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a) Relación del papel del Estado y la calidad del sector público
“La cuestión que viene es la de saber si hay identidad entre la virtud del individuo privado y la virtud del ciudadano, o si difieren una de otra… ¿quién podrá entonces reunir esta doble virtud, la del buen ciudadano y la del hombre de bien? Ya lo he dicho: el magistrado digno del mando que ejerce, y que es, a la vez, virtuoso y hábil: porque la habilidad no es menos necesaria que la virtud para el hombre de Estado. Y así se ha dicho que era preciso dar a los hombres destinados a ejercer el poder una educación especial…” (Aristóteles, La Política”)
El Estado, y su institucionalización jurídica – la Constitución – emanan de la decisión  soberana del pueblo manifestada a través del poder constituyente originario. En el Estatuto Fundamental se establecen los objetivos del Estado, y al mismo tiempo se precisan sus facultades, limitaciones y obligaciones, que se habrán de materializar en actos de poder.

La finalidad que encarna la razón de ser del Estado es el bien común, y en consecuencia  hacia él debe orientar su acción primordial. Así lo entendió la Corte Suprema de Justicia de la Nación al declarar que el bienestar general a que alude el preámbulo de la Carta Magna es el bien común de la filosofía clásica, habiendo dicho también que el Estado debe desenvolverse como agente o custodio del bien común. Concuerda así con el pensamiento aristotélico expresado en la mencionada obra “La Política” /págs. 86/87: “Luego, evidentemente, todas las constituciones hechas en vista del interés general son puras porque practican rigurosamente la justicia…”
En su libro “Política, Gobierno y Gerencia de las Organizaciones - Acuerdos, dualidades y divergencias (Prentice Hall, 2000. Pearsons Education S.A., 2000) Jorge ETKIN expresa:
“El concepto de gestión hace referencia al estado como un sistema construido por la sociedad para producir servicios bajo el criterio del interés común…No todo el aparato estatal sigue un mismo modelo de gestión, porque en ello influye la naturaleza de sus prestaciones y servicios, y su ubicación en la cadena del proyecto (desde la oficina central hasta las unidades ejecutoras).

En cada uno de los ámbitos, bajo distintas modalidades, el diseño del sistema de gestión incluye los siguientes elementos: a) la misión, las metas y funciones básicas de la institución, b) la definición de los roles de los gerentes y otros agentes que toman decisiones, c) la responsabilidad de las áreas funcionales, d) las relaciones de autoridad, técnicas y de asesoría, f) el flujo de información y la red de comunicaciones entre sectores, g) el tablero de comando o de control gerencial, con los indicadores de la eficacia en los servicios y la población atendida, h) las interfases con otros sectores del aparato estatal y entes comunitarios, como son las relaciones del hospital con la universidad, obras sociales, fundaciones y otros prestadores de salud.

K. Albrecht (1996), afirma: “la prueba final de cualquier enunciado de la visión, la misión, los valores, la filosofía o la dirección de la empresa, es su efectividad para movilizar personas en pos de un propósito común… El enunciado sobre la misión no tiene sentido si no se origina en algún concepto válido sobre lo que se necesita para tener éxito”.

En su obra sobre la “reinvención del gobierno” (o del aparato estatal) Osborne y Gaebler (1992) dicen que para lograr el cambio debe promoverse el espíritu empresarial en el sector público. Pero esto tiene límites. Ellos advierten que: “el gobierno no puede funcionar como una empresa, La misión básica del gobierno es servir a todos por igual, en forma independiente de la capacidad de pago de la gente. No se trata de ganar dinero. El gobierno es democrático y gobierno, de allí que se mueva con mayor lentitud que la empresa comercial, cuyos gerentes pueden tomar decisiones rápidas a puertas cerradas”. Esto no justifica la burocracia. Se necesitan formas de gestión que respeten la función social del estado, pero descentralizado, con la acción orientada al ciudadano, y una alta calidad en sus servicios.

Respecto de las desviaciones, son importantes las funciones de evaluación y control del desempeño. Analizar qué se considera un resultado aceptable y cuáles señales se toman como negativas. Nuevamente, los indicadores de gestión deben ser congruentes con los proyectos y la naturaleza de las prestaciones y de la población objetivo. Lo que no debe ocurrir es la evaluación desde la óptica burocrática, desde el particular interés de los proveedores o núcleos de poder.

La cuestión de la misión en el campo de la gestión pública está fuertemente asociada a la visión de la organización desde la Política. Porque hace referencia no sólo a la naturaleza de los servicios o prestaciones sino también a los criterios y valores que los sustentan. En este sentido, la misión es un elemento que permite debatir sobre la razonabilidad y la razón de ser de la institución. Nos permite evaluar si tal como está pensada cumple una función social o se enmarca en las prioridades y proyectos del gobierno.”

En este punto cabe la formulación de varios interrogantes. En el cumplimiento de su misión, ¿Cuál otra sería la obligación principal de ese custodio o agente que es el Estado, sino la de realizar una buena administración, entendida ella en todos sus aspectos, y transparentar su gestión? ¿Cuál podría ser el medio más adecuado para ello se conozca, sino el de la rendición de cuentas y la publicidad de sus actos? ¿Cuál sería la manera de comprobar la legalidad, calidad y eficiencia de esa gestión sino la del ejercicio de un control independiente de la misma?

VICEPRESIDENTE DE LA NACIÓN DON DANIEL SCIOLI (ACTO DE APERTURA “JORNADAS SOBRE LA CUENTA DE INVERSIÓN 2004”): “…Sólo un Estado inteligente, eficiente, moderno, competitivo, nos permitirá registrar avances significativos en las tareas que hoy nos reclama el pueblo argentino… En las sociedades modernas, el control y la calidad de la gestión constituyen cuestiones centrales para que los ciudadanos hagan valer su derecho a ser informados sobre la forma en que se utilizan sus impuestos y el detalle de cómo administran los poderes públicos. El alma de un sistema democrático radica en la capacidad de los ciudadanos para hacer que los funcionarios les rindan cuenta de sus actos. Este proceso es el que hace a la transparencia.”

Al referirse a las instituciones sociales, P. Drucker (1990) dice que ellas necesitan gerencia, pero orientada hacia la gente y los servicios. Afirma que “no provee bienes o servicios. Su producto no es un par de zapatos, ni un reglamento, sino un ser humano cambiado. Son agentes de cambio humano. Su producto es un paciente curado, un niño que aprende, un joven transformado en adulto, que se respeta a sí mismo, reformado, una vida humana enteramente cambiada”. En lo social, la mirada no se agota en el producto, sino que importa el valor agregado a la calidad de vida del ciudadano.

En el prólogo al libro “Jornadas sobre la Cuenta de Inversión 2004”, el Diputado Oscar Lamberto expresa: “Mejorar la calidad institucional requiere de acciones permanentes para hacer vigente la voluntad de nuestros constituyentes, de manera que se traduzca en hechos concretos, dándoles certezas a los ciudadanos… Aprender de la experiencia es el más duro y costoso de todos los aprendizajes. Así después de haber vivido un proceso hiperinflacionario rescatamos el presupuesto público como la herramienta útil para hacer previsible la gestión del Estado; y la sociedad argentina comenzó a valorar su existencia, a interesarse por los debates parlamentarios y a entender que todos los números que formaban parte de planillas poco comprensibles tenían que ver con su vida cotidiana… Nadie duda del valor simbólico que tiene la aprobación del presupuesto por parte del Poder Legislativo, pero pocos saben que ese instrumento está sometido a numerosas modificaciones por parte del poder administrador, realizadas por el uso de facultades delegadas, decretos de necesidad y urgencia, o simples decisiones administrativas, que terminan configurando un documento sustancialmente distinto del conformado por el Parlamento. La ejecución del presupuesto que se realiza sobre la base de la autorización legislativa corregida por las decisiones del ejecutivo, define el verdadero destino de los fondos públicos, que debe ser rendido y sometido a la aprobación o rechazo de ambas cámaras del Congreso. Al documento de rendición final en nuestro país se lo denomina Cuenta de Inversión, y es la culminación del proceso presupuestario y tiene la misma jerarquía institucional que la sanción del presupuesto del ejercicio…”
En su libro “PRESUPUESTO Y CONTROL PARLAMENTARIO”, el Contador Oscar Lamberto señala: “…La ley 25.152 instituye el Programa de Evaluación de Calidad del Gasto con el objeto de incrementar la calidad de los servicios a cargo del Estado mediante la evaluación sistemática de los costos de los mismos en relación a sus resultados, mejorar el desempeño gerencial de los funcionarios y aumentar la eficiencia de los organismos públicos, optimizando la utilización de recursos humanos en las distintas áreas del Estado...”
Vértices de la gobernabilidad
El sistema es gobernable cuando su conducción puede resistir la tendencia y tentación de fugarse hacia los vértices del triángulo que esquematiza la necesidad de coordinar la política, la ética y la técnica.

