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e EP1TORIAL

La Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera
Publica — ASAP, presenta el N°® 48 de su Revista Institucional, con el objetivo de
contribuir con un espacio en el que puedan volcarse las opiniones y discusiones
sobre temas relacionados a la gestion del Estado, en todos sus niveles.

En primer lugar, presentamos en este numero el trabajo de Cristina Zur-
briggen, “La “falacia tecnocratica’ y la reforma del estado”, en el que, a partir del
Informe del Banco Mundial de 1997 que destacaba la importancia de las institu-
ciones para el desarrollo econdmico, tras muchos anos de neoliberalismo, la au-
tora sostiene que el Banco Mundial cay en una “falacia tecnocratica” al proponer
una reforma centrada en los aspectos administrativos y gerenciales, orientada solo
a lograr mayor eficiencia, sin tener en cuenta la dimension politica, los procesos
historicos y las caracteristicas particulares de cada pais. Aquel informe de 1997,
propone la autora, aunque tuvo la virtud de poner el tema en el centro del debate
politico y econdmico, sus recomendaciones no dieron los resultados esperados en
América Latina, donde la debilidad del Estado sigue siendo un problema grave.

En segundo lugar presentamos el trabajo de Marcos Pedro Makdn y Raul
Calle “La estimacion de costos en las entidades del sector publico. Una pro-
puesta metodologica” a través del cual los autores elaboran una propuesta para
mejorar la sustentabilidad de los procesos de asignacion y uso de los recursos
publicos, adicionando a los criterios tradicionales de analisis del gasto publico,
elementos orientados a mejorar su eficiencia a través del uso de metodologias para
la determinacién de costos de la gestion publica. Sostienen los autores que esto
implica complementar y enriquecer los analisis de eficiencia en el gasto publico
que proporciona la técnica de presupuesto por programas, a través del uso de las
categorias programaticas del presupuesto, con los conceptos utilizados en los sis-
temas de costos.

En tercer lugar presentamos el trabajo de Daniel Hernandez “El perfil pro-
fesional del experto en planificacion de politicas puablicas”, a través del cual su
autor se propone promover la discusion sobre el perfil profesional de una figura
que esta débilmente definida en el sector publico, la del “experto en planificacion
de politicas publicas”. Sostiene que la denominacién misma de este profesional
es preliminar y requiere de una explicacion para que comprendamos a qué nos
referimos. Propone que otros profesionales como el auditor, el administrador pre-
supuestario, o el experto en administracion publica, cuentan ya con un importante
consenso y legitimidad. No sucede lo mismo con quienes se desempefian en el
ambito de la planificacion de las politicas.
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Finalmente presentamos el trabajo de Anibal Guillermo Kohlhuber “La
construccion de un plan estratégico en un ente de control superior” analiza el he-
cho de que una importante cantidad de organizaciones de control han confeccio-
nado planes estratégicos, o bien algunos elementos parciales como una herramien-
ta que les permitié orientar su accionar y redisefiar la organizacion y su relacion
con los auditados, a los efectos de reducir las debilidades internas (de funciona-
miento) y las externas (percepcion del control), que hoy estan presentes en el siste-
ma de control, reconvertir la organizacion en un ente que controle eficientemente
a la administracion gubernamental, mejorando su imagen en la ciudadania en ge-
neral. Destaca que la propia INTOSAI ha elaborado su Plan Estratégico para los
periodos 2005-2010 y 2010-2015.

Las tareas de difusion de la entidad se complementan con las publicaciones
e informaciones que se pueden encontrar en la pagina www.asap.org.ar la que
pretendemos se constituya en un punto de encuentro virtual, a través el cual nos
hagan llegar sus inquietudes y comentarios.

Buenos Aires,
Noviembre 2011
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LA “FALACIA TECNOCRATICA” Y LA REFORMA DEL ESTADO

Cristina Zurbriggen

En 1997, el Banco Mundial publicé un
influyente informe en el que, tras muchos afios
de neoliberalismo, destacaba la importancia de
las instituciones para el desarrollo econémico.
Aunque tuvieron la virtud de poner el tema en
el centro del debate politico y econémico, las reco-
mendaciones del Informe no dieron los resultados
esperados en América Latina, donde la debili-
dad del Estado sigue siendo un problema grave.
El articulo sostiene que el Banco Mundial cayé
en una “falacia tecnocrdtica” al proponer una
reforma centrada en los aspectos administrativos
y gerenciales, orientada solo a lograr mayor efi-
ciencia, sin tener en cuenta la dimension politica,
los procesos historicos y las caracteristicas par-
ticulares de cada pais.

La caida del Muro de Berlin, la de-
saparicion de la Union Soviética y la critica
al Estado benefactor dieron paso al triunfo
del capitalismo y a la consolidacion del para-
digma neoliberal de desarrollo. El mercado
se convirtié asi en el tnico capaz de reflejar
y canalizar los diversos intereses de la socie-
dad, garantizar el crecimiento econémico y
la movilidad social. Estas ideas tuvieron un
fuerte impacto en Ameérica Latina, propicia-
das por el agotamiento del modelo de sus-
titucion de importaciones y las crecientes
criticas al Estado intervencionista.

A principios de los 90, este nuevo
modelo de desarrollo centrado en el mercado
fue auspiciado por los organismos multila-
terales (sobre todo por el Banco Mundial -BM-
y el Fondo Monetario Internacional -FMI-) y

sintetizado en el Consenso de Washington,
que incluia una serie de reformas y medidas
que tenian que implementar los gobiernos de
la regién para retomar la senda del desarro-
llo: disciplina fiscal, liberalizacién financiera
y comercial, apertura total de la economia
a las inversiones directas, privatizacion,
desregulacion y proteccion de los derechos
de propiedad intelectual de las multinacio-
nales’.

A mediados de la década, sin em-
bargo, se produjo una inflexién en el debate
internacional. La constatacion del bajo de-
sempeno del aparato productivo latinoame-
ricano y la “seleccién adversa” que este
nuevo paradigma trajo consigo hicieron que
se comenzara a plantear la necesidad de re-
construir el Estado y reformular su inser-
cién en la sociedad. Los estudios de Peter
Evans (1992, 1995) y del propio BM, apoyado
en los aportes tedricos de su entonces vice-
presidente, Joseph Stiglitz (1999), plantean
la necesidad de mejorar las capacidades es-
tatales para edificar una robusta economia
de mercado, reconociendo como antece-
dente el milagro del Sudeste asiatico.

En este contexto, el Informe del BM
de 1997 titulado «El Estado en un mundo en
transformacion» representé un hito al plan-
tear la reforma del Estado como un tema
clave en la nueva agenda del desarrollo. En
el inicio, el Informe formula una afirmacion
categodrica: “Han fracasado los intentos de
desarrollo basados en el protagonismo del

! Ver John Willianson (1990).
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Estado, pero también fracasaran los que se
quieran realizar a sus espaldas. Sin un Es-

tado eficaz el desarrollo es imposible”

A 10 afios de la publicacion de aquel
documento?®, se impone una reflexiéon sobre
las recomendaciones realizadas y las refor-
mas emprendidas en la region. El objetivo
del presente articulo es revisar criticamente
la agenda propuesta para la transformacion
estatal en América Latina y analizar las
reformas emprendidas y los principales de-
safios pendientes.

1. EL ESTADO EN UN UN MUNDO DE
TRANSFORMACION

La experiencia internacional, los
nuevos paradigmas institucionalistas® vy,
sobre todo, el crecimiento sostenido de los
paises asidticos demostraron que una
economia de mercado requiere instituciones
“eficaces” para optimizar su desempefio
econdmico. El Informe del BM destaca la
importancia crucial de las instituciones gu-
bernamentales y la estabilidad politica para
lograr un desarrollo econémico exitoso en el
largo plazo y, particularmente, para el pro-
pio funcionamiento de los mercados.

Un Estado eficaz es imprescindible

para poder contar con los bienes y servicios
-y las normas e instituciones— que hacen
posible que los mercados prosperen y que
las personas tengan una vida mas saludable
y feliz. Asi, el Estado es fundamental para
el proceso de desarrollo econdmico y social,
pero no en cuanto agente directo del cre-
cimiento sino como socio, elemento cataliza-
dor e impulsor de ese proceso (BM, p. 4).

Para ello, se define una seleccion
estratégica de las acciones colectivas que el
Estado debe promover, junto con mayores
esfuerzos para aligerar la carga que pesa
sobre el sector publico, mediante la partici-
pacioén de los individuos y las comunidades
en el suministro de los bienes ptblicos fun-
damentales. En ese sentido, resulta trascen-
dental distinguir entre lo que el Estado debe
y lo que no debe hacer.

Esto se traduce en una doble estrate-
gia. Por una parte, se destaca la necesidad de
construir un Estado selectivo, centrado en
cinco tareas fundamentales, sin las cuales es
imposible alcanzar un desarrollo sostenible
y compartido y reducir la pobreza: el esta-
blecimiento de un ordenamiento juridico
basico; el mantenimiento de un entorno de
politicas no distorsivas, incluida la estabili-
dad macroecondmica; la inversion en servi-

2 BM (1997, p. 26).

% La elaboracion del Informe genero6 una intensa discusion en el seno del propio organismo. Por un lado,
aquellos que defendian la necesidad de una nueva generacion de reformas superadora del Consenso de
Washington (posicién liderada por Stiglitz), que le otorgara una mayor capacidad de regulacién al Estado
en aquellos sectores donde el mercado no puede asegurar el desarrollo. Por otro lado, aquellos que sos-
tenian una linea mas cercana a la agenda del Consenso de Washington (Burki/Perry). Terminé imponién-
dose la primera, por lo que el Informe del Banco Mundial colocé en el centro de su preocupacion el desafio
de la reconstruccion del Estado y sostuvo que las reformas institucionales constituyen un elemento central
para el desempenio de los paises, mas alla de las reformas econémicas y la apertura externa. Este Informe,
asi como todo el proceso de reformas de segunda generacion, gener6 mas consenso que las reformas de
primera generacion, tanto entre los diferentes sectores de la sociedad como en el sistema politico.

* En los afios 90, el neoinstitucionalismo recibié también un fuerte impulso en el redescubrimiento de las
instituciones como conductoras de un desempefio econémico de largo plazo en la literatura empirica del
crecimiento econémico, en oposicion a las miradas centradas en el mercado como principal factor del cre-

cimiento (North; Rodrik).

asap 08

LA “FALACIA TECNOCRATICA” Y LA REFORMA DEL ESTADO

cios sociales basicos e infraestructura; la
proteccion de los grupos mas vulnerables;
la defensa del ambiente. El segundo aspecto
de la estrategia definida por el BM consiste
en promover un Estado “mds capaz” me-
diante normas y controles eficaces que pon-
gan limites a las medidas arbitrarias y que
luchen contra la corrupcion arraigada.

Para llevar adelante este objetivo, el
BM recomienda aplicar una serie de trans-
formaciones. En primer lugar, el Estado debe
determinar con precisiéon el alcance de las
funciones y actividades que asume y trans-
ferir el resto al mercado. Al mismo tiempo,
debe incrementar la participacion del sector
privado en actividades que hasta el momen-
to estaban reservadas al sector publico, con
el argumento de que el monopolio estatal en
temas de infraestructura, servicios sociales
y otros bienes y servicios tiende a ser poco
eficaz.

A modo de complemento, se plantea
la necesidad de fortalecer la capacidad es-
tatal o institucional. El Estado debe garan-
tizar el cumplimiento de sus propias leyes, y
debe hacerlo de manera transparente, limpia
y sin corrupcion, con mas participacion de la
sociedad. El camino es exponer a los organis-
mos estatales a una competencia mayor con
el mercado para incrementar su eficacia y su
eficiencia, sustituyendo el modelo jerdrqui-
co-burocratico por un modelo denominado
“nueva administracion publica” (New Pu-
blic Management -NPM-)°. Nueva Zelanda
es, en este sentido, el ejemplo a seguir. Se
hizo especial hincapié en la autonomizacion
de los distintos servicios que presta el Esta-
do, la competencia entre ellos, el control por
parte de los consumidores o “clientes” y la

contractualizacion de sus relaciones.

Es decir, el Informe sugiere un mo-
delo de gestion gerencialista, por el cual el
Estado tiene que dejar de ser un proveedor
directo para pasar a ser un articulador, un
mediador entre los actores de esa compleja
matriz de provisiéon de servicios publicos.
En este contexto, las capacidades regula-
torias del Estado deben dirigirse, funda-
mentalmente, a promover la actividad de
los mercados, para lo cual es necesario es-
tablecer reglas claras de funcionamiento y
regulaciones especificas (ad hoc, no de corte
keynesiano). Esto generard un marco ade-
cuado en el que se moveran los actores res-
ponsables de la provision de los servicios
publicos. Las instituciones publicas, final-
mente, tienen que desarrollar capacidades
de disefio, evaluacién y monitoreo de politi-
cas.

En resumen, de acuerdo con el BM,
los gobiernos deben concentrarse en las
tareas publicas basicas, aquellas que ni los
mercados ni la sociedad civil pueden llevar a
cabo: el establecimiento de un orden juridico
necesario, el mantenimiento de un entorno
eficaz de politicas macroeconémicas e ins-
tituciones financieras, la inversion en ser-
vicios sociales basicos e infraestructura, el
suministro de una red de seguridad integral
para los miembros vulnerables de la socie-
dad y la proteccidon del ambiente.

