefio a ser evaluados: el institucional y el
individual. El primero estd compuesto por criterios y factores que reflejen la
contribucién de los equipos para el cumplimiento de las metas intermedias y
los resultados alcanzados por la institucion como un todo (metas globales).

(SIARE, s.f.)

El desempeno individual consiste en la medicién de los factores que
reflejen las competencias (conocimientos, habilidades y actitudes) verificadas

en el desempefio individual de las tareas, actividades o proyectos. (SIARE, s.f.)

e) Dimensidn incentivos y desincentivos

Brasil adopto el Sistema de Tribunales de Cuentas, que estd
actualmente organizado de la siguiente manera (Bemquerer Costa, s.f.):
un Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU), con sede en el Distrito Federal y

representacion en todas las Unidades de la Federacidn;
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veintiséis Tribunales de Cuentas Estatales, estando uno en cada Unidad de la
Federacion;

cuatro Tribunales de Cuentas de los Municipios, localizados en los Estados de
Bahia, Ceard, Pard y Goias; y

Dos Tribunales de Cuentas Municipales, localizados en los Municipios de Sao

Paulo y Rio de Janeiro.

Segun el articulo 70 de la Constitucion Federal, el Congreso Nacional
ejerce la fiscalizacién contable, financiera, presupuestaria, operacional y
patrimonial de la Unién y de las entidades de la administraciéon directa e
indirecta, sobre la legalidad, legitimidad, calidad econdmica, aplicacion de las
subvenciones y renuncia de ingresos, a través del organismo de control
externo, y por parte del sistema de control interno de cada Poder. (Bemquerer

Costa, s.f.)

Por fuerza del art. 71 de la Constitucién Federal, el control externo, a
cargo del Congreso Nacional, es ejercido con el apoyo del Tribunal de Cuentas
de la Unién (TCU). El TCU es un 6rgano auténomo y soberano, porque
desempefiia una funcion esencial a la caracterizacidn de la forma de gobierno

en Brasil.

Los fundamentos de la jurisdiccién que ejerce el Tribunal de Cuentas de
Brasil son Constitucionales, relacionados a la fiscalizacidon contable, financiera,
presupuestaria, operacional y patrimonial (arts. 71, 72, § 19, 73, 74, § 22, y 161,
parrafo Unico, de la Constitucion Federal); y legales, de acuerdo con leyes

ordinarias que otorgan al TCU atribuciones adicionales (Ley N° 8,443/1992).

La Jurisdiccion que ejerce el TCU es propia y privativa, en todo el
territorio nacional, sobre personas y materias sometidas a su competencia. La
jurisdiccion del TCU abarca a cualquier persona fisica, drgano o entidad que

utilice, recaude, guarde, gestione o administre dinero, bienes y valores publicos
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o por los cuales la Unidn responda, o que, en nombre de esta asuma

obligaciones de naturaleza pecuniaria. (Bemquerer Costa, s.f.)

El art. 71 de la Constitucion Federal fijé la competencia del TCU, la cual
fue detallada por su Ley Organica:
realizar el juicio de cuentas de los administradores y los responsables en
general por el manejo de dinero, bienes y valores publicos de las unidades
organicas de los poderes de la Unidn y de las entidades de la administracién
indirecta o delegada, estando comprendidas las fundaciones y sociedades
establecidas y financiadas por el poder publico federal, y las cuentas de quienes
provoquen pérdida, extravio u otra irregularidad que redunde en un dafio al
Erario;
proceder, por iniciativa propia o por solicitacion del Congreso Nacional, de las
Casas o de las comisiones que lo integran, a la fiscalizacidn contable, financiera,
presupuestaria, operacional y patrimonial de las unidades organicas que
componen los poderes de la Unién y de las demas entidades referidas en el
inciso anterior;
evaluar las cuentas rendidas anualmente por el Presidente de la Republica, en
los términos del art. 36 de esta Ley;
aplicar a los responsables las sanciones contempladas en la Ley Organica del

TCU. (Bemquerer Costa, s.f.)

La accién punitiva del TCU encuentra amparo en la Constitucion Federal,
gue, entre otras atribuciones, otorgd al Tribunal, en su art. 71, inciso VI, la
competencia para aplicar las siguientes sanciones, cuando se verifique la
ilegalidad en los gastos, o irregularidades en las cuentas:

o Multa en proporcion al daifo causado al erario;

o Inhabilitacion. Por fuerza del art. 60 de la Ley N° 8,443/1992, siempre y
cuando el TCU, por mayoria absoluta de sus miembros, considere grave
la infraccion cometida, podra declarar la inhabilitacidn del responsable
para ejercer su cargo o funcién en el ambito de la Administracién

Publica, por un periodo que variara de cinco a ocho afios.



o Falta de idoneidad. Con base en el art. 46 de la Ley N° 8,443/1992,

verificado y comprobado el hecho fraudulento en la licitacién, el

Tribunal declarara la falta de idoneidad del licitante defraudador para

presentarse, por hasta cinco afos, en licitacion en la Administracion
Publica Federal.

o Embargo de bienes. El Tribunal de Cuentas de la Unién podra, por
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intermedio del Ministerio Publico, solicitar a la Abogacia General de la

Unidn o, de acuerdo al caso, a los dirigentes de las entidades que sean

de su jurisdiccidn, las medidas necesarias para el embargo de bienes de

los responsables por deudas, debiendo ser oido sobre la liberacién de

los bienes embargados y su restitucion. (art. 61 de la Ley n. 8,443/1992).

o Declaracién de ilegibilidad. El TCU enviard al Ministerio Publico

Electoral, en tiempo habil, el nombre de los responsables cuyas cuentas

hayan sido juzgadas como irregulares en los cinco afios inmediatamente

anteriores a la realizacion de cada eleccidn, para fines de declaracién de

inelegibilidad. (Bemquerer Costa, s.f.)

f) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion

Los desafios identificados se orientan a varias lineas de accién:
Promover una flexibilizacién del modelo de gestiéon del PPA, menos dirigista,
centralista, y burocratico.
Fortalecer la micro gerencia, principalmente en la figura del coordinador de
accion.
Introducir mecanismos de evaluaciéon multiple, con participacién de otros
actores, principalmente usuarios, disminuyendo las restricciones de la
autoevaluacion, que tiende a la auto-tolerancia.
Articular con la Secretaria de Politicas de Largo plazo para alinear el PPAala
estrategia de desarrollo de largo plazo.
Abrir el sistema, sin restricciones ni permisos, a cualquier interesado.
Mejorar la integracion con los demas sistemas de monitoreo y evaluacién,

buscando superposiciones menores y mas integradoras.
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6) México

a) Dimension compromisos

México elabord el Sistema de Metas Presidenciales (SIMEP). Se
enmarca, en primer término, en la Ley de Planeacién, que establece el Sistema
Nacional de Planeacién Democratica, por el cual se debe evaluar los avances y

el cumplimiento del Plan, y los programas de gobierno. (SIARE, s.f.)

El SIMEP se encuentra previsto por el Modelo Estratégico para la
Innovacion y la Calidad Gubernamental, que propende a la innovacidn social
dentro de la Administracién Publica Federal. Se propone que los ciudadanos
vuelvan a confiar en el gobierno, y transformarlo en una institucién competitiva
capaz de lograr los resultados planeados en materia de crecimiento econémico,

de desarrollo humano y social, y de orden y respeto. (SIARE, s.f.)

Los titulares de las dependencias y entidades del sector publico
establecen, con acuerdo del Presidente de la Republica, las metas, vinculadas
con el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y los Programas Sectoriales. El
monitoreo y evaluacion se realiza por sectores, y los respectivos responsables

tienen el deber de producir informacion y reportes. (SIARE, s.f.)

b) Dimensidn informativa y explicativa

Los informes periddicos incluyen recomendaciones sobre el

cumplimiento de las metas comprometidas y sobre su ejecucidn. El presidente

recibe los reportes el dia 10 de cada mes con la evolucidn verificada.
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Los informes periddicos incluyen explicaciones acerca de la ejecucion

del gasto y el cumplimiento de las metas. (SIARE, s.f.)

¢) Dimension receptividad

El Sistema Integral de informacion de los ingresos y gastos publicos
incorpora informes de las diferentes dependencias publicas y el Banco de
Meéxico, y al cual pueden acceder los ciudadanos para su consulta
(Lineamientos del Sistema Integral de Informacién de los Ingresos y Gasto

Publico, 2014)

d) Dimension evaluativa / retroalimentadora

La Ley de Planeacidn prevé la existencia de un Sistema de Evaluacion y
Compensacion por el Desempefio, orientado a medir el desempefio en la
consecucion de los objetivos y metas anuales del Plan, por parte de las
dependencias de la Administracién Publica Federal centralizada. (Observatorio

Regional de Planificacién para el Desarrollo, CEPAL, s.f.)

e) Dimensidn incentivos y desincentivos

El Sistema de Evaluacién y Compensacién por el Desempeno prevé

compensaciones y estimulos por buen desempefio de las unidades

administrativas y de los servidores publicos. (Observatorio Regional de

Planificacién para el Desarrollo, CEPAL, s.f.)

f) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion

Las limitaciones identificadas se orientan a:


https://observatorioplanificacion.cepal.org/es
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es
https://observatorioplanificacion.cepal.org/es

7)
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Debilidades en la articulacién entre la administracion de las metas
presidenciales y el presupuesto.

Incrementar y perfeccionar las evaluaciones externas.

Desarrollar y consolidar una cultura de evaluacién, con un enfoque interactivo
gue enfatice el aprendizaje, la participacién y la negociacién.

Las evaluaciones deberian agregar al tradicional criterio de eficacia, los criterios
de eficiencia, calidad, y oportunidad.

Perfeccionar el Sistema de Evaluacion de Metas Presidenciales automatizado,
agregando informacidn integrada de los diferentes poderes, y las unidades
responsables de la gestidon y la fiscalizacién de programas, incorporando
métodos de verificacidn y validacion, y respetando los principios de
oportunidad y claridad.

Los intentos de inclusion y participacion de todos los agentes no fueron
fructiferos, a pesar de ciertos logros parciales alcanzados a partir de la

aplicacion de metodologias de participaciéon aplicadas. (SIARE, s.f.)

Bolivia

a) Dimension compromisos

Por medio del D.S. 25.410 de 1999 se cred el Sistema de Evaluacién de la
Gestion por Resultados (SISER), enmarcado en los lineamientos del Plan

Nacional de Integridad (PNI). (SIARE, s.f.)

El sistema contempla que las entidades publicas establezcan los
objetivos y metas, en base a su Plan Operativo Anual y su presupuesto, e
identifiquen las acciones requeridas para su cumplimiento como asi también la
forma de ejecucidn anual de las mismas y la distribucién mensual prevista tanto

fisica como financiera.
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Se requiere la fijacion de entre cinco y veinte compromisos de
resultado, en términos fisicos y financieros, y cuya ejecucion se pueda verificar.
En 2003, se aplicd el SISER para el seguimiento y evaluacidn del Plan de

Gobierno.

A partir de 2005 la recoleccidon y andlisis de informacién, se organizé a
partir de la clasificacion en: 1) Ministerios y Entidades Desconcentradas y

Descentralizadas y 2) Prefecturas de Departamento. (SIARE, s.f.)

Las direcciones General de Gestidon Publica o General de Coordinacion
Gubernamental, en su caso, son las encargadas de revisar y validar la
informacién y de la conformacién de compromisos de resultado entre la

maxima autoridad de la entidad y el presidente de la Republica. (SIARE, s.f.)

b) Dimensidn informativa y explicativa

La politica de transparencia de la propuesta por el gobierno de Bolivia,
da lugar a la presentacion de la Memoria de la Economia Boliviana, el Informe
Fiscal y otras publicaciones, ademas del portal web del Ministerio de Economia

y Finanzas Publicas de Bolivia.

En el portal de dicho Ministerio pueden encontrarse publicaciones por
ano de la ejecucion presupuestaria, la Publicacién de la Memoria de la
Economia Boliviana, Boletines informativos, Zoom Econdmico, cartillas
informativas, el Boletin Econdmico — Informe Fiscal, publicaciones sobre las

Empresas Publicas en el Nuevo Modelo Econdmico Boliviano.

¢) Dimension receptividad

La participacion social en Bolivia se instrumenta a través de diferentes

modos, como la disponibilidad de informacién publica para los ciudadanos, las

peticiones a la administracidn publica, la planificacién participativa (didlogo
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nacional), la participacion en la toma de decisiones (audiencias publicas, y otros
mecanismos), la consulta, el control de la gestién y la capacidad de influir en la

elaboracién e implementacion de las politicas publicas. (Sosa, 2016)

d) Dimension evaluativa / retroalimentadora

Existen varios sistemas de Seguimiento:
e Ejecucion fisica y financiera de la inversidn publica.
e Ejecucion del gasto corriente.

e Numero de funcionarios por entidad publica.

Se realiza una identificacién de problemas y recomendaciones de solucién.

A nivel de ministerios, existen Gabinetes de evaluacidn de la gestidn, en los

campos econdmico, social y politico.

En 1995 se aprobd la Ley de Administracién y Control Gubernamental (SAFCO),
gue impulsa el uso eficaz y eficiente de los recursos publicos, y define la
"responsabilidad por la funcidn publica" que implica que los servidores publicos de
todos los niveles jerarquicos son responsables plenos por sus actos, y deben rendir
cuentas sobre el destino de los recursos publicos, y la forma y los resultados logrados

a partir de su aplicacién. (SIARE, s.f.)

La ley instituye la gestidn publica por resultados, y crea nuevos sistemas de
administracion y control, asociados a la politica de responsabilidad por la funcién

publica. (SIARE, s.f.)

El Decreto Supremo 25.410 se orienta a impulsar la reforma de la
Administracién Publica con criterios de eficiencia, eficacia, economia e integridad, y
una gestién orientada a resultados, desarrollada y a ser evaluada en el marco de los

Planes y Politicas de Desarrollo Nacional. (Portal Juridico Lexivox, s.f.)
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El Sistema de Evaluacién de la Gestién Publica por Resultados (SISER) es creado
para el seguimiento y evaluacidn del desempefio y del cumplimiento del POA, de
acuerdo con la Ley SAFCO. Asimismo, permite el control social de los resultados de la

gestion a la sociedad civil.

El Decreto Supremo 26255 se orienta a generar un marco de transparencia de
la gestion por resultados orientado a promover el control social por parte de la

sociedad civil. (Portal Juridico Lexivox, s.f.)

e) Dimensidn incentivos y desincentivos

El sistema no prevé incentivos ni castigos por el logro o no de los
resultados, o de las recomendaciones de la entidad rectora. Ello genera una

buena percepcion del sistema. (SIARE, s.f.)

f) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion

Se han identificado una serie de logros:

e EISISER ha conseguido realizar eficazmente el seguimiento de la gestion,
pero no ha sido exitoso en la evaluacidén de resultados. El sistema generd un
cambio importante en la cultura burocratica de las entidades en lo referido al
desarrollo y sistematizacion de informacion sobre la gestidn, y su utilizacién
para hacer la gestidn mads transparente y mejorar su desempefio, y su
imagen. (SIARE, s.f.) La contratacién de un servicio especializado para
mejorar el sistema en los aspectos conceptuales de evaluacién y tecnologia
resulta promisoria en cuanto al mejoramiento de los procesos de evaluacién

de resultados. (SIARE, s.f.)

Los retos identificados son:

e Promover una discusién sobre el significado de gestién publica para el pais.
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Jerarquizar el sistema.

Relacionar el SISER con la planificacién y el presupuesto.

Enlazar el SISER con la actividad de fiscalizacion de la Contraloria General de la
Republica y del Congreso Nacional.

Perfeccionar la tecnologia del SISER.

Definir una politica de difusion de la informacién originada en el SISER.
Fortalecer el trabajo en equipo y la coordinacién intergubernamental. (SIARE,

s.f.)

Argentina

a) Dimension compromisos

El presupuesto de la Administracion Publica Nacional comprende los
tres poderes del Estado, el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo, y el Poder
Judicial. También abarca el Ministerio Publico, los organismos descentralizados
y a las instituciones de seguridad social. En forma separada, incluye también los

Fondos Fiduciarios. (Ministerio de Economia, s.f.)

Los presupuestos de Empresas Publicas Nacionales, otros Entes del
Sector Publico Nacional, los gobiernos provinciales y municipales y las empresas
publicas provinciales y municipales no estan incluidos en la Administracion

Nacional, y poseen sus propios presupuestos.

La Administracidon Central esta integrada por las jurisdicciones y

entidades de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y el Ministerio Publico.

Los organismos descentralizados poseen patrimonio propio y personeria

juridica, y se encuentran en jurisdiccién de alguno de los poderes.
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También son organismos descentralizados las Instituciones de seguridad
social son organismos descentralizados, y se consideran por separado en
funcidn del volumen significativo de gasto. Son la Administracién Nacional de la
Seguridad Social, el Instituto de Ayuda Financiera para el personal de las

Fuerzas Armadas y la Caja de Retiros y Jubilaciones de la Policia Federal.

El Sector Publico Nacional estd compuesto por la Administracion Publica
Nacional, los Fondos Fiduciarios, los otros Entes del Sector Publico Nacional y
las empresas publicas nacionales. También incluye los recursos (ingresos y
gastos) del régimen de coparticipacion federal, que se destinan a las provincias,

lo que permite calcular la presion tributaria. (Ministerio de Economia, s.f.)