Un gobierno se convierte en tecnocrático y, retomando la analogía del navío, pierde su rumbo, cuando se recuesta exclusivamente en el saber tecnológico, a expensas de los otros dos vértices.

Un gobierno se transforma en principista cuando se fuga al vértice de la ética, dejando a salvo los principios e ignorando la factibilidad técnica y política de los proyectos.

Un gobierno se vuelve posibilista y oportunista cuando se inclina hacia el vértice de la política, excluyendo a los otros y poniendo el énfasis en la falta de restricciones al poder político que le permita mantenerse en la dirección. Politización es considerar toda cuestión sólo en términos de conveniencia o intereses partidarios.

Un buen gobierno sería aquel en el que los conductores pueden soportar la tensión de integrar, al menos, estos tres vértices en una acción difícil pero que permite no extraviar el rumbo fácilmente.

Si en vez de un triángulo habláramos de un cuadrilátero, y tuviéramos un cuarto vértice, que es el del respeto de las normas que orientan la acción, la deformación consistiría en una coyuntura normativista burocrática, donde los medios desplazan a los fines y que, según R.Merton, genera personalidades burocráticas. T. Veblen, a su vez, ha designado a estas formas como “una pléyade de incapacidades entrenadas”.

Y si, por último, habláramos de un pentágono, en el que se buscan las acciones consensuadas y la cristalización de las preferencias de los actores colectivos, entraríamos en otra deformación, que denominaríamos participacionismo. Se trata de una deformación basada en el exceso de deliberación.

Un problema clásico es la hipertrofia en el dominio de lo político o de lo administrativo, es decir, un crecimiento exagerado de una racionalidad hasta el punto de ignorar los criterios de otros dominios. Este es el caso de la burocracia cuando provoca la distorsión de los objetivos de las políticas. Pero también la hipertrofia puede consistir en el avance del poder o de los fines electoralistas por sobre las cuestiones técnicas u operativas. En estos casos: “los propósitos de las políticas, a su vez, distorsionan los procesos organizativos

Lo contrario a la politización es el llamado “minimalismo ideológico”, la falta de debate, el temor a la política como proyecto. Desde el punto de vista de M. Carretón (1996): “es la visión corta de la política, incapaz de representar y convocar a los ciudadanos y un debate que no mira el largo plazo. Así, queda todo sujeto al cálculo táctico y al éxito inmediato”. En este realismo o pragmatismo político, desaparecen los grandes temas de la institución y de la sociedad. Se reduce la actividad política a la lucha por el poder y el manejo de las comunicaciones con la población, en el sentido deseado desde el gobierno.

Quedan así de manifiesto el juicio prudencial y la capacidad de liderazgo que necesitan los gobernantes para marcar tendencias integradoras de los diversos términos de una acción de gobierno.
El tema de la gobernabilidad se encuentra relacionado con la aparición o agudización de las situaciones de crisis. Allí, el estado dominante es la confusión y por ende la parálisis de las conductas y de la organización en su totalidad. Las reglas, las decisiones y las acciones programáticas preexistentes quedan en suspenso, en situaciones donde se tendría que actuar rápidamente, pudiendo generar, todo ello, una situación de alto grado de ingobernabilidad y bajo control sobre los acontecimientos.

En situaciones de crisis, la gobernabilidad refiere a: 1) la capacidad de tomar decisiones ante eventos que son desafíos y requieren una respuesta rápida y apropiada, 2) la efectividad y eficiencia de las acciones adoptadas sobre la base de prediagnósticos rápidos, 3) la capacidad de estructurar una alianza estratégica que brinde el soporte apropiado, 4) la formulación de una política, programas y proyectos que minimicen daños, hallen oportunidades emergentes de la crisis y resguarden la identidad de las organizaciones.

También es posible una crisis de gobernabilidad, que se explica, además de los factores mencionados, por la misma estructura de poder. Una estructura que se caracteriza porque todos tienen poco poder y el mismo está distribuido en forma difusa. Este poder se canaliza, en muchos casos, en resolver los conflictos que la crisis hace aflorar, al desbloquear los controles sociales al interior de las organizaciones.
B) Principios fundamentales de la gestión pública
La operación de las políticas públicas se hace efectiva mediante la gestión de los recursos materiales e inmateriales del sector público, en la dirección determinada por las políticas.

Se entiende por gestión a las actividades, tareas y acciones expresadas o consolidadas en programas, proyectos, u operaciones, a cargo de una organización o agrupación sectorial de éstas, dirigida a la producción de bienes o servicios para cumplir una misión o satisfacer propósitos, metas u objetivos previamente determinados.
Desde el punto de vista de los resultados, la gestión es el eslabón más importante de la cadena, ya que concreta los cursos de acción elegidos y los resultados dependerán de su eficacia y de su eficiencia. Por eso resulta paradojal que este tema no tenga toda la atención que merecería en el debate público, el que suele centrarse en las grandes orientaciones o en las políticas particulares, como si la gestión fuese un supuesto dado que no fuera relevante discutir.

La desconsideración del tema de la gestión puede tener efectos muy negativos socialmente, Puede haber políticas que no se realicen o que se cumplan parcialmente por debilidades de gestión. También puede haber capacidad ociosa de gestión, incluso redundante y no justificada.

La gestión es un tema transversal, cuya eficiencia y eficacia dependen de su consistencia. Su calidad depende además de su transparencia, flexibilidad, descentralización, especialización, separación entre instancias decisorias ejecutoras o evaluadoras, entre otros criterios. También son importantes la claridad de objetivos y procedimientos, el nivel de capacitación funcionaria, la calidad del liderazgo organizacional con el que se cuente y la consistencia de los principios de gestión.

En el Mensaje del Proyecto de Ley de Administración Financiera y Control que finalmente se promulgó bajo el Nº 24.156, Poder Ejecutivo expresaba que “El proyecto contiene una normativa que tiene por finalidad otorgarle racionalidad a la administración financiera del Sector Público Nacional e instituir una estructura de controles internos y externos de carácter financiero y operativo sobre la gestión de los entes públicos”. Y refiriéndose al sistema presupuestario, el mensaje señalaba: “…El presupuesto es además, un instrumento básico de política económica, planificación y administración… Se trata de esta manera, de racionalizar y sistematizar el proceso de formulación y aprobación de los presupuestos y evitar la práctica histórica en esta materia…” (Racional: perteneciente o relativo a la razón. // Arreglado a ella. // Dotado de razón. Este término está emparentado con otro: Razonable: Arreglado, justo, conforme a razón. Diccionario Básico Espasa, Madrid 1980).
Si ampliamos el concepto a través de una definición filosófica podemos expresar que “ser razonable es huir igualmente de los dos extremos, así del exceso como del defecto. La razón nos contiene dentro de los límites de nuestra actividad posible, señalando la esfera de nuestros deseos y aspiraciones, y trazando las normas de una conducta moderada, es decir, razonable.”(Diccionario Básico Espasa).
La administración pública contemporánea exige flexibilidad para responder a situaciones complejas y en rápida evolución, y ello es imposible si mantenemos las estrategias, sistemas y métodos de prestación de servicios o de ejecución de obras públicas y cumplimiento de funciones con esquemas ya agotados, incluso superados en el derecho público que los regula. Por ello imperativo reivindicar para la comunidad el Gobierno y la gobernabilidad, con el fin de concretarlas en la acción a partir de  políticas  públicas.
Resumiendo,  los principios esenciales a tener en cuenta en la gestión son:
· Acatamiento de la normativa aplicable (cumplimiento).
· Alcance de objetivos y metas, es decir, obtención de resultados esperados tanto en cantidad como en calidad (eficacia).
· Apropiada elección y utilización de los recursos empleados, optimizando la relación costo-beneficio (eficiencia).
· Mínimo costo de los insumos adquiridos o producidos (economía).
· Favorable grado o nivel de repercusión en los usuarios y el entorno (calidad e impacto).
· Instalación de un sistema de control interno adecuado que garantice razonablemente el cumplimiento normativo, y el logro de los objetivos esperados dentro de un margen apropiado de relación costo-beneficio (confiabilidad del control interno).
Sin embargo la gestión no se agota en los principios mencionados, ya que también debe atender:
· La práctica de la planificación institucional estratégica en función de las misiones (método).
· La determinación de costos operativos (costos).
· La utilización de sistemas de medición de desempeño que sirvan de apoyo para la toma de decisiones y el control (autoevaluación).
· La cultura de responder por la responsabilidad conferida con la facultad de administrar recursos públicos (rendición de cuentas).
· La más amplia y clara exposición de los actos para facilitar el conocimiento y control adecuados (transparencia).
c) Cultura. Estructura. Gestión. Concepción sistémica.