2. LAS RECOMENDACIONES Y SUS
CONSECUENCIAS PARA
AMERICA LATINA

El nuevo escenario internacional y
las recomendaciones dominantes conduje-

® Para un analisis mas detallado de los principios de la NPM, v. Peter Aucoin (1990), Christopher Hood
(1991), Christopher Pollitt y Geert Bouckaert (2000) y Michael Barzelay (2001).
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CRISTINA ZURBRIGGEN

ron a que América Latina, para lograr cre-
cimiento econdémico en un contexto de glo-
balizacion e internacionalizacién, adoptara
el imperativo de la competitividad como eje
de la reforma estatal: la idea era fortalecer el
mercado y reducir primero, para robustecer
después, las capacidades estatales. En aque-
llos afios, ambos principios fueron parte de
las metas y los discursos de los presidentes
latinoamericanos.

En un primer momento, durante
la aplicaciéon de las llamadas “reformas de
primera generacién”, el énfasis estuvo pues-
to en el objetivo de desregular y reducir el
gasto, el tamafo y la intervencién del Estado
en la economia®. En un segundo momento,
si bien se mantuvo el signo liberal de los
tiempos que corrian, se planted claramente
la necesidad de reforzar la capacidad estatal

y las instituciones’. El cuadro n® 1 enumera
las sugerencias del Consenso de Washington
y las nuevas recomendaciones.

Estas reformas provocaron drama-
ticos cambios en la importancia relativa del
Estado, cuya esfera de accién se vio dis-
minuida como consecuencia de la desregu-
lacién, las privatizaciones masivas y el re-
pliegue de la inversion y el gasto publico,
para abrir mas espacio a la actuacion de los
agentes privados. Sin embargo, las reformas
orientadas a mejorar la eficacia y la eficiencia
no dieron los resultados esperados: la dis-
persion, la descoordinacion, la ausencia de
control y la falta de evaluacion de la gestion
publica impactaron negativamente en la ca-
lidad de las politicas publicas.

Los resultados fueron pobres. Las

Cuadro Nro. 1: Consenso de Washington y Consenso de Washington ampliado

Consenso de Washington

- Disciplina fiscal

- Reorientacion de los gastos del Estado

- Reforma Tributaria

- Tipo de cambio unificadoy libre

- Liberalizacion del mercado financiero

- Liberalizacion del comercio.

- Apertura a la inversion extranjera directa (IED)
- Privatizaciones

- Desregulacion

- Fortalecimiento del derecho de propiedad

Consenso de Washington ampliado

- Gobernanza corporativa

- Lucha contrala corrupcion

- Flexibilizacion del mercado laboral

-Acuerdos OMC

- Mantenimiento de estandares financieros

- Apertura “prudente” al capital

-Nointervencion en el régimen cambiario

- Banco Central independiente / objetivos inflacionarios
(inflation targeting)

- Redes de seguridad social

- Politicas focalizadas de reduccién de la pobreza

(targeted poverty reduction)

Fuente: D. Rodrik (2006).

¢ La discusion sobre el Estado estuvo restringida a cuanto debia reducirse o desmantelarse para garantizar
y favorecer un mayor y mas rapido crecimiento econémico. En tal sentido, en los 80, los gobiernos de Mar-
garet Thatcher en Gran Bretafia y Ronald Reagan en Estados Unidos marcaron el inicio de un proceso de
inicio y hegemonia de este nuevo paradigma. En América Latina, el modelo neoliberal tomé fuerza con
los gobiernos de Carlos Salinas de Gortari (México, 1988), Carlos Menem (Argentina, 1989), Carlos Andrés
Pérez (Venezuela, 1989) y Alberto Fujimori (Pert, 1990). Chile, cuyo ciclo de reformas se inicié durante la
dictadura de Augusto Pinochet, constituye el ejemplo mas exitoso.

7 Ver Stephen Haggard y Robert Kaufman (1995); Moisés Naim (1995; 2000) y Shahid Burki y Guillermo

Perry (1998).
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reformas no integraron un todo coherente
de politicas que permitiera generar las con-
diciones minimas para articular crecimiento
econdmico con equidad social y estabilidad
politica. Entre 1990 y 2004, el crecimiento
econdmico estuvo por debajo de las expec-
tativas (ver cuadro n® 2), mientras que la
inequidad en la distribuciéon del ingreso
llevé a un profundo descreimiento social
hacia el Consenso de Washington. De hecho,
en 2005 el ingreso promedio de la poblacion
latinoamericana® se ubicaba mas lejos del de
los habitantes de los paises industrializados
y de otras economias emergentes que en
1990, al inicio de las reformas neoliberales.
Su distribucidon en 2005 era, ademads, mas re-
gresiva que en las economias desarrolladas y

en las de Asia oriental. La situacién social en
objetivos planteados. (ver cuadro n° 3)

Esta situacion genera interrogantes.
¢Por qué no se concretéd una reforma pro-
funda del Estado, necesaria para retomar las
sendas del desarrollo? ;Se partié de un diag-
nostico equivocado? ;Las recomendaciones
no eran correctas? Aunque varios factores
jugaron en el proceso, la principal hipdte-
sis es la siguiente: las recomendaciones de
reformas no pusieron el énfasis en la dimen-
sion politica, es decir, en las reglas del juego
del régimen politico vigente, ni tampoco en
la debilidad del marco politico-institucional
democratico, que limito el proceso de trans-
formacién y no contribuyé a generar refor-

Cuadro Nro. 2: Evolucién del PBI en el mundo (en porcentaje)

Regiones 1961-2004 1961-1969 1970-1979 1980-1989 1990-1999 2000-2004
Mundo 1,90 3,35 2,05 1,26 1,22 1,62
Paises Desarrollados 2,62 4,25 2,86 2,21 1,79 1,70
Sudeste asiatico 5,04 1,62 5,01 5,93 6,53 6,48
América Latina 1,54 2,45 3,1 -0,28 1,32 0,81
Africa subsahariana 0,55 2,01 1,17 -0,73 -0,57 1,49

Fuente: Banco Mundial: World Development Indicators, BM, Washington, D.C., 2006.

Cuadro Nro. 3: América Latina, indicadores sociales (1980-2004)

Tasa de desempleo

PBI per capita Pobreza Salario Real (% fuerza de Poblacién

(uSs PPP) (millones) (% de pob.)  (1995=100) trabajo) (millones)
1980 7302 136 40,5 102,7 77 343
1990 6,624 200 48,3 96,2 72 423
2004 775 216 41,7 96,8 10,3 533

NOTA: PIB per capita, pobrezay poblacién basados en cifras de Cepal para 19 paises. La cifra de poblacién excluye
carceles, hospitales y regimientos. El indice de salarios reales es un promedio (ponderado por el tamano de la fuerza
de trabajo en cada afno) de indices de salarios reales calculados por la Comisién Econémica para América Latina
(Cepal) para 12 paises. Latasa de desempleo es calculada por Cepal para 24 paises.

Fuente: Ffrench-Davis (2005).

8 El ingreso per capita latinoamericano subi6 0,9% anual, contra 1,8% en EEUU. En 2005 los salarios

eran, en términos reales, inferiores a los de 1980.
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mas consistentes, coherentes y articuladas
en el largo plazo.

3. jRACIONALIDAD TECNICA O
RACIONALIDAD POLITICA?

Las concepciones predominantes
de reforma del Estado, incluido el Informe
del BM, partieron de una visién restringida
del Estado, limitada al “aparato estatal”
e incluso a la administraciéon publica. Esa
vision restringida se encuentra en la base
de las propuestas de intervencién reforma-
dora, con un eje exclusivo en las cuestiones
técnico-administrativas. En consecuencia, el
enfoque se centré en la dimension instru-
mental, lo que hizo que la problematica de la
politica y del Estado se redujera a cuestiones
meramente operativas o procedimentales.

De esta forma, el debate sobre los
objetivos de la politica y el rol del Estado
se desplazo hacia la discusién acerca de los
instrumentos, a cdmo concretar una buena
gestion de los recursos humanos, materiales
y tecnoldgicos. Por ejemplo, mejorar el sis-
tema de informacién o los procedimientos
internos de gestion. Si bien estos aspectos
no dejan de ser relevantes para lograr una
mejor gestion, no hay que confundir entre
instrumentos o paradigmas de gestion por
un lado y objetivos y estrategias de construc-
cién y conduccién politica por el otro.

Se trata de una “falacia tecnocrati-
ca”. Lo mas relevante es como el Estado
adquiere y ejerce su autoridad para propor-
cionar y gestionar los bienes y servicios
publicos. La definicion de los bienes publicos
a producir no es neutral, sino que adquiere
diferentes contenidos y tiene implicaciones
variables, de acuerdo con los objetivos del
desarrollo impulsados por una determinada

constelacion de poder. La manera en que el
Estado administra sus recursos y gestiona
sus politicas guarda estrecha relacion con
los objetivos de accion politica y el entorno
politico-institucional.

En concreto, las recomendaciones
del BM redujeron la problematica estatal y
la construccion institucional a una cuestion
meramente técnica. Ello tuvo consecuencias
importantes. En primer lugar, el enfoque de
las reformas se focalizo en la eficiencia y no
tanto en la efectividad. En segundo lugar,
el proceso de reforma del Estado se redujo
a las configuraciones administrativas, los
procesos y los procedimientos, sin analizar
quiénes eran los agentes del cambio y cuales
eran los actores y sus intereses, asi como las
luchas de poder que estaban en juego. En ter-
cer lugar, el Informe plante la relevancia de
las instituciones para el desarrollo y destacd
el papel central de la reglas, ya sean formales
o informales, pero no establecié de manera
clara como las instituciones impactan en la
reforma. Esto significa que no hizo hincapié
en la viabilidad politica como condicion ne-
cesaria para la realizaciéon de un determi-
nado paquete de reformas. Todo esto llevo a
que la reforma del Estado encontrara serias
dificultades en su formulaciéon e implemen-
tacion.

Para llevar adelante cualquier pro-
ceso de reforma es necesario considerar
como influye el conjunto de instituciones
que han pautado y pautan la forma de ejer-
cer el poder y de desempeniar las funciones
estatales en América Latina. Ello remite al
estudio de las formas de procesamiento de
las demandas, de resolucién de los conflictos
y de utilizacién de los recursos publicos en
el sistema politico. En concreto, las reglas de
juego conocidas, practicadas y aceptadas por
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los actores que participan del juego politico.

Como primer paso en esta direc-
cidn, es necesario responder a los siguientes
interrogantes: ;cuales son las reglas de juego
politico?, ;predominan las reglas de juego
democraticas? Y, de no ser asi, jcuales son
las dominantes? Del mismo modo, importa
analizar cuanto se acerca América Latina a
este modelo y qué consecuencias tiene para
la reforma del Estado.

4. LAS REGLAS DEL JUEGO Y EL CAMBIO
INSTITUCIONAL

Las instituciones son las reglas del
juego formales e informales que pautan
la interaccién entre los actores estratégi-
cos involucrados en el proceso de decision
publica y regulan la forma de procesar de-
mandas, resolver conflictos y distribuir re-
cursos publicos en el sistema politico (rol
regulativo). Asimismo, dan un marco de
estabilidad, garantizando la repeticion cons-
tante de determinados comportamientos de
los agentes que ejercen el poder y de todas
las actividades vinculadas a este ultimo (rol
normativo). Ademas, este conjunto de reglas
constituye un elemento simbolico a partir del
cual los actores interpretan el mundo que los
rodea (rol cognitivo). Las instituciones for-
males dependen de los factores culturales,
las normas y los valores de una sociedad. Por
lo tanto, los poderes externos tienen serias
limitaciones para transmitir a los paises en
desarrollo los conocimientos existentes so-

bre construccién y reforma institucional. Los
cambios culturales requieren mucho tiempo
y a corto plazo solo pueden ocurrir en mi-
crodmbitos, en organizaciones concretas:
organizaciones publicas, escuelas, asocia-
ciones comunitarias, etc. (Zurbriggen).

Esto es asi porque las instituciones
nunca son producto de un acto de voluntad
aislado, sino el resultado de un proceso com-
plejo de construccidn social que se expresa y
adquiere forma en leyes, decretos o resolu-
ciones ministeriales. Por tal razon, las institu-
ciones no pueden ser creadas ni cambiadas
por decreto. De alli que los fracasos senala-
dos en materia de reforma administrativa
muchas veces se deben a que los esfuerzos
se centraron en los cambios formales —cerrar
una oficina, crear una nueva, introducir un
procedimiento nuevo de gestidn— sin tener
en consideracién la dimension politica de
tal reforma. Es decir, como los actores politi-
cos estratégicos son capaces de articular
intereses, recursos y agendas en decisiones
politicas y opciones de accién publica sobre
la base de la institucionalidad prevaleciente,
ya que los actores politicos estan condicio-
nados por el marco institucional y, al mismo
tiempo, son capaces de transformarlo’.

5. LA RELEVANCIA DEL MARCO
POLITICO-INSTITUCIONAL
DEMOCRATICO

El proceso de reforma del Estado
deberia partir de una premisa basica pero

? Lo central es comprender que las instituciones son politicas, es decir que son el resultado de un proceso
politico. No operan en el vacio y no acttian por si solas. Los individuos que integran las organizaciones las
mantienen o las modifican, siendo el Estado una de las organizaciones mas relevantes, ya que sus decisiones
son vinculantes. Asimismo, las instituciones afectan los resultados politicos a través del proceso de elabo-
racion e implementacién de politicas publicas: el proceso de reforma del Estado se puede analizar como
una politica publica. Y las politicas publicas son el resultado de las transacciones entre los actores politicos
estratégicos, pero estan influidas por el resultado del modo de trabajo de las reglas de juego politico de una

sociedad.
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muchas veces olvidada: la existencia de un
marco politico-institucional ~democratico
(Oszlak/O’Donnell). Ello supone ciertas re-
glas y mecanismos de representacion, legiti-
macion y responsabilizacion’® que influyen
en la elaboracidon e implementacion de las
politicas ptblicas.