La ley 24.156 de Administracion financiera y Sistemas de Control del
Sector Publico Nacional regula la administracién de los recursos y gastos de la
Administracion Publica Nacional. La administracién financiera abarca los
sistemas, érganos, normas y procedimientos administrativos que posibilitan la
obtencidén de los recursos publicos y su aplicacién para el logro de los objetivos

del Estado. (Infoleg, s.f.)

Los sistemas de control estan integrados por los sistemas de control
interno y externo del sector publico nacional y el deber de los funcionarios de

rendir cuentas de su gestion. (Infoleg, s.f.)

La administracion financiera esta compuesta por los siguientes sistemas,
interrelacionados entre si:

— Sistema presupuestario;

— Sistema de crédito publico;

— Sistema de tesoreria;

— Sistema de contabilidad.
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Cada uno de estos sistemas esta conducido por un érgano rector, con
dependencia directa del 6rgano que desempefia la coordinacidn de todos ellos.

(Infoleg, s.f.)

Las actividades presupuestarias se ejecutan a través de un ciclo anual
gue comprende las siguientes etapas, que deben cumplirse en forma sucesiva:

- Formulacién (o programacion)

- Aprobacidn (o autorizacién)

- Distribucion Administrativa

- Programacion de la Ejecucion

- Modificaciones al Presupuesto

- Ejecucion

- Control y Evaluacion

La formulacién presupuestaria se realiza de acuerdo a la técnica del
presupuesto por programas. El presupuesto por programas asigna los recursos
en forma anual para la provisién de bienes y servicios a categorias
programaticas, por jurisdiccion o entidad. Este tipo de presupuestacion agiliza
la formulacién, ejecucidn, control y evaluacidén presupuestaria, tanto fisica
como financiera. Se vincula con el planeamiento estratégico, el presupuesto
preliminar, el presupuesto plurianual y se orienta a la obtencién de resultados.

(Ministerio de Economia, s.f.)

En los ultimos afios, se instrumentaron decisiones orientadas a mejorar
los procesos de elaboracion, gestion y analisis del presupuesto, y hacer mas
transparente sus procesos. Con ese fin, en algunos programas, se determinaron
indicadores de desempefio y se implantaron procesos de evaluacién de
programas en términos de los objetivos y resultados presupuestados

planeados. (Ministerio de Economia, s.f.)

Complementariamente, la Ley 25.152, de “Solvencia o Responsabilidad

Fiscal” promulgada por Decreto 1.017/99 instituyd que el Poder Ejecutivo debe
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elaborar un Presupuesto Plurianual de tres afilos como minimo que, segun el

articulo 62, debera contener informacidn sobre:

“- Proyecciones de recursos por rubros;

- Proyecciones de gastos por finalidades, funciones y por naturaleza
econdmica;

- Programa de inversiones del periodo;

- Programacion de operaciones de crédito provenientes de organismos
multilaterales;

- Criterios generales de captacién de otras fuentes de financiamiento;

- Descripcion de las politicas presupuestarias que sustentan las
proyecciones y los resultados econdmicos y financieros previstos.” (Dec.

1017/99, art. 6°, Infoleg)

Posteriormente la Ley 25.917 crea el Régimen Federal de
Responsabilidad Fiscal, que determina la elaboracién de presupuestos
plurianuales por parte del Gobierno Nacional (articulo 52) y de los gobiernos
provinciales y de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires (articulo 69). (Infoleg,

s.f.)

La Ley Federal de Responsabilidad Fiscal (Ley 25.917), en el articulo 72
(texto actualizado por Art. N2 4 de la Ley 27.428), determina, para las
jurisdicciones provinciales que hubieran adherido a esa norma que las
provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA) deberan publicar el
presupuesto anual en su pagina web, una vez aprobado, las proyecciones del

presupuesto plurianual y la Cuenta de Inversidn.

Ademas, deberan difundir informacion trimestral (del trimestre
anterior) de la ejecucion presupuestaria (devengado y base caja), del gasto
(devengado) por finalidad y funcién, y por tipo de acreedor, el stock de la
deuda publica, incluida la flotante, y los programas multilaterales de

financiamiento, el pago de servicios. Ademas, deberan incluir informacién
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sobre nivel de ocupacion a mediados y a fin de afio (planta permanente,

transitoria y contratados).

El Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal publicard e informara al

Congreso los datos difundidos. (Ley 25.917, art. 7, Infoleg)

La Ley 25.917 establece un Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal,
a través del que se estandarizan las reglas de juego fiscales y financieras. Un
Consejo Federal integrado con la representacién de las Provincias y de la
Ciudad Autéonoma de Buenos Aires y del Gobierno Nacional es el encargado de
realizar el seguimiento, control y aplicacidn de sanciones, en cardcter de Unica
autoridad de aplicacion. Este mecanismo favorece el consenso y coordinacion

entre distintos niveles de gobierno y las provincias. (Infoleg, s.f.)

b) Dimensidn informativa

El Ministerio de Hacienda elabora informes de gestidn que incluyen
informes periddicos y principalmente el informe final de la Cuenta de Inversion
para su presentacidn ante el Congreso Nacional, antes del 30 de junio del aifo
siguiente al informado, en los términos previstos por la Ley 24.156. Son
elaborados de acuerdo con las instrucciones de la Oficina Nacional de

Presupuesto (ONP). (Ministerio de Economia, s.f.)

Complementariamente, se desarrollan informes integrales de gestidn,
de alcance mas especifico, mas desarrollados, con un alcance temporal mayor,
no periddicos, que preparan expertos sectorialistas de la Oficina Nacional de
Presupuesto, las jurisdicciones o entidades, los responsables de programas
(autoevaluacidn) o especialistas externos (evaluacion independiente).

(Ministerio de Economia, s.f.)

Los organismos deben remitir a la ONP los datos totales anuales de

ejecucidn fisica a la ONP, ratificando o rectificando los datos trimestrales
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enviados en su oportunidad. Sobre esta base se elabora el Informe de
Evaluacion sobre Resultados de la Gestidon (que se adjunta a la Cuenta de
Inversion del Ejercicio), que incluye comentarios sobre el desempefio de los

programas y los resultados logrados. (Ministerio de Economia, s.f.)

Otros informes elaborados para realizar el seguimiento de la ejecucion

presupuestaria son los siguientes:

- Informes de seguimiento fisico-financiero del Presupuesto de la
Administracion Nacional, trimestrales, con perspectiva funcional — institucional,
orientados a evaluar el cumplimiento de las politicas presupuestarias y analisis
del desempefio.

- Sintesis ejecutiva para el seguimiento fisico — financiero.

- Los Informes de ejecucién de la inversidn publica nacional que incluyen
la ejecucion de la inversion real directa, de acuerdo a las distintas
clasificaciones presupuestarias (jurisdiccién, fuente de financiamiento,
categoria programatica, ubicacién geografica, etc.), el avance fisico financiero
de los principales proyectos, y un anexo financiero con todos los proyectos, las
principales transferencias de capital, incluyendo los datos mas significativos.

(Ministerio de Economia, s.f.)

c) Dimension explicativa

El Articulo 45 de la Ley 24.156 establece que, en base a la informacion
de la ejecucidn fisica del presupuesto, y la que suministra el sistema de
contabilidad gubernamental, la ONP efectuara un andlisis de los resultados
fisicos y financieros alcanzados y los efectos generados, analizara los desvios
producidos en relacién a lo programado, intentando determinar sus causas, y
elaborando en consecuencia informes con recomendaciones para las
respectivas autoridades superiores y responsables. (Ministerio de Economia,

s.f.)
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El reglamento del articulo 44 delimitd la responsabilidad de las
jurisdicciones y entidades, creando los Centros de Coordinacion de Informacidn
Fisica en las Unidades de Presupuesto o en los Servicios Administrativos
Financieros, con el objeto de centralizar la informacién de la gestion fisica de

sus respectivos presupuestos. (Ministerio de Economia, s.f.)

d) Dimension receptividad

En Sitio Web de Consulta para el Ciudadano se puede acceder a una
visualizacién detallada del presupuesto. La seccidn de la ONP incluye una
“visualizacion detallada” del presupuesto, de periodicidad trimestral, que
expone cuadros dinamicos y graficos sobre la ejecucion acumulada de recursos
y gastos comparando diferentes periodos, de acuerdo a los distintos
clasificadores presupuestarios. Estos datos no incluyen comentarios para que el
ciudadano pueda interpretar en forma sencilla la informacién. (Ministerio de

Economia, sitio de Consulta para el Ciudadano, s.f.)

e) Dimension evaluativa / retroalimentadora

El seguimiento fisico-financiero se realiza en funcién de las metas
anuales programadas a nivel de programa y se incluyen en el Presupuesto y en

la ulterior programacién de la ejecucién. (Ministerio de Economia, s.f.)

La ejecucidn fisica de dichas metas es desarrollada en forma trimestral

por parte de los responsables de cada programa, con una explicacidn de las



114

causas de desvios entre lo programado y lo ejecutado en el trimestre.

(Ministerio de Economia, s.f.)

El sistema informatico registra y organiza la informacién de la

programacion y la ejecucién, y también se incorpora la informacién financiera.

El proceso de ejecucion presupuestaria, tanto fisica como financiera, se
analiza en forma integral, y se agrega informacién adicional importante sobre
las cuestiones que, de acuerdo a la percepcién de los responsables de las
unidades ejecutoras, mejoraron o perjudicaron el cumplimiento de los

objetivos inicialmente determinados. (Ministerio de Economia, s.f.)

En el periodo 2007/09 se desarrollé una experiencia piloto aplicada a

programas seleccionados, orientados a resultados.

La Ley N2 24.156 asigna a la ONP la funcion de evaluacion
presupuestaria, mientras que el control estd en cabeza de los organismos de

control interno y control externo. (Ministerio de Economia, s.f.)

La evaluacion se enfoca en la eficiencia y la eficacia, siendo su propdsito

retroalimentador, a través de la propuesta de medidas correctivas.

Se definen y cuantifican indicadores para diferentes dependencias de la
Administracion Nacional, de eficiencia, eficacia, sustentabilidad, insumos,
economia, producto, calidad, resultado, impacto, e indicadores referenciales.

(Ministerio de Economia, s.f.)

Como corolario de la evaluacién integral de la ejecucion del presupuesto
de la Administracion Nacional se elabora un informe trimestral (materializado
en el Boletin Fiscal), de alcance trimestral, que permite la difusién de la
ejecucidn presupuestaria, que expresa el cumplimiento del programa de

gobierno. (Ministerio de Economia, s.f.)
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El Boletin Fiscal habilita la difusién de informacidn de seguimiento
global de la ejecucidn del presupuesto, e incluye informacién relativa a la
ejecucion base caja del presupuesto del Sector Publico Nacional, la deuda
publica y los activos financieros, la distribucién de los recursos de origen
nacional a las provincias, la evolucién de la deuda exigible de la Administracion
Central y datos de ocupacién y salarios en el Poder Ejecutivo Nacional.

(Ministerio de Economia, s.f.)

En algunos organismos se aplican sistemas de evaluacion de desempefio

individual.

f) Dimension incentivos y desincentivos

La Ley Nro. 24.156 crea el sistema de control interno, conformado por la
Sindicatura General de la Nacién (SIGEN), érgano normativo, de supervisién y
coordinacidn; y por las Unidades de Auditoria Interna (UAIl) creadas en cada
jurisdiccion y entidades dependientes del Poder Ejecutivo Nacional. Estas
unidades dependen jerarquicamente, de la autoridad superior de cada
organismo y seran coordinadas técnicamente por la Sindicatura General. El afio
2018 se dictd una norma a través de la cual los responsables de las UAI son

designados por la SIGEN. (Infoleg, s.f.)

En cabeza de la autoridad superior de cada Jurisdiccién o Entidad
dependiente del Poder Ejecutivo Nacional tiene la responsabilidad de mantener

un adecuado sistema de control interno. (Infoleg, s.f.)

La Sindicatura General de la Nacién, érgano rector del sistema de
control interno del Estado, tiene a su cargo el dictado de las normas de control
interno, las normas de auditoria interna, la coordinacion de la red de Unidades

de Auditoria Interna en las jurisdicciones, entidades y empresas, y la
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supervision del sistema de control interno y del cumplimiento de las normas

técnicas emitidas.

Es una entidad con personeria juridica y autarquia administrativa y

financiera dependiente de la Presidencia de la Nacidn. (Infoleg, s.f.)

No se encuentra habilitada a aplicar sanciones. Formula
recomendaciones referidas al adecuado cumplimiento normativo, la aplicacién
de las reglas de auditoria interna y de los criterios de economia, eficienciay

eficacia. Estas recomendaciones no son vinculantes. (SIGEN, s.f.)

El Sistema de Control Externo estad conformado por la Auditoria General
de la Nacion (AGN), organismo de asistencia técnica del Congreso, con
autonomia funcional, en jurisdiccién del Congreso de la Nacidn. El 6rgano de
control externo esta incorporado en elart. 85 de la Constitucidon Nacional, el
gue determina sus funciones fundamentales, y su naturaleza institucional.

(Constitucién Nacional, infoleg, s.f.)

La Constitucion Nacional establece que a la AGN le compete el control
de legalidad, gestién y auditoria de toda la actividad de la administraciéon
publica centralizada y descentralizada, cualquiera fuera su modalidad de

organizacién. (Constitucién Nacional, infoleg, s.f.)

A partir de su creacién se elimind la intervencidn previa del 6rgano de
control externo, mecanismo que le permitia observar los actos de la

administracion.

También se elimind la intervencién jurisdiccional, que le permitia

realizar juicios de cuenta y juicios de responsabilidad.

Sus funciones, de acuerdo con lo que establece la Ley 24.156, son las

siguientes: fiscalizar la utilizacién de los recursos del Estado; examinar y
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emitir dictdmenes sobre los estados contables financieros de los organismos de
la administracidn nacional; controlar la aplicacién de los recursos provenientes
de las operaciones de crédito publico; auditar y emitir dictamen sobre los
estados contables financieros del Banco Central de la Republica Argentina;
realizar exdmenes especiales de actos y contratos de significacidon econdmica;
auditar y emitir opinién sobre la memoria y los estados contables de las
empresas y sociedades del Estado; verificar que los drganos de la
Administracion mantengan el registro patrimonial de sus funcionarios publicos.

(Infoleg, s.f.)

La AGN formula recomendaciones a los organismos auditados, aunque

éstas no son vinculantes.

No es funcion propia de la AGN la tramitacion de denuncias. El
cumplimiento de su funcién de auditoria y control externo no contempla la
recepcidn ni tramitacidon de denuncias a investigar, funciones que
corresponden a la Fiscalia de Investigaciones Administrativas (Leyes 25.233 y
24.946; Decreto 102/09), y el Defensor del Pueblo de la Nacidn (Constitucion
Nacional, art. 86, y Ley 24.284), que tienen competencias especificas en estas

materias.

g) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion

Las fortalezas identificadas por la ONP en el proceso presupuestario son
las siguientes:

- Se mantuvo en el tiempo la metodologia y los fundamentos del
sistema.

- Permanencia de objetivos.

- La captacion, el analisis y la difusién de informacidn son sistematicos.

- Los indicadores se definen conjuntamente con los diferentes actores.

- Las diferentes fases del proceso tienen responsables asignados.
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- El incumplimiento de la remisién de informacion fisica se verifica.

Por su parte, se identificaron las siguientes debilidades y obstaculos:

- La provisiéon publica es diversificada.

- Los productos terminales y los indicadores son definidos con
dificultades.

- Es alta la rotacidén de autoridades, de politicas y de prioridades.

- Los registros de datos fisicos tienen uso limitado.

- La ciudadania no ha manifestado interés por la gestion fisica de nivel
programatico, y tampoco las autoridades politicas, que se enfocan

mayoritariamente en el presupuesto financiero. (Ministerio de Economia, s.f.)

Desde la perspectiva de los organismos de control, algunas opiniones
plantean que las leyes vigentes, al no permitir la aplicacién de sanciones, limita

la fuerza de sus recomendaciones.

Los desafios identificados son:

La metodologia de identificacidn de los bienes y servicios, y las unidades
de medida empleadas para su cuantificacion, deben ser revisados con el objeto
de sistematizar la expresién de los productos por programa.

. Avanzar, en funcién del contexto y viabilidad de cada jurisdiccién o
entidad, en la definicidn de indicadores estratégicos de gestion presupuestaria

orientada a resultados. (Ministerio de Economia, s.f.)

Estados Unidos

a) Dimension compromisos
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En 1993, el gobierno de los Estados Unidos aprobd la Ley de Desempefio
y Resultados del Gobierno (Government Performance and Results Act). Por
primera vez, la ley requeria que las agencias gubernamentales formularan
planes estratégicos, midieran y realizaran informes de gestién. Como resultado
de esta ley, las agencias federales debian consultar con las partes interesadas
(stakeholders), incluyendo el Congreso de los Estados Unidos, sobre su
declaracidon de misidn, sus metas estratégicas de largo plazo, y las estrategias
empleadas para lograr resultados. Las agencias también debian producir planes
de gestidn anuales que mostraran cémo esperaban lograr sus metas anuales e

informar a fin de afio sobre su gestién real.

La Agenda de Gestidn Presidencial del Gobierno Federal incluye como
una de sus iniciativas globales la Iniciativa de Mejoramiento de la Gestién
(Performance Improvement Iniciative - Pll), que se propone asegurar que los
ddlares federales producen un resultado maximo. La iniciativa fue disefiada
para superar las debilidades de la implementacién de la Ley de Desempeio y
Resultados del Gobierno, especialmente las metas de baja calidad y el uso

insuficiente de la informacién de gestién en la toma de decisiones.