Cultura

Al ingresar a una organización los individuos son educados y entrenados en ciertas formas de pensar, actuar y comunicarse que son compartidas, no individuales, y que se consideran correctas o deseables en el grupo social. A estas formas se refiere el concepto de cultura.

Son rasgos de la cultura: el saber compartido, la idea de la ayuda mutua (o de la competencia), la visión de la empresa, el sentido de pertenencia, los ritos, ceremonias y símbolos, el interés por el dinero, el culto hacia el dueño o máximos directivos, el rechazo hacia los extraños.

Si bien individuos y grupos son parte de la cultura vigente y la conservan, también surgen actitudes críticas o renovadoras, que promueven el cambio en las premisas existentes.

Según  David Osborne y Peter Plastrik  (La Reducción de la Burocracia, 1997), entre los factores que determinan la cultura de un organismo encontramos:
1. El propósito.

2. Los sistemas de incentivos.

3. La responsabilidad.

4. La estructura de poder.

5. Los sistemas administrativos.

6. La estructura organizativa.

7. Los procedimientos de trabajo.

8. Las tareas del organismo.

9. Las circunstancias externas.

10. La historia y la tradición.

11. Las prácticas de gestión.

12. La predisposición de los dirigentes.

13. La predisposición de los empleados.

Estructura

El concepto de estructura refiere a las formas y modos de relación entre las partes que componen la organización, para un lugar y tiempo determinados. El objeto de las estructuras (como diseño) es definir las tareas, la autoridad, las funciones y responsabilidades y los nexos de comunicación entre sectores que componen la organización. Es una forma de planeamiento que busca articular los esfuerzos para alcanzar los propósitos-objetivos, aprovechar las capacidades existentes y atender las demandas del medio.

La estructura establece de manera formal y pública las áreas o funciones, los niveles (jerarquía) y la relación entre sectores. Es un reflejo de la forma en que la organización se propone lograr sus objetivos, los criterios con que se dividen las tareas, quiénes son los responsables, los alcances de sus decisiones, y los recursos asignados a las unidades o sectores. Es una división pero también una articulación. El esquema define los modos de conexión (la autoridad, las redes de comunicación, los controles) entre las funciones de individuos, grupos y sectores. También establece las formas de relación con los actores externos en el marco de una relación normalizada.

Las distintas formas de complejidad tienen que ver con el diseño de las estructuras y procesos. Las formas o esquemas preestablecidos limitan las posibilidades, le dan rigidez a la organización. Y ésta debe moverse en un medio cambiante. Los procesos internos como la comunicación, la motivación y la producción tienen su propia lógica.  A todo esto se hace  referencia cuando se habla de gestión.
Una buena dirección puede moverse desde el ejercicio de su autoridad a través del control,  que puede ser muy efectivo pero fugaz, hasta el ejercicio de un liderazgo que es a la vez efectivo, inspirador, continuo y duradero. Dirigir bien implica tanto la aplicación de una visión de futuro, conocimiento, entendimiento y buen juicio, así como un grado de confianza considerable.

Una gerencia con liderazgo logrará que se haga lo que corresponde y persigue, y conseguirá que los bienes o servicios producidos con criterios de calidad lleguen oportunamente a los usuarios, llámeseles comunidad o clientes, administrando los recursos disponibles con economía, eficiencia y eficacia.

Concepción sistémica de la gestión

Desde la teoría general de sistemas la gestión entendida como un sistema de administración se integra con los siguientes componentes (funciones):

· Planificación

· Organización

· Dirección

· Ejecución

· Control y

· Reajuste

De acuerdo con el enfoque sistémico, en toda organización el impulso para alcanzar los objetivos previstos en la planificación está dado por la dirección a través de las normas, órdenes e instrucciones secuenciales durante todo el proceso. La ejecución está constituida por el conjunto de acciones que se llevan a cabo en cumplimiento de las directivas.

Es importante que el gerente tenga una concepción sistémica de la gestión. Para ello, debe tener presente la repercusión generada por los productos o servicios en la población a la cual va dirigida, relacionándolos con los aspectos de planificación asumidos en la organización, tales como visión, misión, políticas y objetivos.
Una visión sistémica de la gestión, conjuga los elementos del análisis insumo-producto-proceso con los de planificación orientada a los objetivos y metas.

d) Gestión basada en resultados.

El trabajo conjunto BID/CLAD: Modelo Abierto de Gestión para Resultados en el Sector Público “presenta una propuesta de un modelo integrador de Gestión para Resultados (GpR) que pueda adaptarse a las instituciones y organismos públicos”. En el mismo se expresa que “Si bien existen muchos documentos que tratan sobre la GpR, no hay una definición única… es común encontrar un uso indistinto de conceptos, como control de gestión, control del desempeño, gestión por resultados, gestión para resultados, gestión por objetivos, evaluación del desempeño, evaluación de resultados… Se trata, por tanto, de un concepto de uso, interpretación y definición muy amplios… 
Siguiendo su evolución conceptual… puede observarse que la GpR tiene las siguientes dimensiones:

· Es un marco conceptual de gestión organizativa, pública o privada, en el que el factor resultado, aplicado a todo el proceso de gestión, se convierte en la referencia clave.
· Es un marco de adquisición de responsabilidad de la gestión a través de la vinculación de los directivos al resultado obtenido.

· Es un marco de referencia capaz de integrar los distintos componentes del proceso de gestión ya que se propone interconectarlos para optimizar su funcionamiento.

· Finalmente, y especialmente en el ámbito del sector público, la GpR se presenta como una propuesta de cultura organizativa, directiva y de gestión, a través de la cual se pone énfasis en los resultados y no en los procesos y procedimientos.

… Si bien la GpR es una buena base para una mejor rendición de cuentas y una mayor transparencia, su función principal no es la de servir como instrumento de control de la actuación de los directivos públicos, sino más bien, la de proporcionarles a ellos un medio de monitoreo y regulación para garantizar que ejerzan sus responsabilidades. Cabría considerar aquí que sólo si dispone del “derecho a la GpR”, la dirigencia estará en capacidad de rendir cuentas apropiadamente…
…El resultado que busca un gobierno es la maximización de la creación de valor público… el valor público se crea cuando se realizan actividades capaces de aportar respuestas efectivas y útiles a necesidades de demanda que:

· sean políticamente deseables como consecuencia de un proceso de legitimación democrática;

· su propiedad sea colectiva, caracterizando así su naturaleza pública;

· requieran la generación de cambios sociales (resultados) que modifiquen ciertos aspectos del conjunto de la sociedad o de algunos grupos específicos reconocidos como destinatarios legítimos de bienes públicos.