Segtin Robert Dahl (1989), un pais
entra en la categoria de democratico cuando
cuenta con una participacion politica signifi-
cativa de la ciudadania y el ejercicio del de-
bate publico esta asegurado. Para efectivizar
ambas cosas debe aplicarse un conjunto de
reglas que garanticen la elegibilidad y la
competencia politica —elecciones libres y
periddicas—, asi como ciertas libertades y
derechos —de expresion, de asociaciéon, de
informacion, de voto-, junto con el ejerci-
cio de un control final de los ciudadanos en
la gestion gubernamental. De acuerdo con
estos requisitos, un régimen democratico
debe garantizar condiciones minimas de ha-
bilitacion ciudadana, lo que significa que los
ciudadanos tienen las capacidades indispen-
sables para funcionar como tales.

La participacion es fundamental
para la consolidacion de la democracia, pero
para que la democracia exista debe haber,
también, un Estado que proteja a los ciu-
dadanos de posibles arbitrariedades y per-
mita un desarrollo pleno de los derechos
adquiridos. Un régimen democratico se ins-
titucionaliza y funciona gracias al Estado de
derecho, lo que implica el imperio de la ley
como expresion de la voluntad general, la
division de poderes y la legalidad de la ad-
ministracion, especialmente a través de sis-

temas de control y responsabilidad (Diaz).

La garantia de los derechos de los
ciudadanos no se logra solo través del con-
trol electoral (vertical), sino también me-
diante el freno del poder al poder mismo
(control horizontal) posibilitado por la di-
visién de poderes'. Este equilibrio es esen-
cial para el funcionamiento democratico y
exige una intensa interlocucion con la socie-
dad, que debera darse en la representacion
parlamentaria. Por ello, los partidos politi-
cos juegan un rol fundamental en tanto cons-
tituyen canales institucionalizados de re-
presentacion. No hay democracia real sin un
sistema eficiente de partidos.

Por lo tanto, un proceso de reforma
del Estado debe incluir acciones orientadas
a garantizar parlamentos profesionalizados
y capaces de controlar la implementacion
de los presupuestos nacionales, administra-
ciones publicas que rindan cuentas, poderes
judiciales independientes e instituciones que
equilibren los poderes y fortalezcan el con-
trol ciudadano.

En un sistema democratico, las re-
glas de juego predominantes se han conce-
bido para adoptar decisiones politicas aten-
diendo alas inquietudes y necesidades de los
ciudadanos. Por tanto, las decisiones politi-
cas deben ajustarse al interés general. Para
que una sociedad se acerque a ese ideal se
torna indispensable la institucionalizaciéon
de las practicas democraticas, lo que implica
que éstas sean conocidas y aceptadas. Frente
a un conflicto de intereses, no basta con re-
currir a una nueva regla o una nueva ley y

10Ver Adam Przeworski, Bernard Manin y Susan Stokes (1999).

" En los paises donde la division de poderes se ha consolidado, el Poder Legislativo, en su caracter de re-
presentante de la ciudadania, regula y controla al Ejecutivo. Cuando se produce un conflicto entre ambos,
el equilibrio se alcanza a través de la participacion del Poder Judicial, cuya funcién es precisamente dirimir

las diferencias de acuerdo con el marco legal vigente.
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esperar automaticamente un cambio en el
comportamiento de los distintos agentes in-
volucrados. Para que exista una democracia
no alcanza con las leyes. En América Latina,
la mayoria de los paises han establecido los
principios basicos del Estado de derecho en
sus constituciones y han organizado sus bu-
rocracias con reglamentos que las someten al
imperio de la ley. Esto, sin embargo, no se
cumple en la practica.

Para comprender los limites de la
reforma del Estado en América es relevante
determinar, antes que nada, cudles son las
reglas del juego dominantes y desentrafnar la
matriz politico-institucional que emergi6 en
el transcurrir histdrico, para analizar cuan-
do esta matriz se puede caracterizar como
democratica.

6. EL PARTICULARISMO Y SUS
CONSECUENCIAS PARA LA
REFORMA DEL ESTADO

Histéricamente, el Estado en Amé-
rica Latina estuvo articulado a los partidos o
fracciones politicas, es decir, a redes comple-
jas de relaciones de intereses particularistas
y corporativos.

En un sistema politico de estas ca-
racteristicas, se fueron consolidando formas
de procesar las demandas, de resolver los
conflictos, de distribuir los recursos publicos
y el poder, orientadas a satisfacer los inte-
reses particulares de personas o grupos y no
el bien publico. El particularismo’ no im-
plica una légica de accidon del Estado como
aparato, sino que responde a la ldgica de los
intereses y las formas de legitimacion de los

partidos politicos frente a la sociedad. Si los
mecanismos de construccion de lealtades
de los partidos no son universalistas y pro-
gramaticos, sino de tipo retributivo, dificil-
mente se asumira la reforma del Estado en
un sentido gerencialista o realmente webe-
riano.

Sobre esta matriz politico-institu-
cional se pretendi6 llevar adelante las refor-
mas estatales iniciadas en los 90. La paradoja
es que, mientras los lideres desplegaban una
retorica liberal, no particularista, las estruc-
turas partidarias caudillistas y la légica con
que estos mismos lideres acumulaban poder
diferian claramente con este discurso. Esto
les impidio6 ser coherentes con sus postula-
dos.

Como consecuencia de ello, en los
ultimos afios los gobiernos de la region
avanzaron en la construcciéon de una
economia mas abierta, alternativa al modelo
sustitutivo de importaciones, y en la trans-
formacion del Estado, tanto en lo que hace a
su peso en la economia como en la forma de
su administracién publica, sobre la base del
modelo de la “nueva administracion publi-
ca”. Sin embargo, las contradicciones entre
la retdrica y las reformas concretas gene-
raron avances y retrocesos. La incapacidad
politica para realizar una transformacion
profunda llevo a los gobernantes a empren-
der sucesivas reformas en la funcion publica.
El resultado fue una administraciéon publica
formalmente weberiana, discursivamente
gerencial y realmente fragmentada y con
muy escasa capacidad de ser gobernada.

6. LOS DESAFIOS PENDIENTES

12 Con «particularismo» se hace referencia a «diversos tipos de relaciones no universalistas, desde transac-
ciones particularistas jerarquicas, patronazgo, nepotismo, favores y ventajas, hasta acciones que, segtn las
reglas formales del complejo institucional de la poliarquia, serian consideradas corruptas». En G. O’'Donnell

(1997, pp. 318-319).
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La reforma del Estado tiene que
partir de una visién de su rol en el modelo
de desarrollo adaptado a cada situacién na-
cional. Esto permitird disponer de criterios
normativos acerca de lo que falta y de lo que
sobra en el Estado existente. Es decir, aclarar
qué funciones® del Estado actual deben ser
abandonadas y cudles deben ser fortalecidas
o incorporadas ya que resultan esenciales
para el nuevo modelo de desarrollo™.

La construccién de las capacidades
institucionales no es solo un problema téc-
nico. Es también politico; demanda tiempo
y no puede lograrse tinicamente con una
tecnologia codificada y disponible en el
mercado. Si bien existen ciertas directrices
generales acerca del desarrollo de las capaci-
dades del Estado, las respuestas son endo-
genas y varian significativamente en cada
contexto de acuerdo con las configuraciones
histéricas y politicas (Lopes/Theisohn). La
construccion de las capacidades estatales
implica también un proceso de aprendizaje
condicionado por el tiempo, la historia y el
espacio.

Asi, la reforma del Estado supone
asumir el problema de la adaptacion del
aparato estatal a las nuevas realidades politi-
cas, economicas y sociales, algo que obvia-
mente puede ser contemplado desde dife-

rentes perspectivas. Por esa razon, ni la re-
forma del Estado ni la de la administracion
publica se justifican en si mismas, sino como
instrumento de un modelo de desarrollo que
se debe definir politicamente.

La reforma del Estado no sera exito-
sa sin una reforma de los modos de gobierno
y una revitalizacion de la ciudadania activa.
En los paises desarrollados, el debate sobre
la reforma del Estado se centra en la necesi-
dad de hacerlo mas democratico y fortalecer
los mecanismos de accountability (Peters).
La idea de fondo es que para “actualizar”
y “dinamizar” el Estado no solo se requiere
de esfuerzos sistematizados por cambiar el
modo de hacer las cosas, nuevos instrumen-
tos y “buenas practicas”. Lo crucial es incor-
porar procesos de aprendizaje constantes.

Un cambio del modelo de desarro-
llo —y del modelo de Estado correspondien-
te- no puede apoyarse en una légica ins-
trumental. Implica un cambio de actores,
de poder, de conocimiento, de habilidades
y competencias, y de modelos mentales y
valorativos. Al implementar muchas de las
recomendaciones de reforma en América
Latina, no se tomo en cuenta que el cambio
de comportamientos y de cultura politica era
crucial para lograr un Estado mads transpa-
rente y libre de corrupcion, asi como para la

3 Es imposible formular una lista iinica de aquellas funciones que debe desempenar el Estado, asi como
las formas institucionales que serian deseables, ya que esto depende de cada sociedad. Sin embargo, se
cree que existen institucionales universales (generalmente el modelo angloamericano) que todos los paises
tienen que adoptar si quieren sobrevivir en un mundo en permanente globalizacién: democracia politica;
justicia independiente; burocracia profesional, idealmente con reclutamientos abiertos y flexibles; sector de
empresas publicas pequefio, etc. Pero no existe “un mismo talle que les va a todos”. Es facil decir que los
paises deberian contar con un Estado de derecho o una burocracia profesional. Pero ;como hacen quienes
formulan politicas para poner en practica esas sugerencias? Una vez mas, sin algiin conocimiento sobre las
instituciones realmente existentes, es dificil decir algo ttil sobre esta cuestion (Chang).

4 Aunque no se puede dejar de considerar las fuerzas externas, sobre todo en tiempos de globalizacion, hay
que senalar que la dimensién endégena sigue siendo relevante. El Estado, a pesar de la globalizacion, la in-
ternacionalizacion de la economia y la integracion regional, sigue siendo la matriz institucional articuladora

de las dimensiones politica, econdémica y social.
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consolidaciéon del Estado de derecho. Tam-
poco se consideraron suficientemente los
factores relacionados con la persistencia de
practicas particularistas, muy arraigadas en
las sociedades latinoamericanas.

La ausencia de la dimensién politica
es quizas la mayor debilidad del Informe del
BM. En su momento, éste tuvo la virtud de
poner en el centro del debate el tema de la
calidad de las instituciones, lo que propicio
muchos estudios que coincidieron en que la
corrupcion, la inestabilidad de las “reglas
del juego” y el exceso de burocracia son im-
pedimentos significativos para el progreso
econémico. También tuvo la virtud de ge-
nerar evidencia empirica acerca de la im-
portancia de los factores institucionales para
lograr una buena performance econdémica y
social®.

Pero, a pesar de esos esfuerzos, la
conexion entre instituciones y desarrollo no
se ha profundizado lo suficiente y existe un
escaso marco conceptual que identifique qué
instituciones, cdémo deben combinarse y de
qué forma pueden promover el crecimiento.
Por otra parte, hay importantes dificultades
metodoldgicas para incluir en las investiga-
ciones las caracteristicas culturales, sociales
e historicas de cada pais.

Todos coinciden en que en Amé-
rica Latina hay un entorno institucional
democratico de baja calidad. ;Qué significa
esto? Parlamentos de baja profesionali-
zacion, que no cumplen funciones esenciales
de supervisar al Poder Ejecutivo y controlar
la implementacion del presupuesto; gobier-
nos que gozan de una amplia discreciona-
lidad para disenar e implementar politicas
publicas; la ausencia de burocracias merito-

tocraticas; y poderes judiciales débiles, en el
contexto de una sociedad civil que no logra
ejercer funciones adecuadas de control.

Teniendo en cuenta estos factores, es
evidente que, a diez afos de la presentacion
del Informe del BM, la agenda de reforma
del Estado contintia pendiente en América
Latina. Las reformas no se han realizado
de modo consistente en casi ningun pais
latinoamericano, sea por falta de voluntad
politica o por falta de capacidades técnicas.
Un Estado mas eficiente, pero fundamental-
mente mds democratico, es un desafio aun
pendiente, e implica una doble tarea: lograr
formas mas eficientes de gestién que sean,
también, mas democraticas. Para ello es nece-
sario profundizar el conocimiento de los
procesos politicos y la forma en que ciertas
configuraciones politicas influyen en la toma
de decisiones y la calidad de las reformas.

La conclusion, entonces, es que las
reformas del Estado en América Latina, a
pesar de haber logrado algunos avances
importantes, han sido, en la mayoria de los
casos, insuficientes para producir un nuevo
orden estatal conforme a las necesidades
del mercado, dentro de un contexto de glo-
balizacion y frente a los requerimientos de
un modelo de desarrollo centrado en la ciu-
dadania y el bien comtn.

15 V. los estudios dirigidos por Daniel Kaufmann en www.worldbank.org/wbi/governance
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LA ESTIMACION DE COSTOS EN LAS ENTIDADES DEL SECTOR
PUBLICO. UNA PROPUESTA METODOLOGICA*

Marcos Pedro Makén y Radl Calle* *

INTRODUCCION

El nuevo modelo administrativo de
gestion para resultados que estan instrumen-
tando la mayoria de los paises de América
Latina plantea, como una de sus prioridades,
pasar de un modelo de administracion tradi-
cional, donde se prioriza el control de medios
y el cumplimiento de procedimientos for-
males, a una gestion que privilegie la produc-
cién de bienes y prestaciéon de servicios que
demanda la sociedad y que posibilite obtener
la resultados que mejoren la calidad de vida
de la misma.