Para lograr esto, las agencias federales y la Oficina de Gestién y
Presupuesto colaboran para identificar qué programas funcionan, cudles son
deficientes, y qué puede hacerse para mejorar la gestién en todos los casos. A
veces es necesario reasignar fondos desde programas inefectivos a otros mas
efectivos. Esta y otras decisiones sobre los programas son en ultima instancia
realizados conjuntamente por el Congreso y el presidente, pero el analisis
puede ayudar al Poder Ejecutivo y Legislativo a tomar decisiones mejor
sustentadas. Otros elementos de la iniciativa incluyen la medicion de la
eficiencia de los programas utilizando andlisis de costos totales y marginales, y
expandiendo en general la utilizacién de informacidn de gestion y toma de

decisiones.
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La Iniciativa de Mejoramiento de la Gestion mide su éxito a través de
dos formas principales:
Gestion de mejoramiento de programas: a través del uso de evaluaciones de
gestiodn, los programas deben mejorar su gestion todos los afos. Esto se realiza
a través de la elaboracién y el seguimiento de los resultados para cada
programa. La actividad precisa que cada agencia identifique las debilidades en
la gestion del programa y disefie, y entonces desarrolle e implemente planes
claros y agresivos para conseguir mejor resultado de los impuestos invertidos.
Mayores inversiones en programas exitosos: en general, los recursos escasos
necesitan ser adjudicados a programas de alto desempeno. Adicionalmente, los
programas de desempeiio pobre que atienden necesidades criticas deberian
demostrar mejores resultados. La gestidon no serd nunca el Unico factor en las
decisiones sobre cuantos fondos reciben los programas. Sin embargo, el
Congreso y el Presidente, provistos de informacion de la Iniciativa de
Mejoramiento de la Gestidn, pueden considerar la gestion en mayor grado en
la toma de decisiones, y gastar primariamente en programas que provén un

retorno mayor.

Los estdndares utilizados en relacién con la Pll son los siguientes:

. Los gerentes senior de las agencias se encuentran al menos una vez
por cuatrimestre para analizar los informes que integran informacién financiera
y de gestion correspondientes a las responsabilidades mas importantes del
departamento.

. Los planes estratégicos contienen un nimero limitado de metas y
objetivos orientados a resultados. El presupuesto anual y los documentos de
gestidn incorporan medidas identificadas y se enfocan en la informacién
utilizada por los gerentes senior en sus informes.

. La Agencia demuestra que tiene evaluacién de gestién y sistema de
incentivos para sus directivos y su servicio ejecutivo senior, y mas del 60% de la

fuerza de trabajo, que efectivamente se apega a la mision de la agencia, las
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metas, y resultados; mantiene a sus empleados alineados con los resultados
apropiados para su nivel de responsabilidad; diferencia entre los diferentes
niveles de gestion; y genera consecuencias basadas en gestion. Ello implica que
existe evidencia de que las expectativas son claramente comunicadas a los
empleados, la informacion sobre los incentivos demuestra que los gerentes
planearon, monitorearon, desarrollaron y evaluaron efectivamente la gestion
de los empleados; y que el lugar esta listo a vincular el pago a los sistemas de
evaluacién de gestion. La agencia trabaja para incluir todos los empleados de la
agencia.

. La agencia informa el costo total de lograr las metas de gestion
adecuadamente en el presupuesto y los documentos de gestidén y puede
estimar precisamente el costo marginal de cambiar las metas de gestién.

. La agencia tiene al menos una medida de eficiencia para todos los
programas.

. La agencia utiliza las evaluaciones para direccionar las mejoras en los
programas, y la informacidn de gestién es utilizada consistentemente para
fundamentar los requerimientos de fondos, las acciones de la gerencia, y las
propuestas legislativas. Menos del 10% de los programas reciben una

clasificacién de Resultados no Demostrados por dos anos.

b) Dimensidn informativa

Para maximizar el desempefio del programa, se disefiaron algunos
aspectos del PIl:

. Evaluacién de gestién con una herramienta denominada PART
(Program Assessment Rating Tool).

. Publicacién de un tablero de mando para mantener la rendicion de
cuentas de las agencias para las recomendaciones del PART.

. Difusion de los resultados en un sitio Web: www.ExpectMore.gov

. Implementar programas de mejoramiento inter-agencias.


http://www.expectmore.gov/
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El sitio Web www.ExpectMore.gov fue lanzado en 2006 para proveer a

los americanos con informacién fehaciente sobre qué programas funcionan,
cudles no funcionan, y qué estdn haciendo los programas para mejorar cada

afno.

Los ciudadanos Unicamente tienen acceso limitado a la informacidn
acerca del desempefio del gobierno federal. En muchos casos, el desempefio es
bueno; en algunos casos, es mejor que el del sector privado. El sitio Web
contiene resiumenes PART para todos los programas que han sido evaluados a
una fecha, y proporciona toda la informaciéon que los ciudadanos requeririan
para evaluar la gestion. Cada evaluacidn incluye una breve descripcién del
propdsito del programa, su clasificacidn general, algunos aspectos destacados

de la gestidn y los pasos que van a adoptar para mejorar en el futuro.

c) Dimension explicativa

Para aquellos interesados en mayor informacién, existen links a las
evaluaciones detalladas tanto como al sitio Web del programa. Las
evaluaciones PART detalladas incluyen respuestas a cuestiones con
explicaciones y evidencia de soporte. También incluye medidas de gestién e
informacién de gestion. Ademas, existen actualizaciones regulares del avance
de las acciones para mejorar la gestion. Estas actualizaciones son por lo menos

anuales, y mas frecuentemente cuando es necesario.

Un visitante del sitio puede encontrar, al menos inicialmente, que los
programas no se estan comportando tan bien como deberian, o que los planes
de mejoramiento no son lo suficientemente ambiciosos. El sitio ha mejorado
para solucionar este tema:

. Se da mas atencidn a la gestién y los resultados.
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. Un mayor examen de la accién (o inaccién) de la agencia para mejorar
los resultados de los programas: los programas de mejoramiento deben ser
transparentes; las evaluaciones sobre las metas y logros deben ser mas claros.

. La demanda creada por una informacion de gestidon de mejor calidad y

mas oportuna.

d) Dimension receptividad

Como resultado de la Ley sobre Gestidon y Resultados del Gobierno, se
les pide a las agencias que consulten con las partes interesadas, incluido el
Congreso de los Estados Unidos, sobre su declaracidon de misién, sus metas
estratégicas de largo plazo y las estrategias que se proponen emplear para

lograr resultados.

Una de las herramientas utilizadas mds comunmente por el gobierno
federal es lo que se denomina “block grant”, una subvencidn global que se
entrega a algunas areas de gobierno, especialmente en el drea de servicios
sociales cuando son los estados y localidades los proveedores de los servicios.
Esta herramienta se utiliza debido a su gran flexibilidad para atender
necesidades locales, y es criticada porque la rendicién de cuentas por
resultados puede ser dificultosa cuando los fondos son asignados sobre la base

de férmulas y cantidad de poblacién en lugar que por los logros o necesidades.

Adicionalmente, los block grants plantean desafios en términos de
medicién de gestion precisamente porque pueden ser utilizados para un amplio
rango de actividades.

Otros programas orientados a la comunidad son:

. Investigacion sobre innovacién para pequefas empresas -Small

business innovation research (SBIR)-. Este programa desarrolla investigacion,
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contrato de desarrollo y fondos de subvencion para permitir a las pequefias

empresas encontrar soluciones innovativas para los desafios del gobierno.

. Programas de crédito. El Pll ha identificado la funciéon administrativa de
cinco de las agencias mas importantes que otorgan créditos (Agricultura,
Educacién, Vivienda y Desarrollo Urbano, Administracidon de Pequeias
Empresas y Administracion de Veteranos) y la Junta del Tesoro, como objetivos
apropiados de andlisis. El Director Adjunto para la Gestion ha creado un consejo
para evaluar las mejoras en estas funciones, con el propdsito de reducir la
deuda morosa, y permitir ahorros sustanciales en subsidios y gastos

administrativos.

Con el objeto de crear mecanismos de rendicion de cuentas, la Pll ha
incorporado en la Agenda de Gestidn del presidente un tablero de mando para
incluir un conjunto de estandares para la gestion de los programas de crédito.
Se comparan diferentes programas de crédito, y se incluye la informacion en el

portal de Datos de Gestidn de los programas de préstamos.

e) Dimension evaluativa / retroalimentadora

Las evaluaciones integrales se realizan con el programa PART (Program
Assessment Rating Tool). Las evaluaciones se realizan anualmente; se han

evaluado el 96% de los 1000 programas existentes. (Shea, 2008)

Se evallan los propdsitos de los programas, el disefio, el planeamiento,
la gestidn, los resultados, y la rendicion de cuentas, con el objeto de determinar

su efectividad global.

Se identifican las medidas adoptadas para el mejoramiento de los

resultados de los programas. Debido a que los programas generan bienes y
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servicios utilizando diferentes mecanismos, el PART esta personalizado por
categoria de programa. Las siete categorias son: federal directo, subvenciones
competitivas, subvenciones en bloque/formula; investigacion y desarrollo;

activos de capital y adquisiciones; crédito; y regulador.

En la pagina Web www.ExpectMore.gov, los programas estan también
agrupados por area especifica de programa (medio ambiente, transporte,

educacion, etc.).

El programa de evaluacién incluye 25 preguntas bdsicas y preguntas
adicionales adaptadas al tipo de programa. Estan divididas en cuatro secciones.
La primera pregunta mide si el disefio y el propdsito del programa son claros y
defendibles. La segunda seccion se vincula con el planeamiento estratégico, y
mide si la agencia establece metas anuales y de largo plazo validas para el
programa. La tercera seccidn evalua la gestion del programa, incluyendo un
control financiero y de los esfuerzos de mejoramiento del programa. La cuarta
seccion de preguntas se enfoca sobre los resultados que los programas pueden

informar con exactitud y consistencia.

Las respuestas a estas preguntas resultan en un cuadro numérico para
cada una de las cuatro secciones, de 0 a 100 (siendo el ultimo el mejor puntaje).
Como informar solamente un cuadro numérico puede sugerir una falsa
precision o desviar la atencidn de las dreas que mas necesitan mejorar, los
valores numéricos se convierten en clasificaciones cualitativas (se utilizan

categorias como efectivo, moderadamente efectivo, adecuado, inefectivo).

Independientemente de su puntaje general, los programas que no
tienen medidas de gestién adecuadas o no han recogido todavia informacién
de gestidn generalmente reciben la calificacién de “resultados no

demostrados”.
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Las evaluaciones realizadas con el instrumento PART no resultan en
decisiones automaticas sobre el financiamiento. Claramente, a lo largo del
tiempo el financiamiento deberia ser orientado a los programas que pueden
probar que logran resultados medibles. En algunos casos, una evaluacién de
“inefectivo” o “resultados no demostrados” puede sugerir que es necesario un
mayor financiamiento para superar los defectos identificados, mientras que un
programa evaluado como “efectivo” puede estar en linea con una disminucion
de fondos, porque no es prioritario, o ya ha cumplido con su misién. Sin
embargo, la mayor parte del tiempo, una evaluacidn de “efectivo” es un
indicador de que el programa esta utilizando sus fondos correctamente y de

gue no es necesario realizar grandes cambios.

Cada trimestre, las agencias reciben dos calificaciones. Primero son
evaluadas por el estatus en cumplir las metas globales para cada iniciativa. Se
les asigna entonces una clasificaciéon roja, amarilla o verde para identificar su
gestidn. El estado verde representa el éxito en lograr los resultados para cada
uno de los criterios; amarillo es por un nivel intermedio de gestién; y rojo para

resultados no satisfactorios.

En segundo lugar, se evalla el progreso de la agencia para alcanzar los
estandares del programa PIl. La revisidn se realiza caso por caso en términos de
los bienes y servicios entregables y los plazos que cada agencia establece. El
progreso también se expresa con un color. El verde corresponde a una
implementacién acorde con los planes acordados con las agencias; el amarillo
cuando existe algun deslizamiento u otras cuestiones que requieren ajustes por
parte de la agencia para lograr los objetivos planteados oportunamente; rojo
cuando la iniciativa esta en serio peligro. En tal caso, es poco probable que la

agencia cumpla los objetivos sin una intervencién significativa de la gerencia.

El tablero de comando es una herramienta efectiva para asegurar que
las agencia manejan la gestidn de sus programas. Aunque su puntaje en el

tablero no esta directamente ligado a alguna consecuencia, se entiende en los
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altos niveles de la administracién como un indicador de la fortaleza o debilidad
de la agencia. El tablero de comando global del gobierno que informa de los
progresos de las agencias individuales se publica cuatrimestralmente en la

pagina Web www.results.gov/agenda/scorecard.html.

f) Dimension incentivos y desincentivos

Cada dos anos, cuando comienza un nuevo Congreso, la GAO llama la
atencion a las agencias y areas programaticas que tienen altos riesgos debido a
sus vulnerabilidades al fraude, derroche, abuso y mala gestion, o que tienen
mas necesidades de transformacion. Las actualizaciones que realiza la GAO
identifican nuevas areas de alto riesgo e introdujeron un sistema de

clasificacién para seguir el progreso.

En la Lista de Alto Riesgo de 2017 la GAO incorpord cuatro nuevas areas
de alto riesgo: Proceso de liquidacion de seguridad de personal en todo el
gobierno; Mejorando el manejo federal de los programas que sirven a las tribus
y sus miembros; Responsabilidad ambiental del gobierno de EE. UU.; Censo del
decenio 2020. Ello lleva a 35 las areas de alto riesgo en 2017. Se expandieron
dos areas para incluir nuevas cuestiones, y otras dos areas fueron reducidas
debido al progreso realizado.

Los elementos clave necesarios para mejorar en las areas de alto riesgo
son una alta atencién por parte de los altos directivos de la administracién y los
lideres de las agencias a los cinco criterios para ser removidos de la Lista de Alto
Riesgo, como asimismo alguna accion del Congreso necesaria. Los cinco
criterios son:

. Compromiso del liderazgo. Demostrar un fuerte compromiso y apoyo
de la alta direccion.

. Capacidad. La agencia tiene la capacidad, en términos de recursos y

gente, de resolver los riesgos.
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. Plan de accidn. Existe un plan de accién correctivo que define las
causas, soluciones, y provee medidas correctivas sustantivas incluyendo los
pasos necesarios para implementar las soluciones recomendadas.

. Monitoreo. Se ha instituido un programa para monitorear y validar en
forma independiente la efectividad y sustentabilidad de las medidas
correctivas.

. Progreso demostrado. La habilidad para demostrar progreso en la
implementacion de las medidas correctivas y la resolucion de las dreas de alto
riesgo.

Se utiliza una estrella de cinco puntas para ilustrar el progreso en las
areas de Alto Riesgo. La estrella indica si cada uno de los criterios se ha

cumplido, parcialmente cumplido o no cumplido para esa area de Alto Riesgo.

g) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion

La Ley de Desempefio y Resultados del Gobierno senté una base

fundacional robusta para la gestién del rendimiento en el gobierno federal.

Sin embargo, se identifican numerosas debilidades en la
implementacién de la Ley que impiden su progreso. Las medidas de muchas
agencias y programas en la implementacion de la Ley fueron insuficientemente
orientadas a los resultados. Ni el Congreso ni el Ejecutivo basaron sus
decisiones en informacion disponible de desempefio. La implementacidn de la
Ley fue mas un ejercicio que un proceso util para informar a los tomadores de

decisiones y contribuir a mejorar el desempenio de los programas (Shea, 2008).

Mientras que los mayores progresos han provenido de este foco
renovado en resultados, subsisten barreras para el mejoramiento. La Pll ha
identificado algunas actividades para mejorar la efectividad de los programas:

. Asegurar que las metas de los programas son adecuadas y los planes

de mejoramiento son agresivos y resultan en una mejora del desempeno.
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Adicionalmente, la implementacion de las mejoras debe ser seguida e
informada.

. Designar oficiales para el mejoramiento de la gestidn en las agencias.
Estos funcionarios deben ser responsables de coordinar las actividades de
mejora del desempefio de sus agencias, incluyendo:

Desarrollar y mejorar los planes estratégicos, los planes anuales de desempefio,
y los informes anuales de gestion, asi como asegurar la utilizacidn de dicha
informacidn para las justificaciones de presupuesto de la agencia;

Asegurar que las metas de los programas son agresivas, realistas, y medidas
precisamente;

Convenir regularmente con el personal de gestidon de programas de la agencia
para evaluar y mejorar el desempefiio del programa vy la eficiencia; y

Asistir a la cabeza de la agencia en el desarrollo y utilizacion dentro de la
agencia de medidas de gestién en las evaluaciones de desempeno del personal,
particularmente los gerentes de programa, para asegurar una rendicion de
cuentas real para una mayor efectividad.

. Expandir andlisis transversales. Utilizar el PART para facilitar analisis
transversales donde existe un alto retorno mas que con un enfoque individual
de programa. El objetivo de estos esfuerzos es incrementar la eficienciay
ahorrar ddlares, sobre |la base del éxito de los andlisis transversales anteriores.
La guia del Congreso es un factor para la eleccidn de los tdpicos para los nuevos
analisis transversales.