…Así pues, el objeto del trabajo de la GpR no se halla en ninguno de los componentes, de las interacciones, de los factores o de los agentes que forman parte del proceso de creación del valor público, sino… en todos ellos en su conjunto. Son relevantes tanto el plan (definición de los objetivos de gobierno) como del presupuesto (asignación de recursos al proceso de creación de valor). Son importantes los costos de producción y los bienes que se realicen. Sin embargo, no es posible obtener resultados sin el conruso de todos estos factores y otros relacionados con la administración pública…
Una vez definido el objeto de trabajo de la GpR, es posible ahora establecer el aporte que se espera de ella para la acción del gobierno y de los organismos públicos…

· Ofrecer a los responsables de la administración pública los elementos de información, conocimiento e intervención que les permitan controlar y optimizar el proceso de creación de valor a fin de alcanzar el mejor resultado posible respecto a lo que se espera de la acción de gobierno.
· Contribuir a mejorar la capacidad de las autoridades y de los organismos públicos para que puedan rendir cuentas y así permitir que la ciudadanía, los órganos de control y la comunidad internacional puedan evaluar su gestión.

· Contribuir a la asignación descentralizada de objetivos y responsabilidades, y a la evaluación del desempeño de quienes ejerzan funciones directivas, con su correspondiente manejo de incentivos y sanciones.

Sin dar por cerrado el debate… una definición que recoge los elementos comunes sobre este tema… La GpR está caracterizada por:

· una estrategia en la que se definen los resultados esperados por un organismo público en cuanto al cambio social y a la producción de bienes y servicios;

· una cultura y un instrumental de gestión orientados a mejorar la eficacia, la eficiencia, productividad y efectividad en el uso de los recursos del Estado para mejorar los resultados del desempeño de las organizaciones y funcionarios públicos;

· sistemas de información que permitan monitorear la acción pública, informar a la ciudadanía e identificar y evaluar el aporte realizado;
· promoción de la calidad de los servicios prestados a los ciudadanos a través de un proceso de mejoramiento continuo;

· sistemas de contratación de los funcionarios de dirección pública con miras a profundizar su responsabilidad, compromiso y capacidad de acción,

· sistemas de información que favorezcan la toma de decisiones de los actores que participan en estos procesos.

Con base en estos elementos, se sugiere la siguiente definición para la GpR:

La Gestión para Resultados es un marco conceptual cuya función es la de facilitar a las organizaciones públicas la dirección efectiva e integrada de su proceso de creación de valor público, a fin de optimizarlo asegurando la máxima eficacia, eficiencia y efectividad de su desempeño, la consecución de los objetivos de gobierno y la mejora continua de sus instituciones.

…La complejidad del proceso de implementación desempeña un papel importante en la GpR del ámbito público, situación que puede explicarse por las siguientes razones:

· En el sector público la organización del proceso de valor y la creación de valor público está orientada al cambio social y no a resultados de rentabilidad económica, lo cual dificulta su formalización y conceptualización.
· La organización y la estructura del sector público son complejas en aspectos importantes como el proceso de decisiones, la construcción de consensos sobre el valor público que se pretende crear, y la producción de bienes y servicios. Este último aspecto es particularmente intrincado, pues conlleva generar desde seguridad para los ciudadanos hasta infraestructura vial, pasando por servicios de educación y salud.
· La medición del desempeño de la dirigencia (políticos y gerentes) encargada de gestionar un sistema es ardua, pues el resultado de su gestión es en gran medida un producto colectivo y por tanto es difícil asignar méritos y deméritos individualmente.

La presencia de la GpR en la mayoría de esfuerzos de modernización de la administración pública ha supuesto una gran producción de información e instrumentos, lo cual ha generado dos efectos contrarios. Por un lado ha permitido aprehender y captar situaciones que antes no se conocían, pero por otro ha generado una abrumadora cantidad de datos y material difícil de procesar.

A partir de las hipótesis mencionadas, se pretende desarrollar un modelo conceptual de GpR que integre varios elementos básicos que sean manejador de forma modular y que, a la vez, puedan relacionarse con el arsenal de instrumentos de gestión ya disponibles y suficientemente conocidos (desde la gestión y/o planificación estratégica, pasando por el presupuesto por programas, hasta la calidad total y la evaluación de políticas públicas). Esta propuesta no pretende reformular ni sustituir estos instrumentos, sino integrarlos en una visión sistémica y comprehensiva de la gestión para resultados en la gestión pública.

Estructura y elementos de la GpR

1. Estructura de la GpR

La GpR tiene las características típicas de creación de valor que se articule a través de una dinámica cíclica y circular. Probablemente el modelo Planificiar, Hacer, Evaluar y Reconducir (PDCA, por sus siglas en inglés), formulado inicialmente por Walter Shewhart (1939) es el que mejor plasta este enfoque al identificar los componentes del ciclo de gestión:
P: PLAN (PLANEAR): establecer los planes.

D: DO (HACER): Llevar a cabo los planes.

C: CHECK (VERIFICAR): verificar si los resultados concuerdan con lo planeado.

A: ACT (ACTUAR): actuar para corregir los problemas encontrados, prever posibles problemas, mantener y mejorar.

2. Componentes del proceso de creación de valor
Los componentes que forman el esqueleto básico del proceso de creación de valor público y que son objeto de atención de la GpR son los siguientes

a) Situación social inicial: identificación y diagnóstico precisos de la situación social que se desea cambiar.

b) Objetivos estratégicos (plan de gobierno): Aspiraciones de cambio social.

c) Unidades de acción estratégica (instituciones): Encargadas de la creación de valor, es decir, el gobierno, sus ministerios o departamentos, las empresas públicas y afines tanto en el ámbito nacional como en el subnacional. Aunque la estructura institucional del Estado está previamente definida en las leyes, generalmente todos los niveles de gobierno disponen de márgenes de maniobra amplia para el rediseño y reestructuración de sus unidades de acción estratégica. El rediseño es una pieza clave en la GpR pues establece la capacidad institucional que se tendrá para ejecutar un programa. Como ejemplo de la complejidad que  esta correspondencia conlleva, conviene mencionar que con frecuencia el diseño de las unidades de acción estratégica está desconectado del programa de gobierno y se dirige, más bien, a resolver el problema de la asignación de las cuotas de poder en el interior de las coaliciones políticas gobernantes.
d) Cartera de estrategias (programas de gobierno): Relaciona el plan del gobierno con las unidades de acción estratégica y con el presupuesto. El mecanismo para construir la cartera de acciones estratégicas es la estructura de programas que se convierte, posteriormente, en el presupuesto por programas. Un tema clave que está por resolverse: el grado de integración deseable entre la estructura de las unidades de acción y la de los programas.

e) Cartera de productos (bienes y servicios: Constituye el punto de contacto entre la institución pública y los ciudadanos. El valor público producido por el Estado en todos sus niveles cobra un carácter concreto y palpable en los bienes y servicios. Estos son los instrumentos capaces de producir el cambio social deseado. La gestión de la cartera productiva es clave y compleja por las siguientes razones:
· Exige una visión global para asegurar que los productos promuevan el impacto esperado en relación con el cambio social perseguido.

· En la administración pública no suele haber una cultura de trabajo sobre aspectos tales como análisis de necesidades, diseño de producto, segmentación de usuarios, cálculo de demanda y producción, asignación de recursos, establecimiento de precios públicos, diseño de procesos, cooperación público-privada y gestión de la contratación.

· Frecuentemente lo que produce el Estado produce cualidades peculiares: regulación, creación y transmisión de valores, promoción de comportamientos, prácticas y actitudes imprescindibles para lograr ciertos resultados en el ámbito social, pero de difícil manejo y evaluación.