Este concepto, muy ligado a los cri-
terios de eficacia y efectividad de la gestién
publica, requiere como sustento para la toma
de decisiones de informaciones ciertas, fide-
dignas y confiables no sélo sobre los recursos
reales y financieros que demanda el Estado
para atender la demanda de bienes y servi-
cios sino sobre el costo de los mismos. Los re-
cursos son siempre limitados y, por tanto, se
requiere del uso de metodologias y procesos
que optimicen su uso y posibiliten lograr
mayores niveles de eficiencia en los procesos
productivos publicos.

Este trabajo tiene como objeto pre-
sentar una propuesta para mejorar la sus-
tentabilidad de los procesos de asignacién y
uso de los recursos publicos, adicionando a

los criterios tradicionales de analisis del gasto
publico, elementos orientados a mejorar su
eficiencia a través del uso de metodologias
para la determinacion de costos de la gestion
publica. Esto implica complementar y en-
riquecer los andlisis de eficiencia en el gasto
publico que proporciona la técnica de presu-
puesto por programas, a través del uso de las
categorias programaticas del presupuesto,
con los conceptos utilizados en los sistemas
de costos.

Para ello, en forma previa, serd nece-
sario hacer una clara definicién y distincion
de los conceptos de gastos y costos y estable-
cer su vinculo con las categorias programati-
cas y centros de costos, respectivamente.
Esto requiere de la utilizacion del concepto
de insumo-producto — elemento basico de
expresion de los procesos productivos publi-
cos — tanto desde el punto de vista de gastos
como de costos.

En su primera parte, este trabajo re-
salta los conceptos de los elementos basicos
que caracterizan a la técnica del presupuesto
por programas, a la contabilidad de costos y
a los sistemas de determinacion de costos. Se
concluye en la conveniencia de desarrollar
un sistema de determinacion de costos para
el 4&mbito del Gobierno General del sector
publico el que debe estar interrelacionado
con la técnica del presupuesto por programas

* Este articulo es una sintesis de un trabajo realizado por los autores para el Gobierno de Nicaragua en el
marco del Programa de Efectividad para el Desarrollo (PRODEV) del Banco Interamericano de Desarrollo.
** Marcos Makodn es Presidente de la Asociacién Argentina de Presupuesto y Administracién Financiera
Publica (ASAP), Raul Calle de nacionalidad Boliviana es asesor internacional en presupuesto y estadisticas

fiscales.
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aplicable a dicho sector. Se considera que
para el caso de las empresas publicas, la
metodologia més adecuada implica la utili-
zacion de la contabilidad de costos, elemento
basico para la fijaciéon de precios y tarifas y
definicién de politicas de rentabilidad.

Con base en dicha conceptualiza-
cion, en la segunda parte se desarrolla una
propuesta metodologica simple que posibi-
lite asignar gastos por categorias programati-
cas y costos por centros de costos, con el
objetivo final de determinar costos por cada
uno de los productos que se originan en las
instituciones publicas que conforman el Go-
bierno General.

1. DEFINICIONES BASICAS

1.1. IMPORTANCIA DE LOS ASPECTOS
CONCEPTUALES

En esta primera parte se desarrollan
los aspectos conceptuales basicos que carac-
terizan la metodologia. Bajo esta premisa se
presentan definiciones de costos y gastos, se
abordan en forma resumida los temas rela-
cionados con los sistemas de calculo de cos-
tos y la clasificacion de los tipos de costos, se
desarrolla una aproximacion conceptual de
la contabilidad de costos en el sector publico
para luego derivar en las relaciones que de-
ben existir entre el sistema presupuestario y
dicha contabilidad. Finalmente se abordan
temas relacionados con definiciones sobre
tipos de centros de costos, categorias pro-
gramaticas y la relaciéon entre ambos.

1.2. EFICACIA, EFICIENCIA Y ECONOMIA

Los términos de eficacia, eficiencia
y economia se usan en el ambito del sector
publico muchas veces en forma equivocada,

por tanto es necesario aclarar estos conceptos
a fin de establecer su aporte a la metodologia
de estimacion de costos en las entidades del
sector publico.

a) EFICACIA

Eficacia significa el cumplimiento del
objetivo planificado en un determinado periodo de
tiempo. El grado de eficacia se mide general-
mente calculando el grado de obtencion del
objetivo sin considerar los costos que han sig-
nificado cumplir con el objetivo. Cuando los
objetivos son cuantitativos, como una tasa de
crecimiento, no existird tanta dificultad para
medir la eficacia como en el caso de objetivos
cualitativos, (calidad de servicio, atencion al
cliente, etc.); en estos casos sera necesario tra-
tar de identificar esos objetivos con una varia-
ble susceptible de medida que pueda suplir
este inconveniente.

b) EFICIENCIA

Eficiencia es un indicador que rela-
ciona el costo de los recursos utilizados con los
objetivos alcanzados, es decir, en qué medida
se ha logrado el objetivo programado con el
minimo de costo empleado. Por ejemplo, se
puede relacionar el costo de los insumos uti-
lizados en términos de tiempo empleado en
ensenar, libros utilizados u otro tipo de mate-
rial con el namero de alumnos egresados.

c) ECONOMIA

Economia pone de manifiesto si se
han minimizado los costos de los insumos utiliza-
dos en el desarrollo de una determinada actividad,
es decir, hace referencia al consumo racional
de los factores productivos necesarios para la
generacion de un producto o servicio deter-
minado.
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La contabilidad de costos resulta impres-
cindible para medir la eficiencia y la economia, ya
que en estos casos el dato sobre costos de los
recursos utilizados es fundamental. Tanto la
contabilidad de costos como el método de
estimacion de costos — que se describen mas
adelante - al producir informacién necesaria
para medir principalmente los grados de
eficiencia y economia de la gestion publica,
son un importante insumo al momento de la
toma de decisiones en la asignacion de recur-
sos en el presupuesto.

1.3. COSTOS Y GASTOS

El término “costos”, como expresion
de valor, se emplea para designar lo que
cuesta un bien o servicio o alternativamente
se utiliza para medir los consumos de fac-
tores productivos que sirven para fabricar un
bien o servicio.

La palabra “costo” es un término complejo
que se emplea en una variedad de conceptos.

En el caso de la produccién indus-
trial los costos son las erogaciones relaciona-
das directamente con el producto y los gas-
tos son las erogaciones necesarias para hacer
posible la fabricacion y comercializacion de
los productos. Segun este enfoque, el costo
de produccion esta conformado por tres ele-
mentos basicos: la materia prima, la mano de
obra y otros costos de fabricacién. Analoga-
mente, el gasto estd relacionado con los gas-
tos de comercializacion, los gastos de admi-
nistracién y los gastos de financiamiento.

En la literatura contable se define al
costo como el conjunto de los consumos ne-
cesarios para realizar el proceso de transfor-
macién de factores productivos en produc-
cién concreta. En tanto que gastos se define
como los bienes y servicios que una empresa

(industrial, comercial o de servicios) adquiere
y que significa la obtencidon de una contrapres-
tacion real de un bien o servicio.

De acuerdo con la anterior definicién
los costos se incorporan a los inventarios de
productos en proceso y productos termina-
dos y se reflejan como activos en el Balance
General; posteriormente, y a medida que los
productos terminados se vendan, se agregan
al estado de resultados afectando la cuenta
de costo de productos vendidos. En cambio,
los gastos no forman parte de los inventa-
rios y se registran en el estado de resultados
afectando el patrimonio en forma negativa.

Por ejemplo, en una fabrica de mue-
bles, el salario con el que se retribuye a un
operario de la seccién de ensamblado, es un
costo de los productos realizados en dicha
seccién y que mas adelante conformara el
costo del producto final (mueble) y se conta-
bilizara como inventario de productos termi-
nados (activos). En cambio, el salario de un
auxiliar de contabilidad del departamento
de contabilidad, generalmente, se conside-
ra como gasto y no como costo, al no poder
identificar el aporte de su trabajo con el pro-
ducto obtenido. Este gasto se imputa al Es-
tado de Resultados y, por tanto, constituyen
una expresion negativa en el patrimonio.

En el caso del sector publico no em-
presarial, al no existir la necesidad de estable-
cer margenes de utilidad o ganancia por ven-
ta de la produccién institucional, el concepto
de costos estd asociado a la obtencion de in-
formacién para apoyar decisiones de caracter
estratégico en el ambito fiscal. En este sentido,
para definir los conceptos de costos y gastos,
desde el punto de vista del sector puiblico no
empresarial, se utilizara las definiciones de
“insumo costo” e “insumo presupuestario”.
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1.4. SISTEMAS DE CALCULO DE COSTOS

Un resumen de los sistemas de cal-
culo de costos mds comunmente utilizados
ayudara a interpretar el modelo de esti-
macion de costos que se propone en la pre-
sente metodologia.

a) Costos de absorcion

Esta modalidad de costo separa los
costos del proceso productivo propiamente
dicho de aquellos que no constituyen costos.
Segtin este enfoque en los costos de produc-
cién se incorpora solo a los tres elementos
del costo: materias primas, mano de obra y
costos de fabricacion y se deja fuera los otros
tipos de costos a los que se considera como
gastos del ejercicio e imputables directa-
mente a resultados, no al costo del producto.

b) Costos por érdenes de trabajo

En esta modalidad los costos se
asignan y acumulan para cada trabajo y se
emplean considerando el tipo de producto
y la organizacion del proceso productivo.
En general las drdenes de trabajo se reali-
zan para productos o lotes de productos que
son considerablemente distintos o en casos
de produccién de bienes sofisticados de alto
valor que no se producen en series conti-
nuas. Cada trabajo es hecho a la medida y el
tiempo necesario para llevar a cabo la fabri-
cacién de una unidad de producto es relati-
vamente largo. Son ejemplos de este tipo de
costos la fabricacion de aviones y barcos. En
estos casos los elementos de costo se acumu-
lan en las 6rdenes de trabajo, obteniéndose
el costo unitario por la division entre el costo
total de produccion en la orden de trabajo y
el nimero de unidades de la misma orden.

c) Costos por procesos

En el modelo de acumulacién de cos-
tos por procesos, los costos son acumulados
durante un periodo de tiempo en centros de
costo representados por una unidad, depar-
tamento o proceso de produccién. En gene-
ral, se utiliza cuando la produccién ocurre
de forma continua y rutinaria y cuando se
producen en serie productos estandarizados
para satisfacer demandas uniformes o para
acumular existencias en almacén.

La acumulacion de los costos se
efecttia en las cuentas de cada uno de los
centros de costos por los que pasa la produc-
cion en serie, traspasandose sucesivamente
a las del siguiente centro con el fin de acu-
mular en el altimo centro los costos totales
de una serie o periodos y dividirlos por el
numero de unidades producidas - hasta ese
punto de corte - para obtener el costo uni-
tario. Ejemplos de este sistema es la produc-
cién de automoviles, asi como de acero y sus
derivados.

d) Costo completo

En el modelo de costo completo los
productos van absorbiendo todos los cos-
tos relacionados con su fabricaciéon en cada
fase del proceso productivo. En este caso
el costo directo, variable o marginal, incor-
pora a los tres elementos del costo (materias
primas, mano de obra y costos directos de
fabricacion) mas los gastos que se considera-
ban gastos de administracion, de comerciali-
zacion y hasta los de financiamiento. Luego
la totalidad de estos costos se clasifican en
variables y fijos.

e) Costos ABC

asap |24

LA ESTIMACION DE COSTOS EN LAS ENTIDADES DEL SECTOR PUBLICO

Es un método que establece cos-
tos basado en actividades que se utilizan
para medir costos y desempefio de una ins-
titucion. El método de costos ABC se basa
en las actividades que se desarrollan para
producir un determinado producto o ser-
vicio donde se trata todos los costos fijos y
los directos como si fueran variables y no
realiza distribuciones basadas en volimenes
de produccién, porcentaje de costeo y otro
criterio de distribucion.

f) Costos histéricos

Son los que se determinan una vez
cumplido el proceso de produccion o finali-
zado el periodo de costos.

g) Costos estandares

El caracter cada vez mas competi-
tivo de los mercados, obliga a las empresas
a anticiparse en el conocimiento de costos
para poder planear la produccion y obtener
ventajas en el mercado. Este sistema se dise-
fia fundamentalmente con fines de control
y es de gran utilidad cuando se trabaja con
presupuestos al posibilitar la proyecciéon de
costos y su posterior control con la ejecucion
real.

1.5. CLASIFICACIONES BASICAS DE
COSTOS

a) Costos por su naturaleza

La clasificacion de los costos por su
naturaleza se denomina en la metodologia
de estimacion de costos para entidades del
sector publico como “objetos de costo” y se
refiere a aquellos bienes y servicios consumi-
dos por la institucion y agrupados en cate-
gorias significativas seguin su naturaleza. El

nivel de desagregacion depende de la infor-
macién requerida por los usuarios de la mis-
ma; en lo que respecta a esta metodologia la
desagregacion se debe mostrar en un nivel
tal que facilite la asignacion de dichos cos-
tos a centros de costos y a categorias pro-
gramaticas, pudiendo agruparse aquellos
elementos de la misma naturaleza para los
cuales se van a utilizar los mismos criterios
de reparto. La clasificacién de costos por su
naturaleza se realiza a partir del clasificador
presupuestario del objeto del gasto, cuya es-
tructura de cuentas ya tiene una agrupacion
de gastos seguin su naturaleza.

b) Costos directos y costos indirectos

Los costos de los productos emplea-
dos en el proceso de produccién que desa-
rrollan las instituciones y que originalmente
estan clasificados en funcién de su natu-
raleza (costos en personal, costos en servi-
cios, costos en materiales, etc.), pueden tam-
bién clasificarse en costos directos y costos
indirectos, siendo el objetivo de costo el pun-
to de referencia en base al cual se establece
dicha clasificacion, dependiendo del nivel
de relacion existente entre dichos costos y el
objetivo de costo propuesto.