. Maximizar el impacto de la pagina Web ExpectMore.gov. El gobierno
federal deberia rendir cuentas al publico sobre su desempefio. Esta
herramienta Web provee una informacién sincera sobre la forma en que se
estdn desempeiando los programas y qué estan haciendo para mejorar. La
Iniciativa de Mejoramiento de Desempefio se ha desarrollado para incrementar
el alcance e impacto de su informacion valiosa para mejorar el desempefio de

los programas y la rendicién de cuentas por resultados.
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10) Canada

a) Dimension compromisos

El Gobierno de Canada posee una prolongada trayectoria en la
generacion y utilizacion de informacién de desempefio que se remonta a su
primera politica de evaluacién de programas en la Ultima parte de la década del
’70. A lo largo de los ultimos 30 afios, la informacidn de resultados ha sido
utilizada en dos formas principales, en primer lugar para el propésito de
rendicion de cuentas en los informes al Parlamento, y en segundo lugar, para

sustentar las decisiones de asignacién de recursos en el Ejecutivo.

Recientemente, la comunidad de medicion de desempeiio ha orientado
sus esfuerzos principalmente para sostener la gestion interna e informar al
Parlamento, y sélo con un menor alcance para informar las decisiones sobre la
asignacion y la reasignacion de gastos. Sin embargo, este balance estd
cambiando y el gobierno ha colocado la rendicién de cuentas y los programas
de valor por dinero (value for money programme) en el centro de su agenda de

gestion.

Hay dos iniciativas importantes que surgieron de esta agenda:

. En primer lugar, la Ley de Rendicidn de Cuentas Federal se aprobd en
2006. Bajo esta Ley el gobierno debe, entre otras cosas, establecer una oficina
parlamentaria de presupuesto, extender el poder del Auditor General, e
implementar una evaluacidn sistematica de los programas de subvenciones del
gobierno y contribuciones.

. En segundo lugar, el gobierno determind su intencion de asegurar que
todos sus programas son eficientes y efectivos, se enfocan en resultados,
proveen valor a los contribuyentes, y estdn alineados con las prioridades y

responsabilidades del momento.

Esencialmente, el gobierno ha convocado un redisefio del sistema

federal de gastos de gestidn, consistente con tres principios principales:



131

. Los programas de gobierno deberian enfocarse en resultados y valor
por dinero.

. Estos programas deben ser consistentes con las responsabilidades
federales.

. Los programas que ya no sirven para el propdsito para el que fueron

creados deberian ser eliminados.

El redisefio de un sistema de gestién de gastos basado en estos

principios permite utilizar informacién confiable de desempefio.

Canada es una federacidn descentralizada de diez provincias y tres
territorios. Los gobiernos provinciales son legalmente iguales al gobierno
federal y tienen un poder significativo. Las esferas de responsabilidad son
determinadas constitucionalmente (por ejemplo, la salud y la educacion recaen
bajo la autoridad provincial, mientras que la defensa y la inmigracién son

cuestiones federales).

La relacidn entre al gobierno federal y otros gobiernos se expresa a
través de acuerdos intergubernamentales y, excepto aquellas areas de
jurisdiccion federal exclusiva, gran parte del gasto federal se canaliza a través
de pagos por transferencias. El gobierno federal realiza grandes transferencias
a las provincias y territorios para ayudar a fondear la salud, la educacién post-
secundaria y otros servicios sociales. Adicionalmente, los pagos por
transferencias de “equiparacion” son realizados a las provincias menos ricas
para ayudarlas a proveer servicios publicos a un nivel comparable a las
provincias mas pobres. Otros pagos por transferencias van directamente a las
personas, por ejemplo, a la seguridad social para ancianos y seguros de empleo.
A pesar de que existen excepciones a esta regla, la mayor parte del gasto
constituido por programas directos (alrededor del 40% del presupuesto) estd
sujeto a medidas de gestidn. En esta categoria, los términos y condiciones para
alrededor de 750 programas de subvenciones y contribuciones requieren una

reconsideracion de su propésito, que realiza un Comité del Gabinete (la Junta
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del Tesoro -Treasury Board) cada cinco anos. Este Comité requiere que cada
solicitud de renovacion de programa sea acompainada por una evaluacion del
programa, y que estas evaluaciones se consideren cuidadosamente antes de

tomar cualquier decisién.

Los programas que no se basan orientan en subvenciones y
contribuciones, como la Oficina de Pasaportes, que se orientan directamente a

los ciudadanos, normalmente se sostienen en el tiempo.

Sin embargo, la informacién de desempeiio y las evaluaciones se
presentan a la Junta del Tesoro o a otras agencias centrales cuando se

proponen cambios significativos.

Los pagos mas significativos y los pagos por transferencias (cerca del
45% del presupuesto) incluyen tres sub-categorias importantes (pagos
compensatorios, transferencias para la Salud, y transferencias para gastos
sociales); los fondos se calculan en base a una férmula, y se envian desde el
gobierno federal a las provincias y territorios para financiar programas en sus
respectivas jurisdicciones. En estos casos, la responsabilidad por la mediciéon del

desempefio recae en los gobiernos receptores.

Las transferencias restantes se orientan a proveer a los ciudadanos de
seguridad para la tercera edad, seguro de empleo y beneficios fiscales para
menores de edad, y estan sujetas a varios grados de escrutinio en los
departamentos de origen. Por ejemplo, el programa de seguro de empleo es
evaluado regularmente en su departamento de origen, y la informacién de
desempefio se utiliza para realizar ajustes en la marcha o para sostener

revisiones mas profundas.

Los actores principales del sistema de gestion que sustenta la asignacion

de recursos son seis:
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. El Gabinete de Ministros establece y asigna los recursos en funcion de
las prioridades politicas del gobierno planteadas ampliamente en el Discurso
del Trono y del Presupuesto. En esta tarea se apoyan en tres agencias centrales
gue comparten las funciones en materia de presupuesto: la Oficina del Concejo
Privado, el Departamento de Finanzas y la Secretaria de la Junta del Tesoro.

. La Oficina del Concejo Privado asesora al Primer Ministro y al Gabinete
en el cambio de prioridades a partir del Discurso del Trono y del Presupuesto.
Maneja |la agenda del Gabinete, comunica sus decisiones y desempefia un rol
de desafio identificando los cambios en las politicas gubernamentales o la
estructura de los programas.

. El Departamento de Finanzas fija las politicas fiscales, prepara el
Presupuesto (que incluye el plan fiscal general y las nuevas propuestas de
gastos) y asesora a su ministro sobre las implicaciones fiscales de las propuestas
de politica que envian los otros departamentos, incluyendo aquellas revisadas
por los comités del Gabinete de Ministros. Proyecta los ingresos y gastos para
el ejercicio en curso y los afios futuros. El Ministro de Finanzas y el Primer
Ministro toman las decisiones finales sobre el plan fiscal.

. La Junta del Tesoro, un comité del Gabinete apoyado por una
Secretaria y otras agencias, supervisa la presentacidon en el Parlamento del plan
de gastos anuales detallado, y actia como consejo de gestidén del gobierno. La
Junta del Tesoro fija las politicas administrativas generales del gobierno en
areas tan diversas como gestion de recursos humanos, adquisiciones, y todos
los aspectos de gestion financiera, gastos y desempefio basado en resultados.
También examina y aprueba las propuestas de planes de gastos de los
departamentos gubernamentales, la renovacion periddica de programas, la
aprobacion de contratos significativos por sobre la autoridad delegada de los
departamentos y la delegacidn para implementar nuevos programas
previamente aprobados politicamente por el Gabinete.

. El Parlamento juega un rol critico. De forma consistente con la
convenciéon de Westminster sobre el gobierno responsable, el gobierno rinde
cuentas al Parlamento por sus acciones y debe mantener la confianza del

Parlamento para gobernar. Iniciativas clave como el Discurso del Trono y el
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Presupuesto son “mociones de confianza” (lo que significa que si no estan
apoyadas por una mayoria simple de los miembros del Parlamento, el gobierno
cae). Mas aun, el gobierno no puede gastar dinero sin la aprobacion del
Parlamento. Estas funciones de supervisién y rendicion de cuentas son
ejercidas cuando el Parlamento y sus comités consideran las politicas y solicitan
fondos a través de proyectos de ley y documentos de respaldo que estiman
dichos fondos, como parte de su tarea de aprobacién de recursos. Los
departamentos desarrollan las opciones de politica y las propuestas de disefio
de los programas, y gestionan la ejecucion de los programas. Informan
periddicamente al Parlamento y son responsables de la evaluacién del
desempefiio de los programas y su efectividad. El gobierno tiene alrededor de
90 departamentos y agencias y también posee mas de 40 empresas publicas

(Crown Corporations), algunas dependientes del Parlamento.

En relacién con el planeamiento, el gobierno federal de Canada opera
con un ejercicio fiscal que comienza el 1° de abril y termina el 31 de marzo del
siguiente afo. El Presupuesto contiene el programa fiscal del gobierno al
Parlamento y usualmente es presentado en la Cdmara de los comunes por el
Ministro de Finanzas a fines de febrero. Los documentos presupuestarios
presentan proyecciones agregadas del plan de gasto del gobierno para el afio

en curso y los dos afios siguientes.

Hay cuatro componentes principales del plan fiscal:

. Los supuestos del gobierno sobre la futura gestidn de la economia;

. El nivel de recursos esperado bajo la estructura impositiva existente y
propuesta.

. Los gastos totales proyectados, incluyendo todos los programas de
gastos y los compromisos de la deuda publica;

. El superdvit o déficit resultante de estas proyecciones y el nivel de la

deuda federal (déficit acumulado) resultante de estos superdvits y déficits.
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En el desarrollo del presupuesto, el Ministerio de Finanzas prepara una
Actualizacién Econdmica y Fiscal, que se envia al Comité de Finanzas de la
Cédmara de los Comunes a fines de octubre o principios de noviembre. El Comité
realiza audiencias publicas tanto en Ottawa y en todo el pais, recogiendo las
opiniones de los canadienses y sus prioridades para el préximo presupuesto.
Con base a estas audiencias, el Comité eleva sus recomendaciones relativas al

presupuesto al Parlamento, usualmente a principios de diciembre.

El presidente de la Junta del Tesoro presenta, antes del 1 de marzo de
cada ano, las Partes | y Il de las estimaciones principales, que abarcan el afio
fiscal en curso e identifican las autorizaciones de gastos y los montos a ser
incluidos en las leyes que el Parlamento debe aprobar. El Parlamento
solamente aprueba por ley los programas de gastos directos, aunque la
informacidn que se presenta contiene proyecciones de todos los programas
aprobados (estos ultimos son aquellos que aprueban gastos de acuerdo con
leyes especificas, por ejemplo, la mayor parte de las transferencias a

provincias).

La responsabilidad sobre la calidad, integridad y competencias de la
informacidn presentada al Parlamento es de cada departamento. La Junta del
Tesoro, sin embargo, establece la forma del Informe sobre el Plan y Prioridades
de cada departamento, provee asesoramiento a los departamentos y agencias,

y coordina la presentacion de los informes.

Canada desarrolla un presupuesto basado en el desempefio, utilizando
la informacién de desempeiio a lo largo de las principales etapas del ciclo anual
de gestidn de recursos. Este ciclo comienza con la consulta publica y el
planeamiento fiscal y abarca sucesivamente la asignacién de recursos, la
evaluacion de desempeno de los programas, el aprendizaje y ajuste, y el
informe al Parlamento sobre los resultados alcanzados. Las evaluaciones
periddicas y las mediciones de desempeno se utilizan para ajustar programas y

sustentar las decisiones del Ejecutivo.
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b) Dimension informativa

A lo largo del aio, el gobierno produce informes sobre los
departamentos y sobre todo el gobierno, y los envia al Parlamento para
sustentar sus funciones de control y rendicidn de cuentas. En general se
presentan los informes en base a un cronograma especificado por laleyy
publicado en una Orden Permanente de la Cdmara de los Comunes. A nivel
departamental, los departamentos informan sobre sus planes y desempefio en
sus dos reportes anuales, y en los Informes de Desempeio Departamentales.
En octubre, cada departamento produce un Informe, en el cual detallan las
mediciones de gestién y las comparan con los compromisos aprobados, para

gue los parlamentarios puedan evaluar qué ha funcionado.

El Departamento de Finanzas presenta el Informe Financiero Anual, que
revisa el gasto gubernamental y el desempefio de los recursos en comparacion
con el afio anterior, e identifica los factores que afectaron los resultados.
Adicionalmente, las Cuentas Publicas de Canadd son presentadas en el otofio
(cuarto trimestre) por el presidente de la Junta del Tesoro. Estas cuentas
auditadas proveen los estados financieros resumidos del gobierno de Canad3,
la opinion del Auditor General, y detalles sobre los gastos y recursos de los

departamentos.

Finalmente, cada otofio el presidente de la Junta del Tesoro también
presenta un informe de gestion del gobierno, Desempefio de Canad3, que
detalla el impacto de los programas federales, los servicios y las politicas sobre

la vida de los ciudadanos canadienses.

La versidn electrdnica de Canada’s Performance permite a los lectores
profundizar la busqueda de informacion y visualizar informes de desempefio de

mas de 90 departamentos. Ademas, los ciudadanos pueden acceder a las
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auditorias internas y las evaluaciones de programas de todos los

departamentos.

¢) Dimensidn explicativa

Los parlamentarios han demandado informaciéon mas simple y mas
integrada, con un analisis de contexto mas util. También han requerido sintesis

de mayor nivel, y la posibilidad de acceder a informaciéon mas detallada.

En particular, los parlamentarios han indicado que quieren observar una
l6gica clara entre los informes sobre el planeamiento y el desempefio, informes
mas equilibrados; mejores relaciones entre los programas, los recursos y los
resultados; y un contexto del gobierno en su conjunto para sustentar su
revisidn de los informes departamentales. En linea con esta vision, a fines de
2006 se cred un nuevo sitio web, Tools and Resources for Parlamentarians, que
provee conjuntamente los informes sobre presupuesto y proyecciones, y
permite un acceso mas sencillo. Posteriormente se incluyeron informes
globales para los parlamentarios que sirven como una herramienta de

navegacion para el resto de los informes.

d) Dimension receptividad

El ciclo de recursos de Canada se inicia con una consulta publica y un
planeamiento fiscal y se mueve sucesivamente a través de la asignacién de
recursos, el desempeiio de las evaluaciones de programa, el aprendizaje y el

ajuste, y el informe al Parlamento sobre los resultados.

El Ministro de Finanzas dirige asimismo consultas pre-presupuesto con
muchas organizaciones, individuos y contrapartidas provinciales, e informa al
gabinete sobre el avance del planeamiento presupuestario, solicitando su

opinion sobre las prioridades y estrategia. El rol del Gabinete en el proceso
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presupuestario es el seguimiento a lo largo del afio y los comités del Gabinete
consideran y otorgan una aprobacion tentativa a las nuevas propuestas de
politica, y autorizan a los departamentos a comenzar a diseiar el trabajo sobre

las propuestas de los programas.

e) Dimension evaluativa / retroalimentadora

Todos los programas de subsidios y contribuciones son revisados por la
Junta del Tesoro en un ciclo de cinco afios para determinar si se logran

resultados suficientes o si se requieren cambios en la gestidn o el disefio.

La politica de evaluacién de la Junta del Tesoro sostiene este proceso a
través de la produccion de evidencia para ayudar a los gerentes a tomar
decisiones mas efectivas sobre sus politicas, programas e iniciativas. Casi todos
los departamentos y agencias mads grandes se han comprometido y tienen
funciones de evaluacidn, a pesar de que muchas agencias mas chicas carecen

de una capacidad sostenible de evaluacién.

Usualmente, los fondos totales para evaluaciéon son alrededor de CAD
32 millones y existen cerca de 300 evaluaciones a lo largo del gobierno. Las
evaluaciones cubren aproximadamente el 10% de los fondos de los programas
departamentales, y esa tasa de cobertura deberd crecer para fortalecer la
capacidad de integrar la informacion de desempefio en la toma de decisiones

sobre la gestién de gastos.

A partir del 2000, y luego de publicar su marco de desempefio, Results
for Canadians, el gobierno introdujo el concepto de gestién basada en
resultados y marcos de rendicién de cuentas (RMAFs) para sustentar la
evaluacién y revision periddica de todos los programas de transferencias. RMAF
provee a los gerentes de programas con un enfoque estandar al plan, el

monitoreo y el informe sobre resultados a lo largo del ciclo de vida de un



139

programa, politica o iniciativa. Cuando se implementa, contribuye a ayudar a
los gerentes a: asegurar que tiene un disefio l6gico que vincula los recursos y
las actividades a los resultados esperados; describe roles y responsabilidades
claras para las partes principales vinculadas con la provision del programa,
politica o iniciativa; realiza juicios justos sobre como mejorar el rendimiento
sobre la marcha; demostrar rendicién de cuentas y beneficios para los
canadienses; asegurar que esté disponible informacidn confiable y oportuna a
los ejecutivos senior en el departamento, las agencias centrales y otras partes

interesadas relevantes.

Se requiere que las RMAFs se presenten a la Junta del Tesoro para los
pagos por transferencias. La Oficina de la Junta del Tesoro recomienda su
desarrollo para todos los programas para asegurar la toma de decisiones

efectivas y para demostrar una rendicién de cuentas clara.

f) Dimension incentivos y desincentivos

En 2006 Canada aprobd la Ley de Proteccidn de Funcionarios Publicos
Denunciantes (PSDPA) con el objeto de amparar a los que realicen denuncias.
Se estimula a los empleados publicos a que realicen denuncias cuando
sospechan que ha habido conductas impropias graves, prohibiendo que se

castigue dicha conducta.