Finalmente, la capacidad de las instituciones públicas para asegurar la culminación de su proceso de creación de valor y la ejecución de los objetivos del plan de gobierno depende del buen diseño de la cartera productiva.
f) Objetivos productivos (volúmenes de bienes y servicios): El volumen deseable (o posible) de producción para cada año fiscal es una decisión que debe revisarse en la asignación presupuestaria respectiva. La eficacia, la eficiencia, la productividad y la calidad del sistema se definen fundamentalmente en este componente.
g) Presupuesto y sistema contable: El diseño presupuestario junto con la elaboración del plan de gobierno son las piezas clave del sistema público de creación de valor. En el presupuesto se definen los recursos con que las unidades de acción conterán para la producción de bienes y servicios, y, por tanto, representa la concreción del plan de gobierno y la sanción definitiva de sus programas.
h) Producción de bienes y servicios: En la medida en que gran parte de la producción del Estado desemboca en servicios que generalmente conllevan un bajo control sistémico y fuentes interacciones entre los proveedores y el público usuario, su gestión y la de sus variables clave (relación tiempo, costo, satisfacción) requieren de un esfuerzo importante. El momento de la verdad se presenta cuando los servicios de educación, salud,  seguridad  y cualquier otro se ponen frente a los ciudadanos.

i) Resultados estratégicos de la acción de gobierno e impacto: Si el proceso de creación de valor se cumple siguiendo lo descrito en los componentes anteriores, los productos diseñados deberían impactar en la situación social y provocar los cambios esperados, alcanzándose así los objetivos del plan de gobierno. Sin embargo, la posibilidad de añadir a este proceso otros métodos de evaluación (análisis de políticas, evaluaciones intermedias y finales, evaluación de impacto) puede contribuir a mejorar la capacidad de reacción, rediseño, aprendizaje y adaptación necesaria para encarar un nuevo ciclo.

j) Esferas de la GpR: Los componentes mencionados constituyen la estructura básica del proceso de creación de valor público y son aspectos clave de la GpR. Sin embargo, en un intento por acotar aún más este proceso de creación de valor en el campo propio de la administración pública, conviene identificar cuatro esferas en las que se encuentras estos componentes (aunque en realidad las fronteras entre unos y otros no están bien demarcadas):
· Políticas y estrategias: involucran los procesos de planificación y programación de las estrategias y objetivos de la acción de gobierno. En esta esfera se encuentran los componentes: a) situación social inicial; b) objetivos estratégicos (plan de gobierno); c) unidades de acción estratégica; y d) cartera de estrategias.

· Presupuesto: Implica la definición del escenario macroeconómico, fiscal y financiero, y la gestión del ciclo presupuestario.

· Ejecución: Involucra la creación de los servicios, productos e intangibles generadores de valor público, como cartera de productos, objetivos productivos, procesos productivos, producción realizada y asignación y distribución realizadas.

· Evaluación: Esta esfera se enlaza con el análisis de la relación con los objetivos de gobierno y evaluación de impactos y consistencia. Aquí encontramos los componentes de procesos productivos y distribución, y resultados estratégicos de la acción de gobierno e impacto.

3. Interacciones entre los componentes
Hasta aquí se ha comentado la relevancia de cada uno de los componentes así como los retos y oportunidades que plantea su gestión. Hay que agregar que las interacciones entre los mismos son tan importantes como sus propias características.

a) Consistencia: Coherencia mutua y articulación de los componentes que van desde la formulación de los objetivos estratégicos (plan) hasta la formulación del presupuesto. El grado de consistencia del sistema de creación de valor vendría determinado por la coherencia interna que pudiera establecerse en la siguiente cadena de interacciones: 
Marco organizativo-Situación social valorada-Objetivos estratégicos-Unidades de acción-Cartera de estrategias-Cartera de productos-Objetivos de producción-Presupuesto.

b) Eficacia: Conseguir el objetivo sin reparar en los medios, requerimiento imprescindible pero insuficiente, dada la importancia de la eficiencia, o sea la consideración del costo.
c) Eficiencia: Relación “bien producido/recursos consumidos”, es decir “producción realizada/presupuesto”. Hacer más con menos, aunque el costo unitario de producción es una de las mayores debilidades de la gestión pública.

d) Productividad:Uno de los pocos mecanismos que pueden permitir el crecimiento de la “producción” pública sin incrementar el consumo de recursos. Se genera en la relación entre la producción, la organización, los procesos y la cartera de productos. El desarrollo organizacional (mejora organizativa, capacitación, innovación tecnológica, inversión en capital, investigación y desarrollo de producto o de proceso) puede mejorar la capacidad productiva del sector público sin necesidad de acrecentar los recursos presupuestarios ni batallar solamente con los costos.

e) Impacto: Permite considerar en el análisis y diseño de las políticas públicas la relación causa-efecto entre la producción realizada y el cambio social provocado.

f) Efectividad: Complementa el análisis de impacto y permite establecer cierta categorización de productos con respecto al cambio social esperado. Se propone entender por efectividad la relación existente entre un producto y la variación provocada en la situación social (producto-resultado). Se califica como efectivo un servicio o acción de gobierno cuando su incidencia en la consecución del objetivo social establecido es alta. De hecho, sería la medida última de la política pública y de la acción de gobierno.

g) Satisfacción: El carácter colectivo del valor público, la existencia de limitaciones u obligaciones normativas y la separación de los roles entre usuario y beneficiario, no permiten conceder el valor que se le otorga al concepto de satisfacción en el mercado privado. Naturalmente, ello no significa que no se aspire a que la acción del sector público genere altos niveles de satisfacción individualizada por parte de los ciudadanos/usuarios.
4. Herramientas
El tercer elemento que conforma la estructura de trabajo de la GpR está constituido por las que aquí se han denominado herramientas de gestión. La GpR es, en sí misma, una de ellas. Su especificidad principal, sin embargo, radica en su vocación integradora derivada de su objetivo (asegurar el resultado creando valor público) y de su objeto de trabajo (el proceso de creación de valor). Necesita por tanto integrar múltiples instrumentos de gestión. De éstos sobresalen al menos dos -plan y presupuesto-, cuya debilidad radica precisamente en su bajo nivel de integración.
Las herramientas disponibles pueden ordenarse en tres grupos: instrumentos de gestión, sistemas de información y función directiva:
a) Los instrumentos de gestión

Entre los principales están:

· Análisis, diseño y planificación estratégica.

· Diseño organizacional.

· Diseño de políticas públicas y desarrollo de programas.

· Mercadeo estratégico y operativo (análisis de posicionamiento y segmentación de mercados, diseño de cartera de productos).

· Presupuesto, contabilidad y análisis de costos.

· Gestión de operaciones, diseño de procesos y diseño de entornos de servicio.

· Gestión de producción de servicios.

b) La información:

Los gerentes de las instituciones y la información son la materia prima clave de la GpR. La medición del desempeño, el conocimiento de la demanda social, la fijación de los objetivos y su cuantificación, los costos de producción, la identificación de los impactos, y el análisis de su efectividad, entre muchos otros aspectos, producen información que bien puede transformarse en conocimiento y utilizarse para redefinir la cadena de valor. Ello lleva a plantear los siguientes problemas con respecto a la información:

· Dificultad de adaptar la generación de información a los requerimientos de los usuarios responsables del proceso de gestión y no a los intereses particulares de quienes producen la información.

· La carga adicional de trabajo e inversión que supone para el personal el proceso de producción de información que podría, en ciertos casos, utilizarse en su contra.

· La “naturaleza gaseosa” de la información, que se expande por todo el espacio del que pueda disponer, independientemente de su funcionalidad.
· La complejidad y los bajos niveles de automatización del proceso de información-análisis-conocimiento-aprendizaje-decisión. Suele darse erróneamente por sentado que la información aporta por sí misma conocimiento y capacidad de decisión.

Es fundamental que los sistemas de producción de información se integren progresivamente en la cadena de valor, y se automaticen para garantizar así tres condiciones importantes: 1. que no exista un proceso paralelo de producción de información, 2. que se produzca en tiempo real, y 3. que se reduzca la distorsión que pueden provocar quienes la producen.
Uno de los riesgos principales de la GpR es la facilidad con la que puede desviarse hacia el desarrollo de sistemas de producción de información que, finalmente, se conviertan en un objeto en sí mismos debido a la baja capacidad organizativa y directiva para usar esta información para la gestión real.