A este respecto se debe entender por
objetivo del costo todo aquello para lo que
se requiere una medicion de su costo. Por
ejemplo, un producto, un centro de costos
o cualquier otra dimension para la cual se
necesite medir costos.

Cuando el objetivo del costo es el
producto terminal, los costos seran direc-
tos en la medida que pueden ser asignados
en forma concreta a dicho producto. Por su
parte, serdn costos indirectos aquellos que,
a pesar de contribuir a la formaciéon del pro-
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ducto, no pueden ser asignados de forma
directa a estos productos. Por ejemplo, para
el producto servicio de atencidn hospitalaria
seran costos directos los sueldos de los ciru-
janos, en tanto que los gastos por luz, agua,
mantenimiento, etc., serdan costos indirectos
ya que no pueden ser imputados directa-
mente al costo del producto servicio de aten-
cién hospitalaria por requerir de un criterio
de distribucion.

En consecuencia, los costos directos
son consumos que se pueden medir y asig-
nar en forma inequivoca a un determinado
producto y los costos indirectos son los que
se consumen afectando a un conjunto de
productos o actividades, por lo que no resul-
ta viable una medicién directa de la cantidad
consumida por cada unidad de producto.
Por ello para su imputacién al producto es
necesario utilizar criterios de distribucion
previamente definidos.

Al respecto cabe hacer una pre-
cision sobre los costos indirectos relativos
al producto de aquellos costos indirec-
tos generales. Los primeros son costos de
naturaleza indirecta vinculados al proceso
productivo, como por ejemplo, luz, agua,
mantenimiento, etc. Por su parte, los costos
indirectos generales, se refieren al costo de
las areas funcionales de conduccion supe-
rior, contabilidad, recursos humanos, teso-
reria, almacenes, etc. La inclusion de estos
costos indirectos generales en el calculo de
los costos del producto terminal dependera
del sistema de costos utilizados.

En otras palabras, los costos direc-
tos pueden ser asignados a un producto o
centro de costos en concreto, mientras que
los costos indirectos no poseen esa caracte-
ristica, por lo que se hace necesario aplicar

unos criterios de distribucion para su im-
putacion al producto o al centro de costos.

1.6. LOS COSTOS EN EL SECTOR PUBLICO

El sector publico abarca todas las
instituciones que tienen como responsabili-
dad la provisién de bienes y servicios publi-
cos y la redistribucién del ingreso asi como
las empresas publicas que pertenecen o son
controladas por el gobierno y que desem-
pefian una funcion productiva.

El sector gobierno general esta con-
formado por el gobierno central y por las ins-
tituciones descentralizadas asi como por los
gobiernos locales o regionales. El gobierno
central aplica impuestos sobre las unidades
institucionales residentes y no residentes y
destina dichos recursos a la prestacion de
servicios de caracter colectivo; incurre en-
tre otros, en gastos para educacion, salud y
asistencia social, seguridad, defensa, rela-
ciones exteriores, justicia y realiza transfe-
rencias para financiar actividades en otros
entes publicos asi como en el sector privado.
Las instituciones descentralizadas prestan
servicios de diversa naturaleza de caracter
no empresarial financiados con recursos
propios y con financiamiento otorgado por
el gobierno central.

Mas alla del gobierno general estan
las empresas publicas que desarrollan ac-
tividades productivas o comerciales en con-
diciones que pueden ser muy similares a las
de las empresas privadas. El gasto de estas
empresas corresponde a la compra de insu-
mos productivos, en tanto que sus ingresos
son producto de sus ventas. Para financiarse,
las empresas publicas deben vender sus pro-
ductos y cubrir sus costos de tal forma que
obtengan la maxima rentabilidad posible.
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Delimitado el ambito del sector
publico podemos distinguir entre institu-
ciones cuyos ingresos son generados por la
venta de bienes o servicios, de aquellas otras
en las que sus ingresos son provistos directa
o indirectamente de impuestos de naturaleza
obligatoria.

Las instituciones del primer caso
tendrdn una actividad similar a la del sector
privado obteniendo margenes o resultados
desde una perspectiva econémico-financiera
con criterios utilizados por las empresas pri-
vadas. En estos casos la determinacion de
costos tiene un papel fundamental ya que
proporciona toda la informacién necesaria
para la fijacion de precios a partir de los cos-
tos calculados y otras decisiones de caracter
tactico y estratégico orientadas siempre a
lograr mejores resultados en el mercado.

En cambio las instituciones que se
financian principalmente con impuestos y
cuya actividad consiste en la provision de
bienes y servicios de caracter indivisible o
que son de uso colectivo, la informacién de
costos debe proporcionar informacién, prin-
cipalmente, para programar y evaluar el re-
sultado de la gestion.

En el caso de las instituciones que
conforman el sector publico no empresarial
es muy frecuente el cobro de tasas o precios
publicos por las prestaciones de servicios de
tal forma que la informacién sobre el costo de
los servicios es de gran utilidad para fijar la
cuantia de estas tasas o precios publicos, sin
que esto signifique que dicha informaciéon
lleve a las instituciones a que tengan que re-
cuperar en su totalidad los costos incurridos
en la produccién de dichos servicios. En este
caso la informacién de costos posibilitara
una mejor determinacidn de los montos por

transferencias con las que normalmente
apoya el gobierno central.

Pero el beneficio central que se de-
riva de la informacién proporcionada sobre
costos es el de contar con elementos para
medir la eficiencia en la programacion y eje-
cucién de los procesos productivos ptblicos
y complementar los analisis que se realicen
para evaluar la ejecucidn presupuestaria. La
informacién de costos incurridos permite
determinar los desvios con relacion a los
costos programados en los programas pre-
supuestarios. También se pueden realizar
comparaciones entre costos de servicios simi-
lares proporcionados por otras instituciones
publicas e incluso por el sector privado; un
ejemplo concreto son los casos de educacion
y salud.

En todo caso, la informacion de
costos es una informaciéon complementaria
a la que aporta la contabilidad patrimonial
a través de los estados financieros tradi-
cionales y esta dirigida a apoyar el pro-
ceso racional de toma de decisiones en una
gestion donde los recursos son normalmente
escasos y es necesario controlar los niveles
de eficacia, eficiencia y economia.

La propuesta metodoldgica se re-
fiere, tal como se senald, a las actividades
desarrolladas por el Gobierno Central y las
instituciones publicas no empresariales con
sus peculiares caracteristicas de organi-
zacion y financiamiento. En lo relativo al
objeto de andlisis, el mismo se refiere a los
costos de los programas presupuestarios
expresados en los presupuestos institucio-
nales.

La propuesta para la estimacion de
costos en las entidades del sector publico se
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sustenta conceptualmente, como no podia
ser de otra forma, en técnicas de gestion de
costos desarrolladas en el sector privado.

1.7. LA CONTABILIDAD PUBLICA Y LA
CONTABILIDAD DE COSTOS

La contabilidad ptblica, como una
rama de la contabilidad general, es el con-
junto de normas, principios y técnicas con-
tables que se utilizan para la elaboracién y
suministro de informacién econémico finan-
ciera de las instituciones publicas.

En concreto la contabilidad publica
tiene el propodsito de reflejar toda clase de
operaciones y resultados de las actividades
que desarrollan las instituciones publicas,
para cuyo efecto se la define como un sistema
de informacion sobre los hechos econdmico
financieros que desarrollan las instituciones
y que esta conformado por sistemas relacio-
nados con la contabilidad patrimonial y la
contabilidad de costos.

En este sentido, la contabilidad de
costos publicos se define como el subsistema
que proporciona informacién sobre el proce-
so de formacién de costos en la produccion
de bienes y servicios publicos y suministra
informacién para el analisis y control de la
gestion, con indicadores de la eficiencia con
que se han empleado los recursos disponi-
bles.

Desde el punto de vista de los siste-
mas de informacion, la contabilidad de cos-
tos se puede integrar al sistema de la conta-
bilidad publica mediante tres formas:

e Entrada tnica de datos y tratamiento
diferenciado segtin el subsistema con-
table que los contemple.

* Obtencion de datos previamente pro-
cesados por los demas subsistemas con-
tables para su posterior tratamiento en
la contabilidad de costos.

¢ Diseno de fuentes diferenciadas para la
obtencion de datos.

Para alcanzar la maxima operativi-
dad en el sistema de informacion, es desea-
ble que exista una entrada tnica de datos
para los distintos subsistemas contables.
Con el tratamiento apropiado para cada uno
de ellos, y sin perjuicio que para conseguir
el suficiente grado de coherencia se establez-
can los oportunos procesos de conciliacion
de la informacion resultante, obteniéndose
un importante efecto de control cruzado.

1.8. CONTABILIDAD DE COSTOS Y
CALCULO DE COSTOS

Con el propdsito de delimitar el
campo de la contabilidad de costos es ne-
cesario hacer una diferencia entre el calculo
de costos y la contabilidad de costos.

El cdlculo de costos es una funcion
util en casi toda actividad industrial o social
que se practica a nivel informativo con el fin
principalmente de comparabilidad, asi como
para conocer su composiciéon o lograr mayor
eficiencia en la asignacién de recursos.

En cambio, la contabilidad de costos
implica el registro metddico de los costos y la
emisién de informes y, por tanto, requiere de
un ordenamiento sistematico para lograr la
recolecciéon de datos, su medicidn, el registro,
el procesamiento y la emision de informes.
Un sistema de contabilidad de costos tiene
siempre implicitas multiples formulas de
calculo.
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En este documento se desarrolla una pro-
puesta metodolégica que se refiere al cdlcu-
lo de costos como un instrumento que permita
potenciar las posibilidades de un mejor andlisis
presupuestario y, por consiguiente, mejorar los
criterios para la asignacion de recursos en el pre-
supuesto publico para los organismos que con-
forman el gobierno general.! En el documento
se toman como referencia los planteamientos
tedricos conceptuales generales de la conta-
bilidad de costos para luego derivar la pro-
puesta metodoldgica.

Aungque la contabilidad de costos se
orienta a la determinacién de margenes de
utilidad en el sector privado no por ello su
utilizacién pierde valor en el &mbito publico
donde es necesario aumentar la racionalidad
en la toma de decisiones y la gestion respon-
sable de los recursos publicos. Este tipo de
contabilidad es esencial en el caso de las empresas
publicas financieras y no financieras.

1.9. CENTRO DE COSTOS

Los centros de costos se pueden
definir como los “lugares” donde se usan o
consumen los costos (personal, materiales,
servicios, etc.) necesarios para el desarrollo
del proceso productivo que se lleva a cabo
en una institucion.

Las categorias que se incluyen en la
presente clasificacion de centros de costos se
estructuran a partir del marco conceptual de
la técnica del presupuesto por programas y
se definen con la suficiente amplitud para
que se puedan aplicar a una multiplicidad
de instituciones.

1.10. TIPOS DE CENTRO DE COSTOS

a) Centros de costos principales.

Este tipo de centros son los que rea-
lizan tUnica y exclusivamente actividades
orientadas a la produccion de bienes y servi-
cios intermedios directos y terminales.?

Asi por ejemplo, en el caso de salud
el grupo de consultorios para la atencion
médica externa o los hospitales para la aten-
ciéon hospitalaria, constituyen centros de
costos principales. En el caso de educaciéon
las aulas para la ensefianza primaria y en el
caso de la administracion tributaria las ofici-
nas regionales de recaudacién son centros
principales.

b) Centros de costos auxiliares.

Los centros de costos auxiliares re-
presentan unidades que dan apoyo a los cen-
tros principales que no se encuentran invo-
lucrados de forma directa con la produccion
terminal. Por tanto, se caracterizan por tener
produccion intermedia indirecta y se pue-
den clasificar en centros de costos comunes
y centros de costos centrales

Los centros de costos comunes o de
apoyo a mas de un centro de costos princi-
pales pero no a todos tienen produccién in-
termedia indirecta y comprenden los centros
que realizan una actividad de apoyo y que,
sin afectar de manera inmediata a los costos
de los centros principales, son imprescindi-
bles para el desarrollo del proceso produc-
tivo de estos; es decir, sus relaciones de con-
dicionamiento con las centros de costos son
de caracter indirecto.

Por ejemplo, en el sector de salud

! Ver conformacién Gobierno General en el punto 6 de este capitulo.
2 Ver definiciones de productos terminales e intermedios en el punto 12 de este documento.
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los laboratorios son centros de costos auxi-
liares asi como los centros de radiografia.
En el sector agropecuario los laboratorios de
investigacion sobre tecnologia agropecuaria
también pueden constituir centros de costos
auxiliares y en el sector de educacion las bi-
bliotecas y los laboratorios de informatica
son centros de costos auxiliares.

Los centros de costos centrales se
configuran como aquellos centros que impu-
tan su costo a actividades que condicionan
en forma general la produccion tanto de los
centros de costos principales como de aque-
llos que tienen producciéon de apoyo, es
decir, realizan actividades de direccién y ad-
ministracion en términos generales.

Por ejemplo, constituyen centros de
costos centrales las oficinas de contabilidad,
de tesoreria, de presupuesto, los almacenes,
las oficinas de adquisiciones, los centros de
informatica y las oficinas de comunicacion y
acceso a la informacion.

En este caso, los costos de estos cen-
tros no son distribuibles entre los centros de
costos principales y forman parte de los gas-
tos generales de la institucion.?