La PSDPA fue reformada por medio de la Ley Federal de Rendicién de
Cuentas, a través de Aprobacién Real del 12 de diciembre de 2006. La PSDPA
tuvo vigencia a partir del 15 de abril de 2007. La Agencia del Servicio Publico de
Canada es la responsable de regir y auxiliar a las organizaciones en la aplicacién

de la PSDPA. (Transparency International, 2005)

La PSDPA rige para todos los empleados y altos ejecutivos de los

departamentos, agencias, empresas de servicios publicos, juntas de
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conciliacion, agencias independientes, empresas estatales y administraciones
de tribunales, y asimismo a los miembros de la Real Policia Montada de Canada
(RCMP). Esta ley no es aplicable a los Ministros y sus equipos permanentes, los
miembros de las juntas directivas de las empresas estatales, el Parlamento y
sus instituciones, los jueces nombrados a nivel federal, el Servicio de
Inteligencia de Seguridad Canadiense (CSIS), el Centro de Seguridad de las
Telecomunicaciones (CSE) y las Fuerzas Armadas Canadienses. Sin embargo, el
CSIS, el CSE y las Fuerzas Armadas deben establecer regimenes analogos de

proteccion de denunciantes. (Transparency International, 2005)

La ley puntualiza como conductas inapropiadas: la contravencion de
cualquier Ley del Parlamento o de la legislatura de una provincia o de cualquier
reglamento basado en cualquiera de estas leyes; el mal uso de fondos o activos
publicos; la mala administracidn grave en el sector publico federal; la infraccién
grave de un cddigo de conducta; algln acto u omisién que genere un riesgo
substancial y especifico a la vida, la salud y la seguridad de los canadienses o del
medio ambiente; y ordenar o proponer a una persona con conocimiento de
causa que cometa una conducta inapropiada. (Transparency International,

2005)

La ley define asimismo los supuestos considerados como represalias: el
descenso de categoria o cesantia en su empleo, la toma de medidas que
perjudiquen sus condiciones de trabajo o empleo, o la amenaza de adopcion de

las acciones anteriores. (Transparency International, 2005)

Los ejecutivos deben resguardar la identidad de las personas
denunciantes e instituir procedimientos para asegurar la confidencialidad de la
informacién emanada de las denuncias contempladas en la ley. El Comisionado
de Integridad del Sector Publico (PSIC), que es designado de acuerdo a esta ley,
deberd asegurar el respeto del derecho de justicia procesal y natural de todos
aquellos participantes en investigaciones. El PSIC tiene la obligacion de

protegerla identidad de las personas comprendidas en el proceso de denuncia.
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El PSIC debe asimismo instaurar procedimientos que aseguren la
confidencialidad de la informacién emanada de las denuncias o investigaciones.

(Transparency International, 2005)

El mandato del PSIC esta contemplado en la Ley de Proteccién de
Funcionarios Publicos Denunciantes, que tuvo vigencia a partir del 15 de abril

de 2007.

El PSIC determina el modo y el mecanismo de denuncia de los
servidores publicos sobre conductas impropias en su lugar de trabajo, y
también la proteccidn contra represalias por su accién. El mandato del PSIC
abarca cinco areas de responsabilidad:

Recibir denuncias de servidores publicos y otros canadienses.

Investigar estas denuncias y rendir informes sobre sus hallazgos al ejecutivo
pudiendo incluir recomendaciones sobre la toma de medidas correctivas.
Hacer cumplir la prohibicion de represalias.

Investigar denuncias de represalias, pudiendo realizar acciones de conciliacidn
para solucionarlas o, en su caso, solicitar al Tribunal de Proteccion de
Funcionarios Publicos Denunciantes que compruebe si dichas represalias se
verificaron, y disponga las medidas correctivas adecuadas.

Rendir informes al Parlamento. (Transparency International, 2005)

El PSIC estd asimismo facultado a asesorar juridicamente hasta el monto
de $1,500 a los funcionarios publicos y a cualquier ciudadano canadiense que

considere denunciar conductas impropias.

El PSIC est designado por el Parlamento por resolucion de ambas
camaras parlamentarias. Reporta directamente al Parlamento y tiene el
caracter de agente, con rango, atribuciones y responsabilidades de subdirector

de departamento. (Transparency International, 2005)
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El PSIC es apoyado por un Subcomisionado, a quien puede delegar todas
o algunas responsabilidades, excepto la de rendir informes a los ejecutivos en
jefe y al Parlamento. La Oficina del Comisionado, Public Sector Integrity Canada,
provee apoyo administrativo, investigativo y juridico tanto al Comisionado

como al Subcomisionado. (Transparency International, 2005)

g) Limitaciones planteadas sobre la evaluacion

La gestion por resultados en Canada evolucioné desde un sistema
enfocado en los insumos, actividades y productos, a uno mas capaz de fijar y
medir resultados. Se ha desarrollado una infraestructura de medicion de
gestidon y de informes de gestidn robusta. El sistema de administracién de
gastos corrientes ha sido efectivo durante los periodos de restriccion fiscal. En
periodos de mejor situacion fiscal se han incrementado los niveles sostenibles
de gastos de programas y la sensacién de que los programas no estan logrando

resultados mensurables con estos nuevos recursos.

Los desafios identificados se refieren, en primer lugar, al hecho de que
el gobierno no consideraba sistematicamente, cuando analiza las propuestas de
nuevos gastos, el panorama de gastos relacionados. Las decisiones no siempre
se sustentaban en informacidn oportuna sobre los resultados actuales o
planeados, y existe un sesgo hacia el gasto incremental (en el contexto de
varios afios consecutivos de superavits presupuestarios), que se considera

opuesto a la reasignacién de recursos sobre la base de los programas en curso.

En segundo lugar, los gastos deberian alinearse mejor con los roles mas
importantes del gobierno federal y las responsabilidades y prioridades del
gobierno. En este marco, las propuestas de nuevos gastos que se someten al
Gabinete deberian definir claramente los objetivos y los resultados esperados y
demostrar cdmo se vinculan a los programas existentes y las prioridades del

gobierno. Lograr esto para todos los miles de programas requiere sistemas de
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informacién actualizados, recursos consistentes y marcos de desempefio en los

departamentos, y un planeamiento global del gobierno e informes.

En tercer lugar, el sistema carecia de un ciclo de revisién estratégica
enfocado en la relevancia y el desempeiio, cuestidon que es muy importante

para alinear los recursos con las prioridades.

En consistencia con esto, el gobierno, a partir del presupuesto 2007,
requirié a los departamentos administrar sus programas en relacién con
resultados especificos, evaluar formalmente el desempefio de los programas e
identificar las prioridades sobre la marcha. Ademas, la Junta del Tesoro
comenzé a realizar revisiones del gasto de cada departamento. Estas revisiones
se van a realizar cada cuatro afios, y van a determinar si los programas estan
cumpliendo sus resultados programados, si estdn administrados eficientemente

y si estan alineados con las prioridades del gobierno.

Se han identificado algunas lecciones aprendidas:

. No hay sustitutos para el liderazgo central para conducir al gobierno
hacia una nueva direccién. La Junta del Tesoro es la que fija las politicas y
prioridades en areas tan diversas como administracién de recursos,
recaudacion, capacitacién de los ejecutivos, y todos los aspectos de gastos y
gestidn por resultados. El Secretariado de la Junta del Tesoro asesora a través
de generar guias para su aplicacién; por ejemplo, en la preparacion del
planeamiento departamental e informes de desempefio, y en la generacion y
utilizacion de la informacidn de gestidn. Los departamentos son responsables
de fijar metas y productos, y también de desarrollar sistemas y estrategias de
medicién del desempeiio. La habilidad de la Junta del Tesoro para fijar reglas,
monitorear el cumplimiento y modificar las reglas cuando es necesario, ha

probado ser esencial para el cambio para el ajuste.

Se requiere un fuerte liderazgo del Secretariado de la Junta del Tesoro

para sostener el cambio a medida que los ministros presenten estados de
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resultados esperados y ejecutados mas claros. Un desafio es asegurar
informacién de gestion mas oportuna y precisa, y requiere mas herramientas,
enfoques y politicas, particularmente en el drea de evaluacién de programas. La
Junta del Tesoro debe generar directrices en términos de las politicas y
estdndares que espera que alcancen los departamentos, y apoyar en lo referido

a los recursos y capacitacién que se requerira para construir capacidad.

. Debe asegurarse una comprensiéon detallada de los links entre los
recursos y resultados a nivel programatico. La capacidad de integrar
informacién de desempefio en las decisiones de gastos de los gerentes requiere
una comprension detallada de los programas en marcha en las organizaciones.
Los programas requieren ser definidos consistentemente, y los recursos y
resultados (tanto los planeados como los ejecutados) requieren ser vinculados
a cada programa. Esta informacidn debe ser accesible, disponible para el
planeamiento, la toma de decisiones y la generacion de informes, y debe ser
actualizada continuamente. La informacién de desempeiio enfocada
principalmente en resultados de alto nivel puede tener un impacto negativo, y
contribuir a una pérdida de conocimiento a nivel programatico. Por ello, es
importante conocer qué sucede en cada programa. Se requiere que los
departamentos y agencias planifiquen sus operaciones e informes de
desempefiio en términos de resultados u objetivos mensurables. En cada
departamento, se identifican y definen resultados estratégicos vinculados al
mandato y las funciones clave. Se disefia una organizacion logica de los
programas y actividades en apoyo a los resultados estratégicos. Los recursos
asignados cada ano reflejan la forma en que el departamento es administrado
para lograr resultados. Se demuestran los mecanismos de toma de decisiones y
rendicidn de cuentas existente en cada departamento para administrar los
programas y actividades hacia la consecucién de resultados. Se vincula cada
nivel y elementos del disefio de actividades del programa a la informacion
planeada y ejecutada. Se provee informacién de desempefio relevante y

oportuna para sustentar la vigilancia de los gastos por parte del Secretariado de
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la Junta del Tesoro, el planeamiento estratégico del Gabinete y los ejercicios

presupuestarios.

. No hay sustituto para la evaluacién, a la que hay que dar una atencién
regular. Mientras el gobierno tenga una capacidad sustancial de evaluacién en
los departamentos y agencias, la funcion requiere ser reorientada y fortalecida:
la evaluacion de la capacidad no ha sido dirigida éptimamente, y las
evaluaciones no estan siempre disponibles oportunamente. Por ejemplo, la
cobertura de la evaluacién deberia ser el doble si el gobierno quisiera evaluar
todos los programas directos de gastos durante un periodo de cinco afos. Los
oficiales del Secretariado de la Junta del Tesoro estdn redisefiando la politica de
evaluacién del gobierno para enfatizar la evaluacion neutral del costo
efectividad como objetivo central. Se estan considerando las capacidades de
desarrollo en las agencias mas pequenfas, y las formas de asegurar una mejor
coordinacidn entre la evaluaciéon y las decisiones de inversién de los programas.
El fortalecimiento de la funcién de evaluacién requerird de mayores inversiones
en reclutamiento de recursos humanos, capacitacion y certificacion, y un plan
global de evaluacion que utilice la informacion para una mejor utilizacion en la

toma de decisiones de gestion, en un horizonte de un plan trianual.

. Se requiere un marco comun para aplicar los principios de la gestion
por resultados en todo el gobierno, que tienda a la comprensién detallada de
los recursos y resultados a nivel de programas. Pero también se necesita un
sistema de gestion efectiva de gastos que vincule esos programas a resultados
proyectados mas agregados, a nivel de todo el gobierno y de los

departamentos.

. La gestidn por resultados depende de la existencia de expectativas
claras, buenas practicas de gestidn subyacentes, una evaluacion regular y una
rendicidn de cuentas a la comunidad. El gobierno de Canada tiene algunos afios
de experiencia en la implementacién del Marco de Rendicién de Cuentas de la

Administracién (Management Accountability Framework — MAF), que establece
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expectativas comunes para el desempeno y es la base para la rendicion de
cuentas entre los departamentos y agencias y para la Junta del Tesoro. EIl MAF
puede ser mirado desde tres épticas: como una visidén para la buena gestion,
estableciendo un marco para la rendicion de cuentas; como un proceso
(evaluacién, compromiso, didlogo e informes); y como una herramienta
analitica para identificar fortalezas y debilidades en los departamentos y a lo
largo del gobierno. A través del MAF, los departamentos son evaluados en
términos de un set de indicadores y medidas que evallan, entre otras cosas, la
calidad de la gerencia, los recursos y las estructuras de resultados; la capacidad
de encarar y utilizar la evaluacién de programas; y la calidad general de los
informes al Parlamento. Las discusiones entre los oficiales superiores
identifican las prioridades, a través de un proceso que pone atencion a
cuestiones en una forma estructurada para producir mejoras. Todas las
evaluaciones MAF se incorporan al Website de la Junta del Tesoro. Este nivel de
rendicion de cuentas se suma a la rendicidn de cuentas departamental con
metodologia MAF. Asimismo, la Oficina del Auditor General es el auditor
externo, y audita la calidad de una muestra de informes de gestién
departamentales, generalmente cada dos afios. El Auditor General afirma que
mientras que ha habido progreso en los informes de desempenio, el ritmo de
mejoramiento es demasiado lento. A pesar de que los funcionarios publicos
federales no siempre estan de acuerdo con las recomendaciones del auditor
externo gubernamental, siempre le otorgan consideracidon. Mas aun, el poder
del Comité de Cuentas Publicas del Parlamento para obligar al gobierno a
responder formalmente a las recomendaciones de auditoria, y a convocar a sus
oficiales superiores ante el Comité para describir las acciones remediales

adoptadas, puede ser util para estimular las acciones adoptadas.

. En conclusidén, un sistema renovado de gestién de gastos ofrece una
oportunidad valiosa para integrar mejor la informacién de gestién en la toma
de decisiones de gestion y presupuestarias. Estos sistemas deben tender a

asegurar que los programas del gobierno son efectivos y eficientes, enfocados
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en resultados, para proveer valor por dinero a los contribuyentes y alinearse

con las prioridades del gobierno y las responsabilidades.
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V. Aplicacion del indicador propuesto

Hemos calculado los valores del indicador propuesto en el cap. IV. Los
resultados por pais de las dimensiones y variables consideradas para la
conformacidn del indicador global de nivel de desarrollo de la rendicion de

cuentas por resultados, pueden visualizarse en el siguiente cuadro.

INDICADOR GLOBAL DE NIVEL DE DESARROLLO DE LA RENDICION DE
CUENTAS POR RESULTADOS

COMPROMISOS INFORMATIVA -EXPLICATIVA RECEFTVIDAD y SANCIONES
DIMENSIONES
Institucionales individuzles|  Institugiond | Individual| institucio | individuet | institucionsl [ individust Institugond Individud
Cuentade Pautzs de
—— Imversin] :"‘ = hidsden -
L Presuppar | |Comprom. |Rend.de i  |steeton [izreisgin [Monity | comrates |75 I
[PAISES. Planit. Estrateg. [Presup. por programas pla- . Memarizs | zstidn/ . [de o5/ Sanciong|
Cuents p— @n 2l de g - -
. jic.de
[ Infarmes staezhalde = s #
de gestian [— [
Chile 1 05 i 05 1 05 1 1 05 i 1 0,5 1 1 0 1 1
Calambi 1 1 1 03 1 03 0 1 1 q iH] 03 03 25 0 0 03
Costz R 1 1 1 1 0 1 1 i 05 i 05 0,5 03 0 05 0 1
Unguzy 1 1 03] 03 0 1 0 1 0 q iH] 03 q 25 5 0 1
Brast 05 1 03] 05 0 1 0 1 0 i 05 0,5 1 0 05 0 1
Mexic 05 1 i 05 0 05 0 03 05 i 1 05 i 0,5 0 0 i
Baliviz 05 05 03] 05 05 1 0 03 0 i 05 0,5 03 0 0 0 i
iH] iH] 03 0 0 1 05 03] iH] q iH] 03 bl 0 0 0 03
1 iH] 03] 1 1 1 1 03] iH] 03 1 1 03] 1 5 iH] 23]
1 1 1 1 iH] 1 1 bl 1 03 1 1 03] 25 5 iH] 23]

Fuente: Elaboracion propia

El resultado de la aplicacién de los puntajes planteados expuestos por
dimension, y sumados a los efectos de obtener el indicador global, es el que se
consigna en el cuadro a continuacién. Los resultados se han organizado de

acuerdo a un ranking de mayor a menor:
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INDICADOR GLOBAL DE RENDICION DE CUENTAS POR RESULTADOS

Indicador global
PAISES de rendicion de

cuentas por

resultados
Estados Unidos
de América 12,5
Canada 12,5
Chile 11’5
Costa Rica 9'5
Colombia 9,5
Uruguay 8
Brasil 8
Bolivia 5'5
Mexico 5’5
Argentina 5,5

Fuente: Elaboracidn propia

Los resultados muestran que los valores mas altos del indicador se
verifican en aquellos paises que otorgan una mayor prioridad a la evaluacion de
resultados (Canada, Estados Unidos), a la planificacién estratégica (Chile,
Uruguay), y a los planes nacionales de desarrollo en los sistemas de evaluacién

(Colombia, Costa Rica, Brasil).

Comparamos este indicador con el indicador de gobernanza del Banco
Mundial, en lo relativo a la Efectividad Gubernamental, que refleja las
“percepciones sobre la calidad de los servicios publicos, la calidad del servicio
civil y su grado de independencia de las presiones politicas, la calidad de la
formulacion e implementacion de politicas, y la credibilidad sobre el

compromiso del gobierno con tales politicas”. (Banco Mundial, s.f.)