El criterio para distinguir la utilidad o nulidad de la información es simple: los datos que no incidan en la toma de decisiones son innecesarios. Se debe guiar la producción de información por el principio de la mayor simplicidad posible y el uso de la menor cantidad de información relevante. Es primordial delimitar el tamaño de los sistemas de registro de información y de indicadores en su etapa inicial, para evitar lo que en la teoría aparece como una ventaja en la práctica se convierta en un factor de inoperancia.

La información también es útil para desarrollar otro elemento de la gestión pública: la rendición de cuentas. Ésta puede apoyarse, entre otros medios, en la gestión para resultados y, específicamente, en su capacidad de registrar el recorrido de los bienes y servicios producidos, desde su programación hasta su consumo por parte de los ciudadanos.

c) La función directiva
Entre las herramientas propias de la gestión directiva se encuentran:

· Reconocimiento formalizado de la función de gestión: derecho a gestionar.

· Sistema de selección y contratación de los directivos vinculado al proceso de creación de valor.

· Participación del directivo en todos los componentes de la GpR.

· Toma de responsabilidad de parte de la dirigencia con respecto al resultado: sistema de sanciones e incentivos.

· Sistema de capacitación para el ejercicio de la función directiva.

· Entorno institucional coherente con la lógica de la GpR.
A diferencia de los componentes de la Gpr que se encuentran inscrustados en la propia cadena de valor y conforman su estructura, las herramientas son elementos transversales que sirven para el desarrollo y consolidación de una gestión pública orientada a resultados.
e) Plan de Organización. Visión. Misión. Políticas. Objetivos.

1. El Plan de Organización es la representación de un proceso continuo diseñado para que lo lleve a cabo toda la organización como una guía del proceso de toma de decisiones: qué es la organización, qué hace, y cómo y para qué lo hace. Incluye planes de corto, mediano y largo plazo. Guarda por lo tanto una estrecha relación con el control interno, ya que ambos apuntan a lograr los mejores resultados para la gestión.

2. La Visión, la Misión, las Políticas y los Objetivos de cada organismo, deben estar relacionados, ser consistentes entre sí, y estar explicitados en documentos oficiales, principalmente en el Plan de Organización. Dichos documentos deberán ser adecuadamente difundidos a la comunidad y a todos los niveles organizacionales. En el primer caso como antecedente para la posterior rendición de cuentas; en el segundo, como medio de conseguir encolumnamiento de las acciones organizacionales en la persecución de aquéllos. En tal sentido, la Dirección Superior deberá desarrollar un Plan de Organización  que contemple:
a) La Visión del organismo. 

Cómo se espera que sea vista la organización en el futuro por parte de sus miembros, clientes-usuarios, proveedores, el resto del sector público, y la población en general, si es exitosa en su estrategia de desarrollo y logra todo su potencial. 

La Visión debe ser expresada en pocas palabras. Contesta a la pregunta ¿qué nos proponemos ser? Es básicamente intuitiva y se relaciona con los valores de la organización. Es también uno de los rasgos que caracterizan al directivo que es reconocido como un líder en la organización., el que como tal tiene una imagen mental sobre un estado futuro posible y deseable para la misma. Como lo expresa W. Bennis, “el líder opera sobre los recursos emocionales y espirituales de la organización, sobre sus valores, sus compromisos y sus ilusiones. Por el contrario, el gerente opera sobre los recursos materiales, su capital, la mano de obra, la materia prima y su tecnología”.

b) La Misión. 

Es el propósito que posee la organización. Surge de  las Leyes, Decretos o Estatutos referidos a la entidad. Se expresa claramente y  en forma sintética. El concepto está relacionado con el interés general, la responsabilidad social y las demandas y necesidades que la organización debe atender como parte del sistema de la comunidad. Es importante darle sentido y cohesión a las comunicaciones internas y externas. Desde el punto de vista del proceso decisorio, una declaración y un entendimiento claro de la misión constituyen el marco necesario para la definición de los objetivos y estrategias de la organización.

c) Los Valores que posee la organización.
Constituyen la personalidad de la organización. Son los principios, valores y creencias que conforman el llamado “ethos” (o carácter) de la misma. Reflejan las ideas fundacionales y los acuerdos básicos de la organización. Se mantienen en la base de las actividades y no son negociables por quienes ejecutan las decisiones. Se simbolizan en las convicciones y códigos éticos, de conducta y hasta de convivencia y cortesía a los cuales se adhiere.

d) Las Políticas.

Constituyen las directrices generales fijadas por la organización en línea con la misión asignada.
e) Los Objetivos.

Refieren a las intenciones y los resultados deseados. Se utilizan como guía para orientar las decisiones, y en la medida que sean entendidos y compartidos por todos reflejan la unidad y el acuerdo en el marco de la diversidad de fuerzas que operan en la organización. Se dice que las decisiones y acciones cotidianas son racionales en el sentido que se relacionan con esos propósitos, esos objetivos. 

f) Las Actividades.

Deben ser concordantes con los planes, políticas y objetivos generales, las pautas presupuestarias, su propia misión y el análisis pormenorizado de la situación y del entorno.

g) La identificación de  aquellas actividades, programas, proyectos o procesos que se consideren estratégicos para el cumplimiento de las políticas, objetivos y metas.
Deben enfatizarse las actividades clave, los procesos críticos y las condiciones que deben cumplirse en función de los compromisos de la organización. Estos factores deben ser evaluados en forma permanente, y se reflejan en los indicadores del sistema de control de gestión o tablero de comando.

h) Las Fortalezas, las Oportunidades, las Debilidades y las Amenazas. (F.O.D.A.)

3. La dirección superior deberá instruir a los distintos niveles de la organización a definir claramente:

a) Los objetivos generales que deberán ser discutidos por los primeros niveles de la organización junto con la dirección superior.

b) Los objetivos de cada uno de las actividades, programas y proyectos que se incluyan en el Presupuesto de la Organización.

c) Las metas (cuantificación de los objetivos) que se deberán alcanzar para cada una  de las actividades, programas y proyectos.

d) La asignación de la responsabilidad por administrar cada actividad, programa o proyecto a funcionarios de la organización.

e) Los indicadores o medidores de rendimiento en la administración de cada uno de las actividades, programas y proyectos de la organización.

f) Los objetivos, metas e indicadores deben ser difundidos dentro de la organización para conocimiento de todo el personal a fin de que los incorporen y asuman un “espíritu de cuerpo” en procura de los mismos.

f) Autoevaluación

Ninguna estrategia puede ser implementada eficazmente si no se cuenta con una metodología apropiada para medir el desempeño de la gestión. Habiendo establecido su planificación, y conociendo cuáles son sus objetivos y metas, la organización requiere conocer en qué medida  se van cumpliendo las distintas etapas para alcanzar los resultados esperados.
En general se tiene conciencia de la importancia del control de gestión, pero éste no se ha impuesto como práctica constante. Se requiere manejar información que resulte útil para detectar lo que funciona mal y reconocer lo que funciona bien, como así también qué hacer cuando se detectan desvíos.
Los niveles gerenciales y medios son los más indicados para determinar las necesidades de la organización, de allí la importancia de un sistema de información y control adecuado. Es necesario que la información llegue a todos los niveles.
La gran cantidad de información concerniente a asuntos de poca o nula importancia no sólo es inútil, sino que puede ocasionar pérdidas de tiempo y mermar la capacidad del gerente para concentrarse en lo que sí es importante. El verdadero aporte proviene de la medición de los factores que resultan decisivos.
Para seleccionar lo que debe medirse hay que recurrir al control estratégico, lo que significa utilizar las variables que permitan a los gerentes determinar si los planes estratégicos, en contraste con asuntos secundarios o de menor importancia, están llevándose a cabo y de qué manera.
La mayor parte de las organizaciones operan hoy en un contexto turbulento, en el que las estrategias son concebidas como válidas, pero pueden perder esa condición cuando las del entorno se modifican. En estas circunstancias, donde las amenazas y oportunidades aparecen constantemente, los organismos deben ser capaces de articular un proceso de aprendizaje de “doble vuelta”, que consiste en cuestionar la propia estrategia, revisando la validez de sus hipótesis y suposiciones acerca de las relaciones causa-efecto consideradas, a fin de practicar los ajustes en la estrategia o reformularla.
g) Cuadro de Mando Integral
Indicadores
1. Su rol en el Control de Desempeño.
El Control de Desempeño procura la construcción de una red de seguimiento, información, apreciación, decisión, corrección, que relevando el rumbo organizacional, mantenga a éste dentro de los parámetros fijados por la estrategia. El seguimiento se practica para mantenerse informado de las acciones que se cumplen, y éstas deben ser medidas en términos físicos y financieros.
La apreciación o valoración, basándose en estas mediciones, y en indicadores y bases de comparación, forma juicio sobre la razonabilidad de tales acciones. Cuando esta apreciación revela desvíos de la ruta prefijada, genera decisiones tendientes a corregirlos, acumulando paralelamente experiencia que perfila el aprendizaje organizacional, retroalimentando el ciclo.
Un indicador es una magnitud asociada a una actividad, a un proceso, a un sistema, etc., que permite, por comparación con  estándares, apreciar la marcha de una gestión y los resultados de la misma.