La utilizacion de centros de costos se
constituye en un mecanismo complementa-
rio al de los gastos asignados a las categorias
programaticas proporcionando importantes
insumos de informacion para un calculo mas
preciso del costo de la produccion terminal.

Por ejemplo, para algunos tipos de
costo pueden existir mayores posibilidades
de identificacion inmediata de costos en
relacién con un espacio fisico (oficina, labora-
torio, centro deportivo, centro cultural, edifi-

cio, etc.) que con una categoria programati-
ca. En esos casos la utilizacion de centros de
costos facilita la imputacion de los objetos de
costo a un lugar fisico y su asignacién poste-
rior a categorias presupuestarias.

1.11. EL PRESUPUESTO Y EL CACULO DE
COSTOS

El presupuesto es un instrumento
basico de planificacion de corto y media-
no plazo. En el caso del sector publico es,
ademas, el marco juridico y financiero al que
se deben ajustar todas las instituciones publi-
cas.

Entre las técnicas que se han im-
plementado en el sector publico para lograr
una asignacion mas racional de los recursos
publicos esta la técnica del presupuesto por
programas, que tiene como objetivo central
reflejar los procesos productivos publicos
y, por tanto, posibilitar que la asignaciéon de
recursos se realice con base en la produccion
programable

En el contexto de una gestion orien-
tada a resultados la técnica del presupuesto
por programas exige un volumen importante
de informacion no siendo suficiente la infor-
macion de cardcter financiero que proporcio-
nan los sistemas tradicionales de contabili-
dad, por lo que la informacion facilitada por
el calculo de costos es de gran utilidad.

En este contexto, el calculo de costos
aporta o proporciona informacién que con-
tribuye a una adopcioén racional de decisiones
en la gestion de los recursos publicos y ayuda
en la planificacion, presupuestacion y con-
trol.

LA ESTIMACION DE COSTOS EN LAS ENTIDADES DEL SECTOR PUBLICO

* Ver método de costos de absorcién en el punto 4.
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1.12. CONCEPTO Y TIPOS DE
CATEGORIAS PROGRAMATICAS

Un requisito bésico para el disefio
e instrumentacion del calculo de costos es
contar con una estructura programatica pre-
supuestaria que posibilite reflejar relaciones
gastos-productos asignados a unidades
ejecutoras ya que la definicion de este tipo
de relaciones es un requisito previo para la
determinacién de costos por productos.

El criterio basico que orienta la uti-
lizacién de la técnica del presupuesto por
programas es que la misma debe posibili-
tar expresar en todas las etapas del sistema
presupuestario los procesos productivos
publicos y, por tanto, las correspondientes
relaciones entre la producciéon publica y los
gastos que la misma conlleva.

De ahi surge el concepto basico de
accion presupuestaria, como un tipo espe-
cial, agregado o combinado de relacion insu-
mo-producto que tiene las siguientes carac-
teristicas:

®  Su produccién son bienes o servicios de
tipo terminal o intermedio.

* Requiere de recursos reales y financieros
asignados a dicha produccion.

¢ Cuenta con una o varias unidades ejecu-
toras responsables de combinar los re-
cursos reales a efectos de producir los
respectivos bienes o servicios.

De lo anterior, se deduce que la
accion presupuestaria es una unidad de
programacion de recursos y, por lo tanto,
constituye una categoria programatica del
presupuesto que tiene una unidad ejecutora

responsable; en el caso que haya mas de una
unidad ejecutora implicada en la produc-
cidén, deberd contar con una unidad coordi-
nadora.

El cardcter terminal o intermedio de
un producto esta determinado por el &mbito
que abarca el presupuesto y el papel que
cada accién presupuestaria desempefia en
la tecnologia de produccion. Asi, son bienes
o servicios terminales para una institucion,
los bienes o servicios que justifican su exis-
tencia y constituyen nudos terminales de la
red de produccién en ese ambito. Por tanto,
un producto es terminal de una red de pro-
duccion, cuando no sufre ningtin otro pro-
ceso de transformacion en la institucion que
lo origina y condiciona directamente una
politica y, a veces, otro producto terminal de
la misma institucion. Son bienes y servicios
intermedios, todos aquellos cuya produc-
cién es exigida por los productos terminales
y, en consecuencia, constituyen nudos inter-
medios de la red de produccioén que realiza
una institucion.

Las categorias programaticas que se
utilizan en funcion del tipo de producto que
originan, son las siguientes:

* Programa
® Subprograma
e Proyecto

o Especifico
° Comun

° Central

e (Obra

e Actividad

o Especifica
° Comun

° Central

*MATUS Carlos, MAKON Marcos y ARRIECHE Victor — Bases tedrica del presupuesto por programas,

Caracas — Venezuela 1979.

31|asap



MARCOS PEDRO MAKON Y RAUL CALLE

1.13. INSUMO COSTO E INSUMO
PRESUPUESTARIO

a) Insumo costo’®

El concepto de insumo costo se re-
fiere, tal como se sefiald, a la utilizacion de re-
cursos exigida por la produccién del periodo
presupuestario, sea en términos reales o
financieros. Por tanto, el insumo costo esta
conformado por el conjunto de bienes y ser-
vicios que se consumen en el proceso pro-
ductivo.

Asi por ejemplo, la depreciacion del
equipo de computaciéon para la ensefianza
de nifios es un costo imputable a la produc-
cién debido a que expresa el uso de la com-
putadora en el proceso productivo. Esa pér-
dida de valor que tiene el equipo es la parte
que se transforma en insumo costo, en este
caso por la utilizacion del equipo durante el
ejercicio presupuestario.

Otro aspecto relacionado con el
concepto de insumo costo es el referido a la
adquisicion y utilizacién de materiales. En
este caso, el concepto de insumo costo se re-
fiere a la utilizacion total o parcial de dicho
material en la producciéon y no al monto re-
querido para adquisicion de materiales.

Por tanto, se define como costo en
el ambito presupuestario a los consumos ne-
cesarios (insumo-costo) que se incorporan al
proceso productivo de las instituciones publi-
cas 'y que deben ser expresados median-
te una medida y valoracion.

b) Insumo presupuestario®

El concepto de insumo presupuesta-
rio se refiere a la valorizacion financiera de los
bienes y servicios que son necesarios adquirir
en un ejercicio presupuestario para dotar a
las instituciones publicas de la capacidad
productiva necesaria para la prestacion
de bienes y servicios publicos. Segtn esta
definicién los insumos presupuestarios son
los recursos humanos, servicios, materia-
les y equipos que se requieren para obtener
un determinado producto y que nonecesaria-
mente significan el costo de dicho producto.

En consecuencia los gastos, desde
el punto de vista presupuestario, surgen de
obligaciones legalmente exigibles por la pres-
tacién de un bien o servicio, o en las que, en
virtud de un acuerdo, la institucion se
compromete a realizar una actividad sin es-
perar a cambio una contraprestacion efec-
tiva.

De lo expuesto anteriormente,
se concluye que no todos los gastos son
costos, ni todos los costos son gastos. Por
tanto, serd necesario reclasificar los gastos
distinguiendo los que se incorporaran al
calculo de costos de aquellos que, por su
propia naturaleza, no formardn parte de
dicho calculo. Por ejemplo, no se incorpo-
ran al costo el valor de los bienes muebles e
inmuebles adquiridos (insumo presupues-
tario) pero si su depreciaciéon que es un
insumo costo. Tampoco forman parte de
los costos de una institucion publica las
transferencias otorgadas para financiar gas-
tos de instituciones publicas, los intereses
de la deuda originados en desembolsos
para apoyo presupuestario y los gastos que
corresponden a ejercicios anteriores.

5 Ibid.
¢ Ibid.
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1.14. ASIGNACION DE GASTOS A
CATEGORIAS PROGRAMATICAS

Con base en las definiciones indi-
cadas en los dos puntos anteriores, cabe
concluir que la asignacion de gastos a las ca-
tegorias programaticas del presupuesto esta
sujeta a las siguientes reglas basicas:

a) Los gastos se asignan a unidades ejecuto-
ras responsables de categorias programati-
cas.

b) La programacion de los gastos y el regis-
tro de su ejecucion se realiza bajo el concepto
de insumo presupuestario.

) El registro del gasto devengado en cada
categoria programatica es el “puente” que
posibilita vincular los gastos con los costos.

d) Los gastos asignados a las actividades
centrales y comunes (cuyas producciones
son intermedias indirectas) son gastos indi-
rectos a la produccion terminal y, por tanto
no son distribuibles presupuestariamente
pues son gastos asignados a unidades ejecu-
toras existentes.

e) Cuando un insumo es utilizado en mas de
una categoria programatica, el gasto se im-
puta a la categoria programatica donde se
registra el mayor volumen del mismo. Por
ejemplo, un técnico agricola en una region
presta servicios en tareas de investigacion y
de asistencia técnica a campesinos.

f) Cuando un insumo es utilizado exclusi-
vamente en una categoria programatica no
puede ser asignado a una actividad central o
comun. Por ejemplo, compra de medicamen-
tos para hospitales.

Por otro lado cabe sefialar que las
relaciones gastos-productos dentro de una
categoria programatica pueden presentar las
siguientes variantes que originan diversas
formas para determinar costos:

a) Origina un solo producto y todos los in-
sumos estan asignados a ella. En este caso el
gasto por unidad de producto surge directa-
mente de la asignacion presupuestaria.

b) Origina un solo producto y no contiene
la totalidad de insumos que demanda dicho
producto. Es el caso donde existen recursos
humanos que trabajan para varias categorias
programaticas y/o las compras y servicios es-
tan asignados a otras categorias programati-
cas.

¢) Origina mas de un producto y todos los
insumos estan asignados a la categoria pro-
gramatica correspondiente.

d) Origina mas de un producto y no contiene
la totalidad de insumos que demanda dicho
producto. Es el caso donde existen recursos
humanos que trabajan para varias categorias
programaticas y/o los gastos en bienes y ser-
vicios estan centralizados en otras categorias
programaticas.

Para la determinacion de gastos por
productos y consiguiente determinacion de
costos por productos en los casos b), c) y d), es
necesario aplicar los criterios de distribucion
de costos mencionados en el punto 6 de la se-
gunda parte de este trabajo.

1.15. RELACIONES ENTRE CENTROS DE

COSTOS Y CATEGORIAS
PROGRAMATICAS

Como sintesis final de esta primera
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parte, cabe destacar que las relaciones entre
centros de costos y categorias programaticas
pueden presentar las siguientes situaciones:

* Un centro de costos se corresponde con
una categoria programatica.

e Un centro de costos se corresponde con
mas de una categoria programatica.

e Una categoria programatica puede con-
tener mas de un centro de costos.

La identificacion de centros de cos-
tos ofrece importantes posibilidades de anali-
sis en relacion a lo que cuesta la produccion
terminal de los presupuestos institucionales,
especificamente en el caso en que existan
dos productos en una misma categoria pro-
gramatica o cuando la prestacion de un ser-
vicio publico se realice mediante una red de
unidades organizativas extendidas en un
determinado territorio. Por ejemplo, los ser-
vicios de salud normalmente se prestan en
centros de consulta externa y hospitales dis-
tribuidos a nivel local y nacional, lo propio
sucede con los servicios de educacién cuyos
procesos productivos se desarrollan en multi-
ples unidades educativas dispersas por el te-
rritorio. Algo similar sucede con los servicios
de investigacion en tecnologias agropecua-
rios.

En consecuencia, los “centros de cos-
tos” asociados a las categorias programaticas
facilitan el calculo de costos de estas ultimas
a partir de informacién que proviene de los
correspondientes centros.

Paralelamente, el conocer el costo de
un centro puede, en algunos casos, ser mas
relevante que el propio calculo de los costos
de la produccion en dicho centro. Se trata
basicamente de los casos en que la produccion
terminal de la institucion, o determinados

programas de una institucion no es cuantifi-
cable. Asi por ejemplo, la determinacion del
calculo de costos de un juzgado del crimen,
de una embajada del pais en el exterior, de
una comisién de la funcién legislativa puede
ser de gran utilidad para la asignacion y eva-
luacidén de los recursos que se les asignan.

2. MARCO METODOLOGICO
2.1. IMPORTANCIA DE LA METODOLOGIA

Tal como ya se sefald, el objetivo del
calculo de costos en las instituciones publicas
no empresariales es el de proporcionar infor-
macioén util a los diferentes usuarios para la
toma de decisiones orientadas a mejorar la efi-
ciencia de la gestion publica. En primer lugar
a las propias instituciones publicas que llevan
cabo los procesos productivos; en segundo
lugar, a las instancias que tienen a su cargo
la regulaciéon y supervision de los procesos
presupuestarios y de gestion administrativa
y, en tercer lugar, a las autoridades superiores
del gobierno. Por otro lado, posibilita que la
poblacién, receptora final de la produccién
publica, conozca el costo de dicha producciéon
y las medidas que se han adoptado para dis-
minuir el mismo sin afectar la calidad de la
produccion de bienes y servicios.

En resumen, la metodologia para el
calculo de costos de la gestion publica posi-
bilita:

¢ Brindar elementos de juicio sélidos para
las negociaciones de los presupuestos ins-
titucionales con el 6rgano rector del sis-
tema presupuestario durante la formula-
cion del presupuesto.

¢ Contar con informacién sobre la evolu-
cion de los costos de produccion de
bienes y servicios y, por tanto, de los nive-
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les de mejora o deterioro en la efi-
ciencia de la gestion de las instituciones
publicas, a efectos de adoptar las medi-
das correspondientes.

¢ Complementar y enriquecer los andlisis
que se realicen de la ejecucion fisico-fi-
nanciera del presupuesto a través de la
medicion de la evolucion de los costos
incurridos para la produccion de bienes
o prestacion de servicios.