INDICADOR GLOBAL DE RENDICION DE CUENTAS POR RESULTADOS. COMPARACION CON

EL INDICADOR DE GOBERNANZA — EFECTIVIDAD GUBERNAMENTAL DEL BANCO MUNDIAL



PAISES

Indicador global
de rendicion de

Indicador de gobernanza (BIRF) -
Efectividad Gubernamental

cuentas por

resultados Menor Mayor
Estados Unidos
de América 12,5 83,17 96,15
Canada 12,5 90,87 99,52
Chile 11,5 73,56 87,98
Costa Rica 9,5 53,85 73,56
Colombia 9,5 42,31 65,87
Uruguay 8 62,98 65,48
Brasil 8 36,06 58,17
Bolivia 5,5 17,79 43,75
Mexico 5,5 48,56 69,23
Argentina 5,5 49,52 70,19

Fuente: Elaboracion propia
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Podemos observar que el orden de jerarquia de ambos indicadores no

difiere sensiblemente, lo que otorga una mayor solidez a las conclusiones

planteadas.
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Analisis comparativo de los paises estudiados.

La comparacion de los casos estudiados muestra, por un lado, una
tendencia homogénea en términos de la incorporacién de sistemas de
planificacion y presupuesto que no solamente incluyen los aspectos financieros,
sino también los aspectos fisicos, en términos de los programas, metas fisicas, y

en algunos casos, resultados previstos.

Sin embargo, puede observarse un mayor grado de madurez en los
paises sajones, que tienen una tradicion mas larga en los sistemas de gestion
por resultados. Debe recordarse que los paises del Common Wealth fueron
pioneros en estos enfoques. Ademas, y este es un tema fundamental, el grado
de madurez institucional de las organizaciones que integran los poderes
publicos condiciona fuertemente la sustentabilidad y evolucidn de los sistemas

de planificacién y presupuesto.

En América Latina, los paises que presentan un grado de desarrollo de
los mecanismos de rendicién de cuentas por resultados globales relativamente
mayor son Chile, Colombia, Costa Rica, Uruguay y Brasil; Argentina se
encuentra en un grado mayor de desarrollo en relacién a los mecanismos de
rendicién de cuentas financieros y por programa, aunque de menor grado
relativo en cuanto a resultados. Solamente Colombia y Costa Rica tienen
sistemas mas desarrollados de presupuesto por resultados, mientras que Brasil,

Uruguay, Argentina y Bolivia se encuentran en una etapa media de desarrollo.

El trabajo de BID-CLAD (2007), identifica, a los efectos de los sistemas de
gestion por resultados, un conjunto de modelos que abarcan algunos de los

paises seleccionados en este trabajo:

Modelo de monitoreo de productos y evaluacién de resultados: Australia,
Estados Unidos y Reino Unido

Modelo presupuesto: Chile y Uruguay
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Este modelo asigna preeminencia a la planificacidn estratégicay a la
adopcidn de decisiones, estimula la responsabilidad administrativa de los
funcionarios publicos y organizaciones estatales, y juzga los resultados de la

gestidn de algunas instituciones y programas especificos. (BID-CLAD, 2007)

e Colombia y Costa Rica: modelo plan
En este modelo los planes nacionales de desarrollo juegan un rol
central en los sistemas de evaluacion; estimula la articulacion entre la
orientacidn hacia las mejoras en la formulacién de politicas y la gestion
publica, con el objetivo de incrementar la participacion de la ciudadania en
el control del gobierno; asimismo se analizan los resultados de las politicas

sectoriales. (BID-CLAD, 2007)

Consideramos que el caso de Canada podria agregarse al primero de los
modelos. Brasil puede considerarse dentro del modelo plan, ya que la
asignacion del gasto se realiza a partir del Plan Nacional de Desarrollo. El resto
de los paises considerados, México, Bolivia y Argentina, podrian sumarse al
modelo presupuesto, aunque las acciones y decisiones de planificacion
estratégica no estan tan desarrolladas, siendo el presupuesto la herramienta

mas relevante para la toma de decisiones.

En la descripcidn de la experiencia de los paises seleccionados, a partir
de las variables identificadas en la metodologia propuesta, se identificaron una

serie de limitaciones, las que pueden visualizarse en el cuadro siguiente:
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LIMITACIONES ENCONTRADAS

LIMITACION PAISES
VINCULACION ENTRE RESULTADOS, PRESUPUESTO Y EVALUACION CHILE; COLOMBIA; URUGUAY; MEXICO; BOLIVIA
APROPIADA MEDICION DE METAS, PRODUCTOS Y SERVICIOS CHILE; ARGENTINA; ESTADOS UNIDOS
APROPIADA MEDICION DE RESULTADOS CHILE
VINCULACION ENTRE PRODUCTOS Y PRESUPUESTO CHILE
DISPONIBILIDAD E INTEGRACION DE INFORMACION CHILE; COLOMBIA; MEXICO
IMPACTO DE LA INFORMACION EN LA TOMA DE DECISIONES COLOMBIA; BOLIVIA
CARENCIA DE INCENTIVOS Y AUTOEVALUACION COLOMBIA
EXISTENCIA DE MECANISMOS DE EVALUACION URUGUAY
INTEGRACION DE SISTEMAS Y COORDINACION INSTITUCIONAL URUGUAY; BOLIVIA
PARTICIPACION DE AGENTES MEXICO
EXCESO DE CAMBIOS INSTITUCIONALES ARGENTINA
INEXISTENCIA DE SANCIONES ARGENTINA
INSUFICIENTE ORIENTACION A RESULTADOS ESTADOS UNIDOS
FORTALECER LOS ANALISIS TRANSVERSALES ESTADOS UNIDOS
FORTALECER RENDICION DE CUENTAS A LA CIUDADANIA ESTADOS UNIDOS
SUSTENTO DE LAS DECISIONES EN INFORMACION OPORTUNA CANADA
ALINEACION DE GASTOS CON LAS PRIORIDADES DEL GOBIERNO CANADA
REVISIONES ESTRATEGICAS BASADAS EN RELEVANCIA Y DESEMPENO CANADA

Fuente: Elaboracién propia, en base a la literatura relevada

El fortalecimiento de los diferentes mecanismos que se traducen en
procesos de rendicidn de cuentas por resultados mas robustos es alin una tarea
en evolucion, y restan acciones de fortalecimiento y desarrollo en los diferentes

paises para que estos procesos se perfeccionen.

En lo que respecta a los procesos de rendicion de cuentas por
resultados, en cuanto a las limitaciones identificadas en los casos
seleccionados, la literatura referida a cada pais ha puntualizado ciertas
restricciones, que se sintetizan en el siguiente cuadro, y que constituyen uno de

los principales hallazgos del proceso de verificacion aplicado:
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LIMITACIONES RELEVANTES- SINTESIS

LIMITACIONES IDENTIFICADAS PAISES

ARGENTINA, BOLIVIA, CHILE, COLOMBIA, ESTADOS
MEDICION DE METAS, PRODUCTOS Y RESULTADOS UNIDOS, MEXICO, URUGUAY
DISPONIBILIDAD, INTEGRACION Y USO DE LA INFORMACION CHILE, BOLIVIA, COLOMBIA, MEXICO, CANADA
INTEGRACION DE SISTEMAS Y COORDINACION INSTITUCIONAL URUGUAY, BOLIVIA, CHILE

ARGENTINA, COLOMBIA, URUGUAY, CANADA,
MECANISMOS DE EVALUACION, AUTOEVALUACION, E INCENTIVOS ESTADOS UNIDOS, MEXICO
MECANISMOS DE RENDICION DE CUENTAS MEXICO, ARGENTINA, ESTADOS UNIDOS

Fuente: Elaboracién propia, en base a la literatura relevada

Como puede observarse, los problemas mas significativos se refieren en
primer lugar, a la medicién de los indicadores de producto y resultados, los que
presentan, en algunos paises, dificultades derivadas de los obstaculos para
identificar indicadores relevantes en todos los ambitos de produccién del
Estado. La falta de integracién de los sistemas y de coordinacion institucional, la
disponibilidad de informacién, y la debilidad de los mecanismos de evaluacién e
incentivos y los mecanismos de rendicidn de cuentas constituyen los problemas

relevantes identificados.

Estas limitaciones dan cuenta de las debilidades en las diferentes
dimensiones identificadas en el modelo propuesto, y se expresan en la falta de
articulacion en las etapas de la gestion, y la falta de madurez en la aplicacién de

las herramientas de gestidn para la rendicién de cuentas por resultados.

Makoén (2008) plantea que los magros resultados logrados a partir del
uso del presupuesto por programas en cuanto a generar cambios en el modo
de funcionamiento de las organizaciones publicas, se originan en la declinacién
y ulterior pérdida de validez de la planificacién en América Latina, la concepcion
limitada de las particularidades metodoldgicas de esta técnica (en particular en
lo que respecta a la definicidon de indicadores de produccion, resultados e
impactos), la carencia de un enfoque sistémico que vincule las etapas
presupuestarias con los demds sistemas administrativos (recursos humanos,

compras y contrataciones, tesoreria, crédito publico y contabilidad), la carencia
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de modificaciones de los criterios de asignacion de recursos presupuestarios y

la persistencia de practicas que privilegiaban el control en el uso de recursos.

Por ello, la aplicacidon de esta técnica no siempre garantiza la posibilidad

de medicion de su impacto sobre los resultados de las politicas.

Ello es consecuencia, sobre todo en América Latina, del grado de
desarrollo, aun inmaduro, de los sistemas de gestidn por resultados y los

mecanismos de rendicién de cuentas por resultados.

En este continente, la evolucion de estos sistemas es relativamente
reciente, y hay una historia y una cultura presupuestaria financiera e

incrementalista que estd muy arraigada en la administracion publica.

Entre fines de la década de los ‘80 e inicios de los ‘90, en la mayor parte
de los paises de América Latina se ejecutaron reformas de la administracion
financiera del Estado, orientadas a otorgar un enfoque integral e integrado de

los sistemas presupuestarios, de contabilidad y tesoreria y de crédito publico.

El propdsito era generar una reforma administrativa del Estado. Sin
embargo, se ha observado que, una verdadera reforma debia comprender
asimismo los sistemas orientados a la programacién y administracion de

recursos reales (recursos humanos y recursos materiales).

En consecuencia, se planted la necesidad de generar un nuevo enfoque
y un modelo de administracién de los recursos publicos, que no sélo abarcaran
los recursos reales y financieros, sino también que empoderaran a los gerentes
publicos responsables de la produccidn de bienes y servicios, para un empleo
eficaz de los conceptos de centralizacidon normativa y descentralizacion

operativa de los sistemas administrativos. (Makdn, 2007).
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Asimismo, plantea varias restricciones a la evolucién de las técnicas de
reforma de la administracidn financiera. En primer lugar, a pesar de que se ha
avanzado de forma sustantiva en la recoleccion y sistematizacién de
informacidén sobre la gestion econdémico-financiera de las instituciones publicas,
lo que derivé en una mejora de los procesos de toma de decisiones por parte
de los politicos y gerentes en cuestiones de asignacién de recursos, no se
consiguié un cambio sustantivo en las metodologias para administrar y
relacionar los recursos reales con los financieros. Continuaron prevaleciendo,
casi exclusivamente, las normativas y criterios tradicionales sobre la

distribucién y utilizacién de los recursos financieros.

En segundo lugar, se aplicé la técnica del presupuesto por programas
como técnica de presupuestacién, que incluye la fijacion de metas fisicas
asociadas a los programas presupuestarios. Sin embargo, se observaron
avances poco significativos en la definicidn de indicadores de produccién. En
materia de identificacién de resultados de e impactos no se verificaron avances.
En consecuencia, la informacion presupuestaria no permitié generar
mecanismos de evaluacién de la ejecucion, y, por tanto, la programacion

presupuestaria tuvo debilidades relevantes.

En tercer lugar, y como consecuencia de lo anterior, las categorias
programaticas utilizadas resultaron en una reproduccion de la estructura
organizacional piramidal en lugar de ser centros de gestién productiva que
permitan la asignacién de gastos a unidades ejecutoras para la produccién de

bienes y servicios. (Makdn, 2007)

Vega (2005) reflexiona sobre el énfasis que se otorgd al cumplimiento
de normas legales que afectaban recursos, resultado de las pujas sectoriales y
regionales por la asignacion de los recursos para fines especificos, y de la
debilidad de los sistemas de planificacion. Esta realidad se contrapone con un
modo de asignacidn basado en la definicion de resultados a alcanzar y por tanto

una forma de distribucidn mas racional.
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Cunill y Ospina (2008) enfatizan la relevancia de considerar el grado
relativo de institucionalizacion a los efectos de analizar los sistemas de
Monitoreo y Evaluacion (M&E) en América Latina. Estos sistemas son cruciales
en la gestion por resultados, ya que permiten la retroalimentacién necesaria

para aprender de la experiencia.

Plantean que la demanda de M&E se encuentra determinada por una
multiplicidad de factores, aunque consideran que la vinculacion del M&E a las
funciones de planificacion del desarrollo, de presupuestacion y de rendicién de
cuentas constituye un factor preeminente y determinante para propender a un
enfoque estratégico hacia el desarrollo, una distribucion mas eficiente de los
recursos publicos, y una rendicion de cuentas mds robusta de las
administraciones publicas hacia los politicos y la ciudadania, lo que permitiria
conseguir una gestion publica orientada hacia el logro de resultados de

desarrollo.

Una causa de lo antedicho es, para las autoras, la falta de operatividad
en la practica de la interfaz presupuesto-planificacién en la mayor parte de los

paises estudiados.

Proponen tres categorias para clasificar la orientacidn general de los
sistemas M&E: predominantemente econémica, predominantemente politica, y

mixta que combina a ambas.

Los sistemas con una orientacidon predominantemente politica se
proponen perfeccionar por medio del M&E los resultados de la programacién y
ejecucion de las estrategias y politicas publicas, a través de acciones de
rendicion de cuentas no solo dentro del Estado como también hacia la

ciudadania.
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Los sistemas predominantemente econdmicos se proponen aportar a la
racionalizacién y mejora de la eficiencia del gasto publico, por medio de una
correcta asignacion de recursos humanos y financieros en la administraciéon
publica. Estos sistemas se refieren a los regimenes financieros, de presupuesto

y de contaduria de los diferentes paises.

La tercera categoria incluye aquellos sistemas con un disefio mixto,
politico y econdmico Esta categoria tiene una aptitud multifuncional. (Cunill y

Ospina,2008)

El trabajo citado expone un mapa inicial de los sistemas de S&E,
dividiendo las clasificaciones de acuerdo al contexto de asignacién nominal del
gasto en cada pais: ya sea a partir del Plan Nacional de Desarrollo o el

Presupuesto Nacional.

Asi, los sistemas M&E correspondientes a la categoria
predominantemente politica, son:
Con asignacidn del gasto a través del Plan Nacional de Desarrollo: SINASID
Nicaragua, SINE Costa Rica, SINERGIA Colombia, y SMMP Brasil.
Con asignacidn del gasto a través del Presupuesto Nacional: SIERP Gerencia

Honduras, PEG-SEV Uruguay, SPG Chile.

Los sistemas M&E que corresponden a la categoria predominantemente
econdmica, son:
Con asignacion del gasto a través del Plan Nacional de Desarrollo: SED México,

SCG Chile, SSEGP Peru, SSEEP Argentina, MCE-SIPP Paraguay.

Los sistemas M&E que corresponden a la categoria expresamente
econdmica y politica (mixta) son:

PPA Brasil, SE del PND Bolivia.



a)

b)
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Se agrega una ultima categoria, que son los sistemas articulados a la
politica social, que se denominan predominantemente social-
Con asignacidn del gasto a través del Plan Nacional de Desarrollo: SSEPPS Brasil,
Programas Sociales México.
Con asignacion del gasto a través del Presupuesto Nacional: MIDEPLAN Chile,

SIEMPRO Argentina.

Zapico (2005) plantea las dos condiciones para el perfeccionamiento y
afianzamiento de la evaluacion y presupuesto por resultados:
Fijacién de incentivos para la presentacién y utilizacién de la informacién sobre
resultados en el presupuesto y para la asignacion de recursos.
Construccién de confianza entre analistas presupuestarios, evaluadores y

gestores.

Entiende que se necesita un nuevo enfoque y vinculacion entre la
presupuestacion y evaluacion, de forma que resulten mas proximas y
complementarias, se funden en menor medida en cuestiones técnicas e
internas de las instituciones y en mayor medida en cuestiones culturales y

relacidn con el contexto de la organizacién. (Zapico, 2005)

Mikel Barreda (2011) realizé un estudio sobre la calidad de la rendicién
de cuentas en las democracias latinoamericanas, analizando las peculiaridades
y la utilidad de los mecanismos de rendicion de cuentas instituidos en las
democracias latinoamericanas. A través de la formulacién de correlaciones
estadisticas entre los indicadores de rendicidn de cuentas, percepcién de
corrupcion y de parcialidad en decisiones publicas, asigna puntajes a los paises.
Ello le permitio clasificar varios grupos de paises para calificar la calidad de

rendicion de cuentas democratica.

Una primera categoria esta compuesta por el grupo de paises integrado
por Chile, Costa Rica, Uruguay, Argentina y Brasil. Este grupo posee una calidad

de rendicién de cuentas democratica mas elevada, ya que tanto en la forma de
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rendicidn de cuentas horizontal como también vertical los valores de estos
paises se situan por encima del promedio regional. En particular, Chile, Costa
Rica y Uruguay, tienen los mayores valores, siendo Chile el primero (se coloca
en el primer lugar en el eje de accountability vertical y segundo en el eje de

accountability horizontal).