Coexisten Indicadores clave de distinta magnitud: los habrá de la organización en su conjunto para ayudar al control del órgano directivo; de cada área, para secundar su gestión; y así sucesivamente, descendiendo de nivel con los cambios necesarios para que sean efectivos.

Hay áreas en las cuales, por su naturaleza, resulta más dificultoso elaborar los indicadores clave, pero el desafío consiste en generarlos ya que resultan vitales para el 

Existe una secuencia lógica que es necesario seguir para definir y utilizar correctamente los indicadores:

1. Establecer qué se quiere medir.

2. Determinar la información necesaria.

3. Seleccionar los indicadores.

4. Definir los estándares.

5. Diseñar procedimiento para obtención de datos.

6. Recoger datos.

7. Efectuar comparaciones.

Es importante que la determinación de los indicadores y los estándares se haga en forma participativa, y los valores escogidos sean compartidos por los responsables respectivos.
En consecuencia, los indicadores se construyen sobre la base de las mediciones y son materia prima que sustenta la apreciación. En general, no deben ser demasiado numerosos ni aislados, sino formar un sistema, esto es, estar interrelacionados en forma coherente de manera que facilite su interpretación. Se configuran así los llamados Cuadros o Tableros de Comando.
Una apreciación objetiva de la experiencia en la aplicación de indicadores, deberá tomar en cuenta las mejoras experimentadas en tres áreas, que han significado un fortalecimiento de esta utilización:
· La primera es la aceptación generalizada de la necesidad de computar los costos en las acciones del Gobierno. En estos años, el desarrollo de sistemas de costos operacionales como una herramienta analítica, ha significado un importante apoyo a los niveles decisorios. En forma similar, el costeo de proyectos se ha profundizado, tornado más preciso, ante las requisitorias de los organismos internacionales que los financian.
· La segunda área se refiere a los Sistemas de Información que, apoyados en la revolución informática, han ido modificando sus características para ajustarlas a las demandas de eficacia, economía, eficiencia y transparencia que recaen sobre el Gobierno. En general, los Sistemas de Información del Sector Público, se han ido transformando para convertirse en sistemas de seguimiento de las acciones, cubriendo dimensiones físicas y financieras, y convirtiéndose en apoyos útiles al monitoreo.
· En tercer lugar, puede decirse que también se ha operado una interesante transformación en los paradigmas y esquemas mentales que orientan los intentos de mejoramiento en la gestión pública.
Estas circunstancias, que han facilitado la utilización de los indicadores, no han compensado necesariamente sus limitaciones, identificadas desde los inicios de su aplicación. Sólo para mencionar algunos, muchos de los indicadores aplicados se refieren más a los insumos y a los procesos, que a los productos y resultados. Asimismo muchas veces se practican comparaciones entre realidades que no son homogéneas, y la calidad no es aún materia de señalada preocupación.
Cuadro de Mando Integral
El Cuadro de Mando Integral es la expresión dinámica del diagnóstico de un ente o una organización. En él aparecen clasificados y evaluados todos aquellos indicadores y sensores que puedan contribuir significativamente al diagnóstico integral de la gestión. Es el producto final de un sistema integrado de información orientado al control de gestión. Es fundamental que se base en la visión global de la entidad, y ello requiere que la estrategia de la misma se desglose en indicadores y metas coherentes con ella.
Cada organización determina su propio cuadro de mando y sus indicadores clave. La proyección de estos indicadores ex ante permite controlar el plan de la organización: al obtener valores comparativos entre expectativas y realidades puede comprobarse si las presunciones utilizadas para el planeamiento son correctas o no, y esto permitirá replanificar sobre bases más ciertas. Por otra parte la posibilidad de realizar comparaciones son dos: en relación con uno mismo, a través de presupuestos y pronósticos, y en relación con terceros, mediante el benchmarking.
A través del Cuadro de Mando Integral resulta posible inferir rápidamente:
a. Si la marcha global se mantiene dentro del rumbo definido al fijar la estrategia y la visión.

b. Si los resultados son los esperados o están dentro de un rango aceptable de desvío.

c. Cómo impactan internamente en su caso las modificaciones registradas en el contexto externo ambiental, institucional, económico y social.

d. Qué metas debieran ser reorientadas o reformuladas.

e. Qué área o qué personas han tenido un desempeño por encima o por debajo de lo esperado.
En muchos sectores de la organización la estrategia se ve generalmente como una abstracción, un documento o una serie de fases que sólo la alta dirección entiende. Para lograr la puesta en marcha exitosa de la visión y la estrategia se deben desarrollar y seguir planes operativos. Usado correctamente, el cuadro de mando integral es una excelente herramienta para expresar una visión y estrategia abstractas en términos tangibles para todos, y a partir de allí facilitar un seguimiento que asegure que la visión se alcanza y la estrategia se sigue según lo planificado.
Al utilizar este marco, los administradores cuentan con un mecanismo para brindar explicaciones y opiniones sobre eficacia, y son inducidos a repensar las decisiones estratégicas adoptadas. Estas decisiones suelen incluir trueques entre consecuencias sociales y económicas, así como entre intereses conflictivos de partes interesadas.

h) Informes de gestión.

El término informar expresa mucho más que el acto de presentar un informe. Implica un marco conceptual más amplio: la definición del público y sus necesidades; las decisiones sobre las que se ha de informar, cómo y con qué frecuencia; y por fin, lo que es preciso cumplir para generar y procesar la información que se habrá de brindar. Se argumenta que una gerencia responsable tiene que proceder al análisis de su rendimiento e informar sus resultados, ya que sólo la misma cuenta con los elementos para ello. Actuando de ese modo se volverá la gerencia verdaderamente responsable, ya que la información que brinde resulta imprescindible para su propio accionar, para que los niveles de conducción superior tomen decisiones esclarecidas, y para que el control opere sobre bases de sustentación adecuadas, permitiendo así que el conjunto de los factores vitales de la gestión cumpla sus responsabilidades con propiedad y confianza.

El problema fundamental de la presentación de información, sobre todo en casos de cierta complejidad, es encontrar una forma de seleccionar y presentar datos que resuman con objetividad y precisión el cumplimiento de una responsabilidad. Con el fin de evitar que la información sea malentendida o se interprete erróneamente, es menester establecer normas o convenciones claras de comunicación. En síntesis, existen dos cuestiones centrales: qué informar y cómo informar.