® Mejorar y ampliar el control de la gestion
publica por parte de los érganos rectores
del sistema presupuestario y del control
externo.

2.2. PRINCIPALES CARACTERISTICAS

La metodologia para el calculo de
costos se considera como un proceso en el
que se lleva a cabo la transformacion de da-
tos de entrada a fin de obtener salidas de in-
formacién que permitan determinar el costo
de la producciéon publica de bienes y servi-
cios.

Para que la metodologia sea opera-
tiva requiere informacion de la ejecucion fi-
nanciera del presupuesto de gastos y de los
sistemas de recursos humanos, de compras
y contrataciones, de inventarios y de admi-
nistracion de bienes.

La metodologia que se presenta
plantea, como principio fundamental, la
obtencién de costos identificando los “cen-
tros de costo” y su vinculacién con las ca-
tegorias programaticas que se utilizan en el
proceso presupuestario. Por tanto, comple-
menta y enriquece los criterios para analizar
las asignaciones de gastos a las categorias
programaticas que se realiza al momento de
formular los presupuestos.

La metodologia retine las siguientes
caracteristicas basicas:

Adaptabilidad

Entendiéndose este concepto como
la posibilidad de su aplicacion al mayor
numero de instituciones del sector publico
no empresarial.

Flexibilidad

La metodologia debe ser lo sufi-
cientemente flexible para que, respetando
las caracteristicas de los procesos produc-
tivos de las instituciones publicas, pueda
ser aplicada a cualquier institucién publica
y pueda generar informacién para los dis-
tintos usuarios y en distintos espacios de
tiempo.

La aplicacién practica de la me-
todologia requiere de la elaboracion de ta-
blas de equivalencia donde se muestran la
correspondencia entre los objetos de gastos
y de costos y entre los centros de costo y las
categorias programaticas.

2.3. PRINCIPIOS BASICOS

Existen unos principios de deter-
minacién de costos que deben ser tomados
como referencia cuando se establezcan los
procedimientos para su calculo.

En primer lugar, no deben cargarse
costos antes que los mismos se hayan producido.
Por ejemplo, el costo de los materiales de
oficina se determina una vez se tenga in-
formacién sobre el uso de dichos materia-
les en la generacion del producto terminal
o intermedio y no con la informacién de la
ejecucion financiera del presupuesto.
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En segundo lugar, los consumos
deben ser ciertos aunque su cuantia no esté
perfectamente determinada. Asi por ejem-
plo, cuando se calculan costos en periodos
de cierre contable se deben considerar como
costos aquellos que, aunque, no han sido fac-
turados, el consumo ha tenido lugar, ha sido
cierto, aunque su cuantia serd aproximada al
no haberse recibido el documento que certi-
fique el importe exacto.

En tercer lugar, el costo debe refe-
rirse al periodo de calculo. Si por ejemplo
se ha cargado un costo en un determinado
periodo por 10 pesos y cuando se recibe la
correspondiente factura el valor es de 15,
el exceso de 5 que no fue considerado en el
calculo original tampoco serd incluido en los
costos del periodo siguiente.

2.4. LOS SISTEMAS DE INFORMACION
REQUERIDOS

Las informaciones de entrada basi-
ca se originan en el registro de la ejecucion
financiera del presupuesto de gastos. Sin
embargo, esta informacién por si misma es
insuficiente para llevar a cabo un adecuado
proceso de calculo de costos. Esta insufi-
ciencia generalmente se deriva del nivel de
agregacion con el que se registra la ejecucion
de los presupuestos.

La metodologia que se propone
parte del supuesto de que en toda organi-
zacion existen una serie de sistemas ad-
ministrativos, tales como los de gestion de
personal, gestion de compras y contrata-
ciones, gestion de activos fijos y gestién de
almacenes que producen informacion ttil
para el calculo de costos.

Las informaciones que se conside-

ran utiles para una aplicaciéon préctica de la
metodologia y que deben ser obtenidas de
los sistemas de gestion son las siguientes:

El sistema de ejecucion financiera
del gasto, debe proporcionar informacion
sobre el gasto devengado originado por la
adquisicion de bienes y servicios de forma
que facilite la identificacién de gastos a nivel
de centros de costos y categorias programati-
cas.

Como ya se mencioné la infor-
macién que proviene de este sistema no es
suficiente, por tanto, serd necesario dispo-
ner de informaciones adicionales dirigidas,
fundamentalmente, al establecimiento de
las relaciones entre las categorias de la me-
todologia (objetos de costo, centros de cos-
tos, categorias programaticas). Por ejemplo,
la informacién adicional sobre centros de
costos debera referirse a superficie, namero
de lineas de teléfono, puntos de luz, potencia
instalada del centro, etc. Esta informacion
permite, cuando no existe una correspon-
dencia directa entre renglon de costo y cen-
tro derivar una relacién entre consumos y
los centros en que se consumen y entre estos
y las categorias programaticas.

El sistema de gestiéon de personal
debe suministrar la informacién referente
a los costos de personal y los tiempos efec-
tivos de trabajo de las personas a los dife-
rentes centros de costos y de categorias pro-
gramaticas con las siguientes caracteristicas:

a) permitir el seguimiento individualizado
de personal y,

b) determinar el costo de personal en relaciéon
con los centros y categorias programaticas.
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El sistema de compras y contrata-
ciones debe suministrar informacion sobre
los procesos administrativos de compras que
se inician con la solicitud de adquisiciones y
contrataciones de bienes, obras y servicios,
contintian con la seleccion y adjudicacion y
culminan con la recepcion conforme de los
recursos materiales requeridos por centros
de costos y categorias programaticas.

El sistema de gestion de activos fi-
jos debe proporcionar los datos referentes al
costo de depreciacion por centros y catego-
rias programaticas.

El sistema de gestion de almacenes
suministra datos relativos al consumo por
parte de los centros de costos y de las cate-
gorias programaticas sobre los distintos usos
de bienes que se consideran almacenables y
que se incorporaron al proceso productivo.

Adicionalmente es aconsejable con-
tar con datos de contratos a objeto de reci-
bir informacion sobre los siguientes tipos de
contratos:

a) contratos por alquileres, seguros y otros
servicios cuyo monto es fijo pero tienen ven-
cimiento periddico, generalmente mensual,

b) contratos por servicios de luz, agua, gas,
teléfono, etc. cuyo monto es variable y tienen
vencimiento periddico, generalmente men-
sual y,

¢) contratos por suministro de combustible,
papeleria, revistas, etc. no tienen vencimien-
to periddico y que sus montos pueden ser
fijos o variables.

2.5. FUENTES PARA LA DETERMINACION
DE LOS COSTOS

La metodologia se ha construido a
partir de la aplicacion del principio de “uni-
versalidad”, es decir, que incluye todos los
costos que son consumidos por los centros
y por las categorias programaticas indepen-
dientemente del origen de los mismos. En
este sentido a continuaciéon se presenta las
posibles fuentes para la determinacion de
costos.

Costos cuyo origen es la ejecucion fi-
nanciera del presupuesto de gastos de la ins-
titucion. La fuente de informacion para este
caso son los registros de la ejecucion finan-
ciera del presupuesto de gastos de la propia
institucion. Asi por ejemplo, se incluyen da-
tos sobre los gastos de personal, materiales y
suministros, servicios basicos, equipos, etc.

Costos cuyo origen es la ejecucion fi-
nanciera del presupuesto de gastos de otras
instituciones. Este acapite comprende los cos-
tos derivados de la aplicacion de gastos que
tienen origen o proceden de los registros de
la ejecucion financiera del presupuesto de
otras instituciones pero que son destinadas a
realizar actividades en la institucién que esta
realizando el calculo de los costos. Por ejem-
plo, personal asignado a una institucién cuyo
financiamiento se cubre por el presupuesto
de otra institucion.

Costos que resultan de procesos de
calculo interno en la institucion. En este rubro
quedan incluidos los costos que no resultan
de un gasto que se origina de una relacién con
terceros, sino que son una manifestacion de
costos que deben calcularse internamente en
la institucion. Por ejemplo, los costos de de-
preciacion.

Independientemente del origen de
los costos es necesario definir qué tipo de gas-
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tos formaran parte de la metodologia para
la determinacion de costos y cuales deben
quedar al margen. Esta discriminacion en el
tratamiento de la informacion referida a los
gastos dara lugar a los términos “gastos in-
corporables” y “gastos no incorporables”.

Son “gastos no incorporables” los si-
guientes casos:

e Gastos de otros ejercicios fiscales y que
no se incluyen en la metodologia por
constituir variables que no corresponden
con el periodo objeto de calculo.

e Gastos que se imputan a la ejecucion
financiera del presupuesto de la ins-
titucion y cuyo costo corresponde a otra
institucion.

e Gastos por compra de activos fijos. En
este caso el costo se expresa a través del

calculo de la depreciacién de dichos ac-
tivos fijos.

¢ Gastos de materiales que tienen entrada
en almacenes y que no son consumidos
directamente por uno o varios centros
de costos y categorias programaticas. Es-
tos materiales seran considerados costos
en el momento que tengan salida de al-
macén para ser consumidos.

En contraposiciéon a la anterior
definicién serdn considerados como “gastos
incorporables” aquellos que originandose en
la ejecucién financiera del presupuesto (de
la propia institucién o de otra institucién) o
que correspondiendo a un calculo interno se
puedan atribuir como costo directo o indi-
recto a un centro o categoria programatica
de una institucién en la que se esta desarro-
llando el calculo de costos. (ver cuadro n® 4)

Cuadro Nro. 4: Fuentes para la determinacién de costos

Ejecucién Financiera del
Presupuesto de Gastos

Gastos No Incorporables

® Gastos de otros Ejercicios

® Ejecucion por Objeto del

Gasto

® Ejecucion por Categoria
Programatica

Contabilidad Patrimonial

® Despreciacion de Bienes
Muebles e Inmuebles

Ejecucion Financiera del
Presupuesto de Gastos de

Fiscales

® Gastos de laInstitucién
que seran costos para otra
Institucion

e Gastos en Activos Fijos

® Gastos en Materiales

Gastos Incorporables

Otras Instituciones

v

Objetos de Costo

e Personal

e Servicios

e Materiales

e Depreciacion
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2.6. CRITERIOS GENERALES DE
REPARTOS DE COSTOS INDIRECTOS

Los costos directos de una produc-
cién se asignan a la misma, mientras que los
costos indirectos deben pasar por una serie
de fases que se denomina proceso de reparto
de costos indirectos.

Los costos indirectos son los consu-
mos que se realizan en centros de costos y ca-
tegorias programaticas que no tienen, de
manera inmediata, una forma de discriminar
su importe en relacién a los centros y catego-
rias programaticas que originan produccion
terminal. Se necesita de métodos de dis-
tribucion de esos importes para vincular los
importes globales en importes desagregados
o individualizados.

Una vez identificados los costos in-
directos en que se ha incurrido en un deter-
minado periodo y conocida la estructura de
centros de costos (centros principales y cen-
tros auxiliares) se debe proceder con la dis-
tribucion de los costos indirectos basandose
en determinados criterios de reparto. Esto
ocurre cuando un mismo renglon de costo
puede afectar a varios centros. Por ejemplo el
alquiler de oficinas, la prima de seguros, los
servicios de luz y agua, etc., son costos que
pueden afectar a varios centros de costo y ca-
tegorias programaticas. El reparto de dichos
costos se efecttia por medio de criterios de
reparto a través de los cuales se asigna a cada
centro y categoria programatica la parte que
le corresponde del costo.

Los criterios de reparto son instru-
mentos que se utilizan para distribuir los ob-
jetos de costo entre los centros de costos. Las
instituciones deben tener una informacion
minima, tanto técnica como contable, con el

el fin de establecer los criterios de reparto. Asi
por ejemplo, serd necesario tener informacion
sobre la distribucion de personal por centros
de costos, las dimensiones del terreno y del
edificio, ocupacion de cada oficina en el edi-
ficio, la localizaciéon de los equipos de com-
putacion por oficina, etc.

Los criterios de reparto estan rela-
cionados, por tanto, con areas de superficie,
tiempo de dedicacion del personal, potencia
instalada, nimero de puntos de conexion te-
lefénica, etc. En cualquier caso se debe elegir
el criterio que mejor mida el comportamiento
del costo.

Estos criterios deben ser entendidos
como una orientacion ya que seran las carac-
teristicas de los procesos productivos institu-
cionales y su organizacion los factores deter-
minantes para elegir en cada caso uno u otro
criterio, dentro de la subjetividad que implica
todo reparto.

Estos problemas se presentan tanto
en la formulacion como en la ejecucion fi-
nanciera del presupuesto de gastos, siendo
precisamente la necesidad de generar infor-
macién para un analisis mas detallado de cos-
tos la que produce el problema de desagre-
gacion de costos indirectos.

Al momento de definirse los crite-
rios de reparto se deben tener en cuenta,
como minimo, los siguientes aspectos:

e El objetivo de la metodologia es la obtencion
de costos totales por centros de costos y ca-
tegorias programdticas y, por consiguiente,
la determinacién de los costos de la pro-
duccion terminal; por tanto, la definicion
de criterios de reparto se debera alinear
con dicho proposito.
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* Laeleccion de un criterio de reparto debe
estar en funcion de un equilibrio razonable
entre su costo y el beneficio que proporciona.
Esto significa que siempre sera posible
identificar criterios que cumplan con los
requisitos tedricos pero si su aplicacion
practica resulta compleja y poco util es
preferible elegir criterios simples y evitar
multiples criterios de reparto.