Guatemala, Colombia, Paraguay y Venezuela resultan de una calidad de
rendicion de cuentas horizontal y vertical inferior a la media latinoamericana.
En particular, Guatemala presenta un fragil resultado de su sistema de pesos y
contrapesos; y Venezuela exhibe las debilidades mas significativas en relacion

con la rendicion de cuentas vertical.

Republica Dominicana, Panama, Ecuador, Peru y Bolivia, conforman el
tercer grupo, caracterizado por un puntaje favorable en calidad de rendicién de
cuentas horizontal y desfavorable en la vertical. Bolivia constituye un caso con
un desempefio mas sobresaliente de sus entidades de control horizontal (sélo
superado por Costa Rica y Chile), aunque sus mecanismos de control vertical

resultan los de peor rendimiento.

Honduras, El Salvador, México y Nicaragua integran el ultimo grupo, y
ostenta un puntaje favorable en la rendicidn de cuentas vertical, y desfavorable
en la horizontal. Honduras presenta peculiaridades contrapuestas a las de
Bolivia, con un funcionamiento mas deficiente de las entidades de rendicion de
cuentas horizontal, aunque los sistemas de control vertical resultan mas
efectivos (este resultado es aventajado por Chile y Uruguay). Ello se deriva,
fundamentalmente, de la alta estabilidad electoral que posee. (Mikel Barreda,

2011)

Cabe aclarar que el trabajo citado se refiere, en lo referido a la rendicion

de cuentas horizontal, a los mecanismos clasicos de rendicion de cuentas.
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El correlato de lo antedicho, es que la existencia de los sistemas es una
condicién necesaria pero no suficiente para garantizar que su funcionamiento
cumpla con los objetivos propuestos para la existencia de una rendicién de

cuentas.

Las investigaciones citadas muestran conclusiones similares en cuanto a

los niveles relativos de desarrollo de los paises seleccionados.

Como sintesis del analisis de los casos estudiados, podemos decir que
no todos los paises de América Latina tienen definido el presupuesto por
resultados, y aun definido, la experiencia es reciente, como se ha indicado. En
tal sentido, puede decirse que las dificultades que se encuentran en Estados
Unidos o Canada para la medicion de metas, productos, y resultados son de una
naturaleza diferente en relacién con los paises de América Latina, donde la
experiencia es mas acotada. Sin embargo, el cambio no es sencillo, ya que en
Estados Unidos se plantea como problema una insuficiente orientacién a

resultados en los programas publicos.

En segundo lugar, se marcan cuestiones relacionadas con la
disponibilidad y uso de informacién. Chile, Colombia y México plantean
dificultades en la disponibilidad e integracién de informacién. Colombiay
Bolivia identifican un bajo impacto de la informacidn existente en la toma de
decisiones. En Canada se plantean problemas para el sustento de las decisiones
en informacidén oportuna, aunque los sistemas de informacion presentan un
desarrollo relativo mds importante que lo que se observa en los paises de

América Latina.

La integracion de sistemas y la coordinacidn interinstitucional son
también problemas relevantes. Chile identifica falta de vinculacion entre
productos y presupuesto. Uruguay y Bolivia reconocen limitaciones en lo

relativo a la integracion de sistemas y la coordinacién entre las instituciones
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responsables de los mismos. En Argentina los cambios institucionales acaecidos

han afectado la sustentabilidad de las reformas efectuadas.

La debilidad en los mecanismos de evaluacion, autoevaluacion e
incentivos son asimismo registrados como cuestidn relevante. Uruguay verifica
mecanismos débiles de evaluacién; Colombia carencia de incentivos y de
mecanismos de autoevaluacion; Estados Unidos marca la necesidad de
fortalecer las evaluaciones transversales; Canada plantea la necesidad de
fortalecer las revisiones estratégicas basadas en relevancia y desempefio. En
México se destaca la necesidad de crear y fortalecer una nueva cultura de
evaluacién, construir un sistema que coloque el acento en el aprendizaje

colectivo, la participacioén y la negociacion.

Por ultimo, se identifican debilidades en los mecanismos de rendicién de
cuentas. En México se subraya la baja participacion de agentes en los cambios
propuestos. En Argentina la inexistencia de desincentivos se plantea como una
dificultad para reforzar la rendicién de cuentas. En Estados Unidos se destaca la

necesidad de fortalecer los procesos de rendicién de cuentas a la ciudadania.

Puede observarse que una importante proporcién de los paises
identificados no cuentan con mecanismos de consultas a la ciudadaniay
responsabilidad social. Si bien la tendencia es incorporar progresivamente
algunas herramientas de participacién ciudadana, éstas son aun débiles. Se
destaca en sentido inverso la experiencia de Canadd, donde las consultas a la
ciudadania estdn incorporadas en el proceso presupuestario desde su inicio, en

la fijacién de prioridades.
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VII. Conclusiones

El propdsito de este trabajo es proponer una metodologia para la
rendicion de cuentas por resultados en el ambito publico, que contenga los

mecanismos concretos para hacerla efectiva.

Dado que parte de la bibliografia plantea que no existe un consenso
Unico sobre la naturaleza de la idea de la rendicién de cuentas y su
significacidn, y que hay varias formas de utilizar el término que incluso pueden
ser contradictorias, el principal aporte del trabajo para el desarrollo disciplinar
se basa en que se propone precisar el alcance y las herramientas de rendicion
de cuentas por resultados, lo que posibilita acotar y delimitar su significado,

sujeto al marco institucional de cada pais.

La metodologia abarca las diferentes etapas del ciclo de gestion, lo que

expresa la necesidad de su articulacion para el logro de resultados.

Para ello, y en linea con el primer objetivo especifico, “Identificar las
dimensiones relevantes para rendicion de cuentas por resultados”, se
identificaron las dimensiones consideradas relevantes para la rendicién de
cuentas por resultados, conjuntamente con las variables asociadas a cada

dimension.

Las dimensiones identificadas son cinco, y tienen un alcance que, a
nuestro entender, supera la visién tradicional en el tema, a partir de un
enfoque que enfatiza no solo los mecanismos tradicionales de rendicion de
cuentas sino que también enfatiza la responsabilizacién por los resultados de |a
gestion. Las dimensiones son: compromisos, informativa / explicativa,
receptividad, evaluativa / retroalimentadora, incentivos / desincentivos. Cada
dimension se enfoca desde el punto de vista institucional, y desde el punto de

vista de los recursos humanos de la organizacion.
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El segundo objetivo especifico, “Construir una metodologia de rendicién
de cuentas por resultados”, se desarroll6 a través del desarrollo de una

metodologia de rendicidn de cuentas por resultados.

La metodologia propuesta se desarrollé a partir de la caracterizacion,
dentro de cada dimensidn identificada, de las herramientas o mecanismos

considerados relevantes para la rendicidn de cuentas por resultados.

En efecto, cada dimensidn se encuentra caracterizada por un conjunto
de acciones organizacionales, que se expresan en herramientas, practicas,
productos de la organizacién, tanto externos como internos, que se tipificaron

con el objeto de precisa la forma en que se materializa la respectiva dimension.

Asimismo, y en cumplimiento del tercer objetivo especifico, “ Validar la
metodologia propuesta, a nivel organizacional”, se validaron los resultados a
nivel organizacional del sector publico, a través de la identificacion de
experiencias en diferentes paises y la organizacién y exposicion de la
informacidn resultante de acuerdo con las dimensiones y variables identificadas

en la metodologia.

Se plantearon dos hipdtesis, las que fueron verificadas en los términos

gue se detallan mas abajo:

1. Las dimensiones relevantes que caracterizan la rendicion de
cuentas por resultados propuestas por la literatura son insuficientes, debido a
gue no abarcan, para ser efectivas y consistentes con una buena gobernanza,
todas las etapas de la gestidn, desde el planeamiento, la cadena de valor, las
politicas de recursos humanos, los sistemas de monitoreo y evaluacion, y la

sujecién de la organizacién a mecanismos de control interno y externo.
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2. Las debilidades en la vinculacion entre la planificacién, el
presupuesto, los productos y resultados, y la evaluacion, atentan la eficacia de

la rendicién de cuentas por resultados.

En primer lugar, el marco tedrico desarrollado se fundd en la nociéon de
rendicion de cuentas por resultados, en el contexto de los debates generados
por la academia referidos a las nociones de accountabiliby, y de gobernabilidad
y gobernanza. En particular, se enfatizé la nocién de rendicidn de cuentas por
resultados, como forma de accountability especial, y diferenciada de los

mecanismos de rendicion de cuentas tradicionales.

La transparencia y la responsabilidad sobre los resultados obtenidos
constituyen caracteristicas relevantes de este tipo de rendicién de cuentas, asi
como el alcance a toda la organizacion, y sus recursos humanos, desde los

niveles superiores hasta la base.

Asimismo, se plantea que la efectividad en la rendicién de cuentas
depende de la existencia de una precisa definicidn politica sobre el papel del
Estado y sus organizaciones, y de la existencia de un Estado responsable ante
los ciudadanos y generador de una cultura politica orientada a la rendicién de
cuentas, no solamente por el cumplimiento de procedimientos administrativos,
sino también por los bienes y servicios, los resultados y los impactos generados

por su accién sobre las politicas publicas.

En lo relativo a las dimensiones que tradicionalmente se consideran
caracteristicas de la rendicidon de cuentas, se mencionan las dimensiones
informativa, explicativa, sancionatoria y receptividad, esta ultima referida a la
aptitud de funcionarios publicos y politicos de tomar en consideracion las
opiniones de los ciudadanos y partes interesadas en el proceso de rendicién de

cuentas.
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La dimensidn sancionatoria estd relacionada con la existencia de
controles jurisdiccionales en organismos publicos, particularmente en los
organismos de control externo. Esa dimension se encuentra vinculada con el

combate de la corrupcion y las irregularidades en el ejercicio de la funcién.

Cuando se persigue la rendicidn de cuentas por resultados, las
potestades discrecionales de los responsables de la gestion son consideradas
como de “oportunidad, mérito y conveniencia”, ya que implican la posibilidad
de adoptar una solucién aplicada a un caso particular y preciso que satisfaga un
fin de interés publico, de entre un conjunto de dos o mas soluciones validas e
indistintamente justas. Por tanto, estas decisiones no son revisables por parte

de los organismos que cuentan con atribuciones jurisdiccionales.

En este contexto, la aplicacién de sanciones no seria adecuada en el
caso de resultados no alcanzados, y en el supuesto de que no se verifica
negligencia o dolo en el ejercicio de la funcidn. Por ello, la rendicién de cuentas
por resultados suele estar relacionada con un sistema de incentivos que
permita alentar la eficacia y la eficiencia, y la generacidn de resultados e

impactos.

En segundo lugar, la nocidn de rendicién de cuentas por resultados se
desarrollé en el contexto de los debates tedrico - practicos de la vision
gerencialista del Estado. Esta vision comenzo a instalarse en el debate
académico a partir de las reformas del Estado producidas durante la década de
1980 en América Latina, y fundamentalmente durante la década de 1990. La
tradicion sajona es pionera en este tema, y aportd experiencia y bibliografia en

la materia.

Sin embargo, se puntualiza que si bien la gestion publica basada en
resultados se ha consolidado en los ultimos cinco afios, los mecanismos para

dar cuenta de dichos resultados no han tenido el mismo desarrollo.
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El debate tedrico sobre la visidn gerencialista del Estado y la rendicion

de cuentas por resultados identifica fortalezas y debilidades.

Las principales fortalezas son las siguientes:

Resulta efectiva siempre y cuando exista una definicidn politica precisa sobre el
papel que debe desempefiar el Estado y sus instituciones.

Propone el reto de modernizar y simplicar los sistemas de control.

Generan innovacioén e impacto sobre la comunidad.

La innovacién estd vinculada con la creacidon de mecanismos que otorguen
autonomia al accionar de los directivos publicos, como modo de asignarles
responsabilidad sobre los logros y los fracasos.

Las experiencias descentralizadoras caracteristicas de la gestion por resultados
garantiza la rendicion de cuentas por vias diferentes a las tradicionales.

La reforma gerencial conlleva un plus de responsabilizacién sobre los controles

clasicos, que hace foco sobre los resultados de la gestidn publica.

A su vez, las principales debilidades se plantean a continuacién:

El traslado al sector publico de la légica privada de racionalidad econdmica
individual y egoista es insuficiente.

Cuando existe corrupcién, conceder una mayor libertad y flexibilidad en la
utilizacidn de los recursos publicos podria generar un efecto contradictorio e
irracional.

Los resultados son pobres si la administracion publica estd dominada por
intereses particulares.

En muchos casos se ha ensanchado la discrecionalidad de los decisores pero no
se han establecido mecanismos de control por resultados ni consecuencias del
mismo, desmontando controles administrativos sin generar alternativas.
Reformar los instrumentos es estéril si no se avanza en una cultura publica apta

para asimilar los cambios.
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No existen iniciativas suficientes al interior del ambito publico para desarrollar
una cultura de responsabilidad.

En América Latina, donde sobreviven sistemas clientelares y/o patrimonialistas,
la introduccion de una légica gerencial aparece como dificil o incompatible, en
funcién de los propdsitos divergentes entre ambas logicas.

La ampliacion del poder discrecional de los funcionarios publicos podria
favorecer la falta de formalidad y respeto a las normas, y un riesgo de debilitar
los mecanismos de rendicidn de cuentas.

Separar las responsabilidades politicas y de gestion se ha percibido como una
tentativa de esquivar el control politico y social, y trasladar a los gerentes la
responsabilidad por fallos o irregularidades.

Los disefios descentralizados generan dispersion de responsabilidades.

La incapacidad de evolucién de los sistemas de control ha degenerado en
normas procedimientos indiscriminados, que son un impedimento para una
eficiente administracién de recursos.

En el caso en que la definicion de indicadores y/o resultados resulta
determinado por pocos agentes, el control de resultados puede convertirse en
una herramienta poco democratica.

La medicidon de resultados jamas constituye un proceso “objetivo” y necesita

estar vinculada con la existencia de un grupo de partes interesadas.

Teniendo en cuenta los diferentes aspectos planteados en el debate
precedente, se sefala que la rendicién de cuentas por resultados sélo serd
efectiva si se encauza a interpretar la configuracion de las politicas publicas en
un entorno de gestidn orientada a crear valor publico, siendo éste un concepto
gue debe integrar soluciones éptimas desde la perspectiva técnica,
operativamente factible, sustantivas en términos de lo que es conveniente y

eficaz, y coherentes con las expectativas de las partes interesadas y la sociedad.

El control por resultados no deberia debilitar los controles sino

reforzarlos, y la mayor discrecionalidad no deberia implicar mayor
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arbitrariedad, ni reforzar la inequidad y el poder de grupos burocraticos, o

corporaciones.

En consecuencia, si no hay un proyecto de Estado legitimado por la
sociedad, la gestion por resultados, como asi también la rendicion de cuentas
por resultados, no tendrdn otro propdsito que hacer mas eficiente lo

politicamente incorrecto.

Por ello, se propone un alcance de la rendicién de cuentas por
resultados que surja de expandir la nocién de rendicion de cuentas tradicional,
basada en un alcance legal y financiero, y se extienda a un enfoque que permita
una rendicidn de cuentas por los productos y servicios generados, y los
resultados logrados en términos de las politicas publicas que se proponen

modificar.

Por una parte, requiere ampliar el enfoque de control, que no sélo
incluya la verificacidn de la legalildad, regularidad e integridad de las cuentas
publicas, caracteristica de los controles clasicos, sino que adicione una

evaluacién sobre la economia, eficiencia y eficacia de las acciones publicas.

Para ello se deberdn arbitrar medidas para fortalecer una cultura
publica orientada a rendir cuentas por resultados, otorgando discrecionalidad
para la toma de decisiones, pero fortaleciendo la responsabilidad y los
mecanismos de rendicidn de cuentas de los gerentes publicos. Ademas, el
gerente publico deberd tener la capacidad para integrar la racionalidad de
medios con la racionalidad de fines, y arbitrar mecanismos para incluir las

partes interesadas en la definicion de metas y resultados.

A su vez, la transparencia y la informacién a la ciudadania son

elementos indispensables de la rendicién de cuentas por resultados.



170

En cuanto al ciclo de rendicién de cuentas por resultados, se considera
gue las dimensiones tradicionalmente calificadas como relevantes son
insuficientes, y se plantea que las dimensiones a tener en cuenta deberian
tomar en cuenta el ciclo de la gestidn para resultados, y los elementos
relevantes que cada etapa aporta para su generacion, y, en consecuencia, para

dar cuenta de los logros alcanzados.

En linea con esta légica, la cuestidon puede enfocarse desde la
perspectiva institucional, y también desde la perspectiva de las personas que

componen la organizacion.

Desde la 6ptica institucional, las organizaciones publicas que deben
rendir cuentas deberian encontrar instrumentos a través de los cuales exponer
en forma transparente las metas y los impactos de las actividades desarrolladas

para el logro de resultados valiosos para sus partes interesadas o usuarios.

Ello implica abarcar el ciclo de la gestion, desde el momento de la
planificacion, que expresa los compromisos organizacionales para la obtencién
de resultados que signifiquen impactos en las politicas publicas, recorriendo la
cadena de valor para el logro de resultados, y teniendo en cuenta las variables
gue la afectan para generar una gobernanza con alcance productivo y social.
También incluye la intervencién de organismos e instancias externas a la
organizacién, que contribuyen a otorgar una garantia de cumplimiento de las

expectativas de rendicion de cuentas, es decir los organismos de control.