Resulta preciso reiterar que la responsabilidad por el contenido de la información corresponde al emisor de la misma, según lo establecen las propias reglas de la administración y la misma Ley N° 24.156 en su artículo 4°, incisos c) y d): “Son objetivos de esta Ley, y por lo tanto deberán tenerse presentes, principalmente para su interpretación y reglamentación… Desarrollar sistemas que proporcionen información oportuna y confiable sobre el comportamiento financiero del Sector Público Nacional útil para la dirección de las jurisdicciones y entidades y para evaluar la gestión de los responsables de cada una de las áreas administrativas… Establecer como responsabilidad propia de la administración superior de cada Jurisdicción o Entidad del Sector Público Nacional, la implantación y mantenimiento de un sistema contable adecuado a las necesidades del registro e información y acorde con su naturaleza jurídica y características operativas…”
En el mismo sentido, la propia Auditoría General de la Nación, en el prefacio de la obra “Rendición de cuentas, informe de rendimiento, auditoría comprensiva – Una perspectiva integrada” (1996 CCAF-FCVI Inc.), resalta que “Los textos de auditoría, en su gran mayoría, comienzan su desarrollo con la función del auditor, concentrándose exclusivamente en las tareas que le son propias. No obstante, la auditoría requiere de una actividad previa: la de rendir cuentas, a cargo del propio administrador. Sucede que la tarea de auditoría no puede suplir la omisión del responsable de informar, de responder por la responsabilidad conferida”.
La contabilidad brinda una parte importante de información a la auditoría, pero no toda la que corresponde a una rendición de cuentas realmente completa, y al respecto  dice el trabajo de CCAF-FCVI de 1996 (págs. 224, 225, 228, 229 y 230):

“Los auditores deben darse cuenta de que todos los niveles gubernamentales rinden cuentas al pueblo por la entrega eficiente y efectiva de los servicios. Actualmente, se considera que la información estrictamente financiera no es suficiente para informar tanto a los administradores y tomadores de decisiones gubernamentales como al público, acerca de los logros y fracasos en la realización de los programas gubernamentales.”

“Al asignar a los auditores la responsabilidad de llenar el vacío percibido en la relación de rendición de cuentas, los órganos directivos han sido cautelosos en relación con el papel que han dado a los auditores. Reconocen que el primer deber de informar descansa en la gerencia, no en los auditores, y que existen algunas áreas en las que no quieren involucrar a éstos. Por ejemplo, los regímenes legislativos y voluntarios de auditoría comprensiva raramente obligan al auditor a informar sobre aspectos de eficacia cuando el gerente tampoco lo hace. Además, los órganos directivos frecuentemente restringen a los auditores al comentar sobre los méritos de las políticas.”

“A través de una definición orientada al usuario, que recalca este papel de la comunicación, R. J. Anderson define la contabilidad como ‘el proceso de identificar, medir y comunicar información para dar lugar a juicios y decisiones informados, a los usuarios de la información’. La comprensión convencional de la relación entre contabilidad y auditoría se basa en las siguientes tres presunciones:
· La gerencia, no el auditor, deberá presentar informes a través de los que se rindan cuentas.
· Existen bases generalmente aceptadas para presentar tales informes…

· El trabajo del auditor es agregar credibilidad a estos informes, utilizando las normas de auditoría generalmente aceptadas, y así suministrar al cliente la certeza de la razonabilidad de los informes…”

Las Normas de Auditoría de la Oficina de la Contraloría General de los EEUU (GAO), expresan dentro de su introducción, según  la revisión del año 1994 (págs. 15/19):

“Nuestro sistema de administración pública se apoya actualmente en una compleja estructura de relaciones entre todos los niveles de gobierno. Los funcionarios públicos que administran los programas deben rendir cuenta de sus actividades al público. Aunque este concepto no siempre está especificado en la legislación, la obligación de rendir cuenta es inherente a los procesos de gobierno de esta nación. La necesidad de responder por la gestión ha originado una demanda de mayor información relacionada con los programas y servicios gubernamentales. Los funcionarios públicos, los legisladores y los ciudadanos en general desean y necesitan saber, no sólo si los fondos públicos se administran correctamente y de conformidad con las leyes y reglamentos aplicables, sino también si se están cumpliendo los fines para los que fueron autorizados y financiados los organismos, programas y servicios gubernamentales, y si estos fines se están alcanzando con economía y eficiencia…”
“Los funcionarios públicos y otros a los que se les ha confiado el manejo de recursos públicos… son responsables de:…emplear estos recursos con eficiencia, economía y eficacia a fin de lograr los propósitos para los cuales se suministraron… cumplir con las leyes y regulaciones aplicables… establecer y mantener controles efectivos para garantizar que se alcancen las metas y objetivos correspondientes, se salvaguarden los recursos, se cumplan las leyes y reglamentaciones aplicables, y se obtengan, conserven y revelen datos confiables… Por lo tanto, deben presentar informes adecuados para aquellos ante quienes son responsables”

i) Rendición de cuentas

“Por lo demás, para evitar la dilapidación de las rentas públicas, que se obligue a cada cual a rendir cuentas en presencia de todos los ciudadanos reunidos, y que se fijen copias de aquéllas en las fratrias, en los cantones y en las tribus; y para que los magistrados sean íntegros, que la ley procure recompensar con honores a los que se distingan como buenos administradores”. (Aristóteles, “La Política”, Colección Austral – Espasa-Calpe 1989, pág. 228).
Los órganos a cargo de las funciones y competencias asignadas al Estado, deben desarrollar las mismas a través de mecanismos de gestión válidos, no sólo referidos a la manera de hacer las cosas sino también a la forma en que se debe rendir cuentas, tanto de los actos realizados cuanto de los resultados de los mismos.

La Ley 24.156 otorga a los funcionarios amplias libertades para organizar, dirigir y administrar, pero impone al mismo tiempo una fuerte responsabilidad a la autoridad máxima de cada organismo, que debe gestionar atendiendo tanto a los principios tradicionales de legalidad y regularidad contable y financiera, como a los de economía, eficiencia y eficacia en la obtención y uso de los recursos públicos. La responsabilidad se relaciona íntimamente con la rendición de cuentas, que en definitiva es la mejor forma de resguardarla. Rendir cuentas es básicamente una conducta activa que consiste en informar de diversas formas sobre la gestión. La norma mencionada expresa precisamente en su artículo 3º:
 “Los sistemas de control comprenden las estructuras de control interno y externo del Sector Público Nacional y el régimen de responsabilidad que estipula y está asentado en la obligación de los funcionarios de rendir cuentas de su gestión”. 
j) Pautas mínimas de organización, gestión y control.

A modo de conclusión, como un resumen de los factores que constituyen una condición necesaria para lograr la eficiencia, y teniendo en cuenta las responsabilidades inherentes a la función de la alta dirección y la gerencia, se describen a continuación una serie de pautas mínimas de organización, gestión y control de las entidades públicas:

1. Definir la Visión y la Misión Institucional, mantener Valores Comunes, y trabajar con espíritu de cuerpo, actitud proactiva y sentido de pertenencia.
2. Fijar las Políticas y establecer las Misiones, Funciones, Objetivos y Metas de las unidades organizacionales. Los mismos deben estar formalizados con un enfoque sistémico, y ser claros, conocidos y aceptados por todos sus miembros.
3. Contar con un sistema organizativo acorde con sus objetivos y necesidades, reflejado gráficamente en un organigrama difundido en todas las áreas, que facilite un accionar dinámico orientado a la búsqueda de los mejores resultados.
4. Diseñar un sistema de control interno atendiendo a los cinco componentes esenciales (Ambiente de control, Evaluación de Riesgos, Actividades de control, Información y Comunicación, y Supervisión) y definir parámetros y medidores de rendimiento que permitan evaluar la gestión, efectuar las correcciones necesarias e impulsar la eficiencia.
5. Elaborar planes de acción, diseñar circuitos de gestión en el marco de procesos definidos con normas y procedimientos adecuados, y confeccionar un presupuesto prudente y equilibrado.
6. Disponer de información útil, completa, confiable y oportuna para sustentar las actividades, la toma de decisiones y la rendición de cuentas.
7. Fomentar la comunicación con el objeto de mantener integrados y cohesionados a sus integrantes en una atmósfera de diálogo, cooperación y confianza mutua.
8. Revisar periódicamente su esquema de Gestión y Control para adaptarlo a los cambios internos y externos y prevenir los riesgos que dichos cambios generan.
9. Impulsar la capacitación, la actualización y el compromiso de sus integrantes para dinamizar la gestión y generar la mejora continua de sus niveles de economía, eficiencia y eficacia.
10. Fortalecer el principio de responsabilidad de los funcionarios (que no se delega), la gobernabilidad de la organización, la sana administración y la rendición de cuentas.
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