Desde el punto de vista interno a las organizaciones, la rendicién de
cuentas por resultados abarca las herramientas que se aplican para asegurar
gue los recursos humanos de la organizacién cumplen con las metas y objetivos
fijados en los procesos de trabajo que se derivan de la planificacién estratégica.
Ello asegura que la organizacidn se encuentra alineada con los objetivos
generales planteados, y que se desarrolla una planificacion estratégica de

recursos humanos, que hace énfasis en la participacion, el planeamiento
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estratégico, la organizacidén que aprende permanentemente para enfrentar los
cambios, la organizacién con gente comprometida, la gestion de calidad, el
cliente interno y externo, el trabajo en equipo como modo de operacién, la

gestidn por competencias y la administraciéon del conocimiento.

En linea con lo expuesto, el ciclo de rendicidon de cuentas por resultados

propuesto contiene las siguientes instancias:

a) los compromisos planeados a través de la planificacidn estratégicay
operativa, los que deberdn hacerse explicitos a través de reportes sobre metas
y resultados programados;

b) reportes sobre la ejecucidn y resultados logrados, y los desvios sobre
lo planeado;

c) explicaciones sobre la ejecucion y los desvios;

d) informacion relevante sobre la relacion con los stakeholders y su
participacién en la organizacién;

e) mecanismos de monitoreo y evaluacion, tanto internos como
externos, que pueden ser aplicados tanto dentro de la organizacion, como por
parte de organismos externos a ella, como instituciones de evaluacién de
politicas publicas, organismos de control interno, organismos de control
externo;

f) retroalimentacidn, a través de recomendaciones y medidas
correctivas;

g) incentivos internos y externos, y desincentivos internos o externos.

En consecuencia, se propone un modelo que comprende cinco
dimensiones. Cada dimension se enfoca desde el punto de vista institucional, y
desde el punto de vista de los individuos que forman parte de los recursos
humanos de la organizacién. Comprenden los mecanismos considerados
relevantes del ciclo de la gestién, a través de los cuales tanto la organizacion

como los individuos debieran rendir cuenta de las acciones y logros alcanzados.
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Alternativamente a las dimensiones tradicionales informativa,
explicativa, sancionatoria y receptividad, se plantea un modelo que incluye las

siguientes dimensiones:

e Compromisos

e Informativa — Explicativa

e Receptividad

e Evaluativa — Retroalimentadora

¢ Incentivos y decincentivos

La dimensién “compromisos” incluye las acciones de planificacién
estratégica y operativa, el presupuesto, y los compromisos adoptados en

materia de resultados operativos, tanto organizacionales como individuales.

La dimensidn “informativa-explicativa” incluye las herramientas de
informacidn sobre los resultados alcanzados, y los productos generados por la
organizacién publica. Se incluye la Cuenta de Inversidn que contenga un detalle
de metas y resultados alcanzados en los programas publicos, informes de
gestion, memorias. Desde el punto de vista de los individuos que componen la
organizacidn, se consideran las rendiciones de metas y resultados individuales o

grupales.

La dimensidn “receptividad” involucra las acciones organizacionales
orientadas a la inclusidn de las partes interesadas en el proceso de generacién
de valor publico, y en las acciones organizacionales en materia de
responsabilidad social, con el propdsito de optimizar la calidad de los procesos
de gestidn y orientar la planificacion de la organizacion. Desde el punto de vista
individual, esta dimensidn se expresa en la actitud de los recursos humanos
dirigida a la calidad de servicio, en particular aquellos que tienen relacién con

los usuarios directos de la organizacion.
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La dimensién “evaluativa / retroalimentadora” incluye por una parte, los
procesos de evaluacion y control de los aspectos informativos y explicativos del
proceso de gestion, expresados en la existencia de circuitos internos de
monitoreo y evaluacidn, y de verificacion y control, a nivel interno y externo de
la organizacidn. Estos mecanismos generan acciones de retroalimentacién, que
permiten tomar medidas de ajuste para propender al logro de metasy
generacién de resultados e impactos sobre las politicas publicas. En lo que
respecta a los procedimientos aplicados a los recursos humanos de la
organizacién, esta dimensidn abarca las evaluaciones de desempefio individual

o grupal, en su caso, y las evaluaciones individuales de cumplimiento de metas.

La dimensidn “incentivos y desincentivos” comprende los incentivos
positivos, dentro de los cuales se encuentran los organizacionales, como las
politicas de incentivos (estimulos presupuestarios, incentivos por calidad y
productividad); y los individuales (recompensas individuales (salariales, premios
por productividad, regimenes de promocidn). También comprende los
incentivos negativos, de forma que la dimensién “sancionatoria” estaria
abarcada dentro de este concepto, pero con un alcance diferente. De este
modo, los desincentivos emergentes del proceso de rendicién de cuentas por
resultados se originan en incumplimientos que son de tipo organizacional
(metas, objetivos organizacionales), o individual (incumplimientos de
compromisos adquiridos). En el primer caso, los desincentivos son
organizacionales (pérdida de incentivos presupuestarios y estimulos por
productividad y calidad), y en el segundo caso son individuales. Se plantea que
no es lo mismo hablar de desincentivos por no lograr los resultados deseados, o
por incapacidad de gestion, que de sanciones por incumplimiento de normas o
reglamentaciones. En el primer caso, se trata de la existencia de condiciones
adversas al logro de resultados, que podran deberse a derroche o ineficacia.

Por tanto, este tipo de actos no pueden estar sujetos a sanciones.
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Este desarrollo lleva a la verificacion de la primera hipdtesis planteada,
es decir que las dimensiones que caracterizan la rendicion de cuentas por
resultados propuestas por la literatura son insuficientes, debido a que no
abarcan, para ser efectivas y consistentes con una buena gobernanza, todas las
etapas de la gestidn, desde el planeamiento, la cadena de valor, las politicas de
recursos humanos, los sistemas de monitoreo y evaluacion, y la sujecion de la

organizacidn a mecanismos de control interno y externo.

Como forma de validacion de la metodologia propuesta, y
consistentemente con la exposicidn del tercer objetivo especifico, se ha
desarrollado un indicador que se orienta a estimar el grado de desarrollo en
cada pais seleccionado en la muestra, de las variables identificadas en cada
dimension de la metodologia propuesta. Se estima el nivel de desarrollo o
maduracién de cada variable, en funcién de la informacién bibliografica
relevada y organizada en términos de las dimensiones planteadas, para el

sector publico de cada pais.

El nivel de desarrollo se ha clasificado a partir de la siguiente escala
valorativa: buen desarrollo; desarrollo medio; desarrollo incipiente; desarrollo
nulo. Se ha asignado un valor numérico a cada uno de esos niveles cualitativos,
como modo de cuantificar el indicador El resultado tiene el propésito de
aportar una herramienta comparativa del desarrollo relativo de los diferentes

paises considerados en la muestra.

Hemos calculado los valores del indicador propuesto. El resultado de la
aplicacion de los puntajes planteados es el que se consigna en el cuadro a
continuacion. Los resultados se han organizado de acuerdo a un ranking de
mayor a menor, el que, en orden decreciente, asigna el primer lugar a Estados
Unidos de América, y Canada; el segundo lugar a Chile, el tercer lugar a Costa
Rica y Colombia, el cuarto lugar a Uruguay y Brasil, y el quinto lugar a Bolivia,

México y Argentina.
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Los resultados muestran que los valores mas altos del indicador se
verifican en aquellos paises que otorgan una mayor prioridad a la evaluacion de
resultados (Canada, Estados Unidos), a la planificacion estratégica (Chile,
Uruguay), y a los planes nacionales de desarrollo en los sistemas de evaluacion

(Colombia, Costa Rica, Brasil).

Comparamos este indicador con el indicador de gobernanza del Banco
Mundial, en lo relativo a la Efectividad Gubernamental, que refleja las
percepciones sobre la calidad de los servicios publicos, la calidad del servicio
civil y su grado de independencia de las presiones politicas, la calidad de la
formulacion e implementacion de politicas, y la credibilidad sobre el

compromiso del gobierno con tales politicas. (Banco Mundial, s.f.)

De la comparacién surge que el orden de jerarquia de ambos
indicadores no difiere sensiblemente, lo que otorga una mayor solidez a las

conclusiones planteadas.

La metodologia propuesta se aplico al andlisis de ocho paises de
América Latina, y dos paises de América del Norte. Los paises seleccionados de
América Latina son los siguientes: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, México, Uruguay. Adicionalmente, se incluyé la experiencia de
Canada y Estados Unidos, en razén de que son paises pioneros en materia de
gestiodn por resultados, y cuentan con una larga experiencia en el tema, asi

como con una cultura muy fuertemente orientada a la rendicién de cuentas.

La informacién obtenida se ha organizado de acuerdo a las dimensiones
planteadas en la metodologia, con el objeto de exponer las diferentes variables

identificadas.

La comparacion de los casos estudiados muestra, por un lado, una
tendencia homogénea en términos de la incorporacién de sistemas de

planificacion y presupuesto que no solamente incluyen los aspectos financieros,
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sino también los aspectos fisicos, en términos de los programas, metas fisicas, y

en algunos casos, resultados previstos.

Sin embargo, puede observarse un mayor grado de madurez en los
paises sajones, que tienen una tradicién mas larga en los sistemas de gestidn
por resultados. Debe recordarse que los paises del Common Wealth fueron
pioneros en estos enfoques. Ademas, y este es un tema fundamental, el grado
de madurez institucional de las organizaciones que integran los poderes
publicos condiciona fuertemente la sustentabilidad y evoluciéon de los sistemas

de planificacién y presupuesto.

En América Latina, los paises que presentan un grado de desarrollo de
los mecanismos de rendicion de cuentas por resultados globales relativamente
mayor son Chile, Colombia, Costa Rica, Uruguay y Brasil; Argentina se
encuentra en un grado mayor de desarrollo en relacién a los mecanismos de
rendicidn de cuentas financieros y por programa, aunque de menor grado
relativo en cuanto a resultados. Solamente Colombia y Costa Rica tienen
sistemas mas desarrollados de presupuesto por resultados, mientras que Brasil,

Uruguay, Argentina y Bolivia se encuentran en una etapa media de desarrollo.

En la descripcidn de la experiencia de los paises seleccionados, a partir
de las variables identificadas en la metodologia propuesta, se identificaron una
serie de limitaciones, y que constituyen uno de los principales hallazgos del
proceso de verificacion aplicado. Las limitaciones se refieren a la falta de
vinculacion entre los resultados, el presupuesto y la evaluacion (Chile,
Colombia, Uruguay, México, Bolivia); la apropiada medicién de metas,
productos, resultados y servicios (Chile, Argentina, Estados Unidos); la
disponibilicad e integracién de la informacion (Chile, Colombia, México); el
impacto de la informacion en la toma de decisiones (Colombia, Bolivia); la
carencia de incentivos y autoevaluacién (Colombia); la carencia de mecanismos
de evaluacion (Uruguay); la falta de participacién de los agentes (México); el

exceso de cambios institucionales y la inexistencia de sanciones (Argentina); la
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insuficiente orientacidn a resultados, la insuficiencia de andlisis transversales y
la necesidad de fortalecer los mecanismos de rendicién de cuentas a la
ciudadania (Estados Unidos de América); la necesidad de fortalecer el sustento
de las decisiones en forma oportuna, de alinear los gastos con las prioridades
del gobierno y fortalecer las revisiones estratégicas basadas en relevancia 'y

desempefiio (Canada).

En lo que respecta a los procesos de rendicién de cuentas por
resultados, en cuanto a las limitaciones identificadas en los casos
seleccionados, la literatura referida a cada pais ha puntualizado ciertas
restricciones relevantes, que pueden sintetizarse en aquellas referidas a la
medicion de metas, productos y resultados; la disponibilidad, integracién y uso
de la informacion; la integracién de sistemas y coordinacién institucional; los
mecanismos de evaluacién, autoevaluacién e incentivos; y los mecanismos de

rendicion de cuentas.

Como puede observarse, los problemas mas significativos se refieren en
primer lugar, a la medicién de los indicadores de producto y resultados, los que
presentan, en algunos paises, dificultades derivadas de los obstaculos para
identificar indicadores relevantes en todos los dmbitos de produccion del

Estado.

La falta de integracién de los sistemas y de coordinacién institucional, la
disponibilidad de informacidn, y la debilidad de los mecanismos de evaluacién e
incentivos y los mecanismos de rendicidon de cuentas constituyen los problemas
relevantes identificados. Esto responde a la segunda de las hipdtesis
planteadas, referida a las debilidades en la vinculacién entre la planificacidn, el
presupuesto, los productos y resultados, y la evaluacidn, atentan la eficacia de

la rendicién de cuentas por resultados.

Estas limitaciones dan cuenta de las debilidades en las diferentes

dimensiones identificadas en el modelo propuesto, y se expresan en la falta de



178

articulacion en las etapas de la gestion, y la falta de madurez en la aplicacién de

las herramientas de gestion para la rendicién de cuentas por resultados.

Como sintesis del analisis de los casos estudiados, podemos decir que
no todos los paises de América Latina tienen definido el presupuesto por
resultados, y aun definido, la experiencia es reciente, como se ha indicado. En
tal sentido, puede decirse que las dificultades que se encuentran en Estados
Unidos o Canada para la medicion de metas, productos, y resultados son de una
naturaleza diferente en relacidén con los paises de América Latina, donde la
experiencia es mas acotada. Sin embargo, el cambio no es sencillo, ya que en
Estados Unidos se plantea como problema una insuficiente orientacién a

resultados en los programas publicos.

En segundo lugar, se marcan cuestiones relacionadas con la
disponibilidad y uso de informacién. Chile, Colombia y México plantean
dificultades en la disponibilidad e integracién de informacién. Colombiay
Bolivia identifican un bajo impacto de la informacidn existente en la toma de
decisiones. En Canada se plantean problemas para el sustento de las decisiones
en informacidn oportuna, aunque los sistemas de informacion presentan un
desarrollo relativo mds importante que lo que se observa en los paises de

América Latina.

La integraciéon de sistemas y la coordinacion interinstitucional son
también problemas relevantes. Chile identifica falta de vinculacién entre
productos y presupuesto. Uruguay y Bolivia reconocen limitaciones en lo
relativo a la integracion de sistemas y la coordinacidn entre las instituciones
responsables de los mismos. En Argentina los cambios institucionales acaecidos

han afectado la sustentabilidad de las reformas efectuadas.

La debilidad en los mecanismos de evaluacién, autoevaluacién e
incentivos son asimismo registrados como cuestidn relevante. Uruguay verifica

mecanismos débiles de evaluacién; Colombia carencia de incentivos y de
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mecanismos de autoevaluacién; Estados Unidos marca la necesidad de
fortalecer las evaluaciones transversales; Canada plantea la necesidad de
fortalecer las revisiones estratégicas basadas en relevancia y desempeno. En
México se destaca la necesidad de crear y fortalecer una nueva cultura de
evaluacidn, construir un sistema cooperativo que enfatice el aprendizaje, la

participacién y la negociacion.

Por ultimo, se identifican debilidades en los mecanismos de rendicion de
cuentas. En México se subraya la baja participacién de agentes en los cambios
propuestos. En Argentina la inexistencia de desincentivos se plantea como una
dificultad para reforzar la rendicién de cuentas. En Estados Unidos se destaca la
necesidad de fortalecer los procesos de rendicion de cuentas a las partes

interesadas y la ciudadania.

Puede observarse que una importante proporcion de los paises
identificados no cuentan con mecanismos de consultas a la ciudadaniay
responsabilidad social. Si bien la tendencia es incorporar progresivamente
algunas herramientas de participacién ciudadana, éstas son aun débiles. Se
destaca en sentido inverso la experiencia de Canadd, donde las consultas a la
ciudadania estdn incorporadas en el proceso presupuestario desde su inicio, en

la fijacidn de prioridades.

Las limitaciones de la investigacidn se refieren principalmente a la base
exclusivamente bibliografica de los procesos de validacién. Podria pensarse, en
investigaciones futuras, en realizar encuestas en algunos los organismos de
gestidn de los paises seleccionados con el objeto de validar la informacién y

limitaciones identificadas.

Dado que no existe un consenso Unico sobre la naturaleza de la idea de
la rendicidn de cuentas y su significacion, y que hay varias formas de utilizar el
término incluso contradictorias, el principal aporte del trabajo para el

desarrollo disciplinar es que se propone precisar el alcance y las herramientas
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de rendiciéon de cuentas por resultados, lo que posibilita acotar y delimitar su

significado, sujeto al marco institucional de cada pais.

Por ultimo, y en sintonia con las ideas planteadas por un libro sefiero en
la materia, de Osborne y Gaebler (1994), la importancia de la rendicion de

cuentas por resultados puede sintetizarse en las siguientes aserciones:

si no se miden los resultados, no se puede establecer la diferencia entre el éxito
y el fracaso

si no se puede ver el éxito, no se lo puede premiar

si no se puede premiar el éxito, probablemente se esté premiando el fracaso

si no se puede ver el éxito, no se puede aprender de éste

si no se pueden reconocer los errores, no se los puede corregir

si se pueden demostrar los resultados, se puede obtener el apoyo social.

(Osborne y Gaebler, 1994, cap. 5, pp. 216, 218, 219, 221, 224, 226)
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