¢ La experiencia practica nos indica que
las instituciones publicas se caracterizan
por una utilizacion intensiva de recursos
humanos (costo de personal); en con-
secuencia, una parte importante de los
costos se distribuirian en funcién de esta
caracteristica. Por otra parte, los costos
de personal se caracterizan porque tienen
una relacion con costos como material de
oficina, comunicaciones, suministros, etc.
y, por tanto, es obvio suponer que donde
mas personas se encuentren trabajando
se deberan utilizar mas insumos en pro-
medio lo que de alguna forma justifica el
hecho de utilizar con preferencia el crite-
rio para calcular los costos de personal.
Para esto ultimo es ttil la determinacién
de indicadores que definan el gasto de
funcionamiento por persona ocupada.

En conclusion, el criterio de reparto
“tiempo de dedicacién de personas a centros
de costo o categorias programaticas”, si bien
no es el tinico, al menos es el mas representa-
tivo en las instituciones publicas intensivas en
mano de obra, tales como las que componen
el Gobierno General. En consecuencia, una
dimensién importante de los costos indirec-
tos se puede identificar con el tiempo efectivo
de trabajo de las personas a centros o catego-
rias programaticas.

Por otro lado, es necesario distribuir
los costos de los centros de costo auxiliares en-

tre los centros principales. En este caso el
mecanismo de distribucion consiste en cal-
cular u obtener los costos de los centros au-
xiliares y posteriormente imputar indirecta-
mente a los centros receptores que en este
caso son los centros principales de acuerdo
a los criterios antes sefialados. El mecanismo
con relacion a las categorias programaticas
que ceden sus costos a otras categorias pro-
gramaticas es similar al sehalado en el caso
anterior, con las siguientes caracteristicas.
Los gastos de las actividades comunes deben
repartirse entre los programas que condicio-
nan, mientras que en el caso de actividades
centrales los gastos propios de sus unidades
ejecutoras no se reparten. Sélo se reparten los
gastos asignados a estas ultimas actividades
que corresponden a toda la institucion, tales
como servicios bdsicos, compras centraliza-
das, etc.

A titulo de ejemplo se pueden men-
cionar, adicionalmente, algunas bases par-
ticulares de reparto que la teoria contable ha
venido utilizando:

e Numero de lineas telefonicas

e Numero de usuarios

e Nuamero de equipos de computacion

¢ Tiempo efectivo de trabajo por persona
e Potencia instalada

e Puntos de luz

* Superficie

e Unidades consumidas

e  Unidades Producidas

e Volumen

2.7. CRITERIOS PARA CALCULAR EL
COSTO DE PERSONAL

Los costos de personal son los que
reflejan la relacion de la institucion con las
personas; por tanto, incluye los costos que se
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derivan de una relacién laboral o que son
consecuencia de esa relacion (la seguridad
social o las indemnizaciones).

El sistema de gestién de personal
debe suministrar todos los datos relativos
a nominas donde se incluyen el gasto en
salarios y otros gastos de personal que se
derivan de una relacion laboral en sentido
amplio, esto es, incluyendo personal con-
tratado, personal fijo, personal interino, etc.

Complementariamente serd nece-
sario que el sistema de informacién de eje-
cucion financiera del presupuesto de gastos
proporcione datos relativos, por ejemplo,
a los gastos en cursos de capacitacion, gas-
tos en transporte de personal, gastos por
dotacién de vestuario, rubros que normal-
mente forman parte del costo de personal,
pero no estan incluidos tanto en las partidas
de gastos de personal como en los sistemas
de proceso de ndmina.

Con relacién a la informacién que
proviene del sistema de gestién de personal
se deben hacer las siguientes considera-
ciones. Al cierre del periodo objeto de calculo
la informacién sobre los costos de personal
deberan incluir las remuneraciones que se
deben al personal en el momento de finalizar
dicho periodo. Aunque el criterio de registro
de los gastos en la ejecucion financiera del
presupuesto es el devengado, generalmente
se producen retrasos de orden administra-
tivo que impiden conocer el dato real en el
mes en que se devenga el gasto de personal.
Por otro lado, se deberan eliminar los reinte-
gros, es decir, los montos pagados al perso-
nal por errores en el proceso de ndémina y
que debiendo ser reintegrados no fueron rea-
lizados en el momento en que se procesa la
informacion sobre costos de personal.

Los requerimientos de datos sobre
personal para el funcionamiento de la me-
todologia que se presenta deben referirse
a los siguientes aspectos: a) asignacién de
personas por centro de costos, b) asignacion
de personas por categoria programatica, c)
determinacion del costo por centro de costos
y d) determinacién del costo de personal por
categoria programatica.

a) Asignacion de personas por centro de cos-
tos

Para establecer el costo de personal
por centro de costos las personas deben estar
asociadas o asignadas a uno o varios centros
de costos. Por ejemplo, si una institucion de-
fine como centro de costos la oficina de pre-
supuestos el sistema de gestion de personal
debe proporcionar informacién de las perso-
nas asignadas a dicho centro.

También se debe obtener infor-
macién que se refiere a personas que cam-
bien de centro de costos, asi como a varia-
ciones ocasionadas por bajas e incorpora-
ciones.

Cuando una persona en un periodo
de tiempo haya estado adscrita a mas de un
centro de costos, es necesario definir el costo
que se le asigna a cada centro de costos.

Cuando existan altas o bajas de per-
sonas se controlaran aquellos cambios que
suponen una variaciéon en cuanto al tiempo
efectivamente trabajado por una persona en
relacién con otra que ha tenido un trabajo
continuo.

Con este fin se propone utilizar
un indice que haga homogénea la relacion
persona tiempo. Este indice se denomina
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Tiempo Efectivo de Trabajo y se calcula a par-
tir de la relacion entre el nimero de dias tra-
bajados por una persona en un centro de cos-
tos dividido por el nimero total de dias de un
periodo. El indice sera utilizado para asignar
personas a los centros de costos en funcion
del tiempo y para obtener el total de tiempo
efectivo de trabajo por cada centro de costos.

Si una persona ha trabajado en un
solo centro, el Tiempo Efectivo de Trabajo
serd para el mismo centro y, por consiguiente,
su costo estara vinculado a dicho centro. Por
el contrario, si ha estado asignada a mas de
un centro, el costo de cada una de ellas estaria
subdividido entre los mismos en proporcion
al Tiempo Efectivo de Trabajo en cada cen-
tro. En este caso el total de Tiempo Efectivo
de Trabajo por persona por centro de costo
es el dato de referencia que sirve para la dis-
tribucion del costo de personal por categoria
programatica, como se vera en el siguiente
punto.

b) Asignacion de personas por categoria pro-
gramatica

Al igual que ocurre con los centros
de costos las personas deben estar asignadas
a categorias programaticas desde el punto
de vista de costos. En este caso la relacion
persona-categoria programatica debe enten-
derse como el tiempo de trabajo que la per-
sona dedica para la realizaciéon de un pro-
ducto ya sea terminal o intermedio. Asi por
ejemplo es una practica en las Universidades
que los rectores universitarios destinen un
tiempo para la direccién de la universidad y
otro para la docencia universitaria. Lo pro-
pio sucede con los directores de hospitales y
centros médicos de consulta externa donde se
comparte tiempo tanto para las tareas de di-
reccion como para la consulta médica.

El procedimiento que se utiliza para
el calculo del tiempo efectivo de trabajo de
una persona en una categoria programatica
es el siguiente:

e Obtener el tiempo que dedica cada per-
sona a cada categoria programitica. Para
obtener este dato cada institucion apli-
card los criterios que se hayan definido,
como por ejemplo, nimero de horas de
clase por materia, nimero de horas tra-
bajadas, partes de trabajo, dedicacion
estimada, etc. Este tiempo de dedicaciéon
de personas por categoria programatica
se expresard mediante porcentaje a cada
categoria programatica.

e Calcular el indice Tiempo Efectivo de Tra-
bajo por categoria programdtica mediante
la aplicacion del pardmetro tiempo efec-
tivo de trabajo por persona calculado en
la fase de asignacién de personas por
centro de costos a los valores de dedi-
cacién de personas a las categorias pro-
gramaticas. El procedimiento de calculo
consiste en multiplicar el valor total de
tiempo efectivo por persona por el tiempo
de dedicacion a las categorias programaticas
por persona dividido por 100.

¢) Determinacion del costo de personal por
centro de costos

La determinacién el costo de per-
sonal de un centro de costos serd la suma del
costo de remuneraciones de cada persona
asignada a ese centro mas la parte que le co-
rresponda de los costos de personal que no
sea posible relacionar con una persona en
concreto (capacitacion, transporte, vestua-
rio, etc.) y que deban ser repartidos, preferi-
blemente, en funciéon del tiempo efectivo de
trabajo por centro de costo. En el caso de
que una persona haya estado adscrita a va-
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rios centros, el costo de la misma se impu-
tara en proporcion al parametro de tiempo
efectivo de trabajo por centro.

d) Determinacion del costo de personal por
categoria programatica

El costo de personal por catego-
ria programatica sera la suma del costo de
dedicaciéon de cada persona a su categoria
programatica, ajustado en funcion del indice
de tiempo efectivo de trabajo por centro de
costo, mas la parte que le corresponda de
los costos de personal que no sea posible
relacionar con una persona en concreto (ca-
pacitacion, transporte, vestuario, etc.) y que
deban ser repartidos en funcién de tiempo
efectivo de trabajo por persona.

Desde el punto de vista de la asignacion
y registro de la ejecucion presupuestaria, si el
personal se dedica a trabajar en mds de una ca-
tegoria programadtica, el gasto en personal se debe
asignar a la categoria programdtica donde la per-
sona destina el mayor tiempo de dedicacion.

La asignacion e informacion de eje-
cucion de costos de personal por categoria pro-
gramadtica es de cardcter extrapresupuestaria.

2.8. CRITERIOS PARA DISTRIBUIR EL
GASTO DE ADQUISICION DE BIENES
Y SERVICIOS NO ALMACENABLES

Para el cédlculo de los costos de
adquisicion de bienes y servicios no alma-
cenables la informacién basica debe ser el
sistema de registro de la ejecucion financiera
del presupuesto de gastos.

Dicho sistema proporciona la infor-
macién de los bienes y servicios adquiridos
que ha de ser utilizada en el calculo de cos-

tos a nivel de centros de costos y categorias
programaticas. Para ello se sustenta en el
registro de los gastos devengados produci-
dos por el mismo.

La informacién adicional que se re-
quiere por centros de costos debera referirse,
por ejemplo, a superficie, nimero de lineas
de teléfono, puntos de luz, potencia insta-
lada, etc. Esta informacién permite, cuan-
do no existe una correspondencia directa
entre renglon de costo y centro, derivar una
relacién entre consumos y los centros en que
se consumen y entre estos y las categorias
programaticas.

La informacidon citada posibilita
identificar los distintos tipos de distribucion
que se forman al combinar los centros de
costos, las Categorias programéticas, los cos-
tos directos y los costos indirectos. Entre las
combinaciones posibles se pueden dar los
siguientes casos:

¢ Costos directos a centros y a categorias
programaticas.

e Costos directos a centros e indirectos a
categorias programaticas.

¢ Costos indirectos a centros y directos a
categorias programaticas.

¢ Costos indirectos a centros y a catego-
rias programaticas.

Un aspecto fundamental en el
tratamiento de costos consiste en la posibili-
dad de trabajar con los datos de las facturas
y los contratos para adecuarlos a los reque-
rimientos de la distribucién. En el caso de
las facturas es necesaria la desagregacion de
esta informacién en conceptos mas detalla-
dos. Asi por ejemplo, puede suceder que en
una misma factura se incluyan varios gastos
y que cada uno de ellos corresponda a cen-
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tros y categorias programaticas diferentes.

Por otro lado, existen una serie de
practicas presupuestarias como los anticipos
de caja (fondos rotatorios y cajas chicas) que
pueden retardar la identificacion del gasto en
el sistema de ejecucion debido a que el reco-
nocimiento del gasto y su registro esta sujeto
a rendicion de cuentas posterior a la entrega
de fondos. En los casos en que las rendiciones
sean incorporadas a tiempo en el sistema de
ejecucion del gasto el tratamiento serd idén-
tico a los casos en que los gastos son justifica-
dos con facturas o contratos.

2.9. CRITERIOS PARA CALCULAR EL
COSTO DE ALMACENES

En este punto se describen los as-
pectos relacionados con la determinacion de
costos de materiales y productos que se al-
macenan. Con este propdsito se hacen las si-
guientes puntualizaciones:

¢ Cuando se adquiere un producto que es
almacenable su incorporacién al costo
del producto no se produce de forma in-
mediata o simultanea sino que se realiza
en el momento de uso o consumo de di-
cho producto en el proceso productivo.

e La determinacion de la categoria de al-
macenable de un producto debera ser
determinada por las normas de contabili-
dad general y el caracter del mismo.

* La informacion sobre los movimientos
de almacenes relacionados con produc-
tos que se almacenan debe ser proporcio-
nada por el sistema de inventarios.

En consecuencia para la determi-
nacién de costos de los productos relaciona-
dos al uso de productos y materiales que se
almacenan se necesita tener informacion so-

bre los siguientes aspectos: a) bienes consu-
midos y b) destinatarios, es decir, el centro de
costos y la categoria programatica.

La informacién sobre los consumos
serd suministrada por el sistema de gestion
de almacenes. La eleccion del tipo de dis-
tribucion a que corresponde un consumo esta
basado en el hecho de que los responsables de
los sistemas de gestién de almacenes deben
conocer suficientemente los destinatarios de
esos consumos lo que hace posible conocer en
forma segura su consumo a nivel de centro de
costos y de categoria programatica.

En el caso de almacenes generales
para la institucién, los créditos presupues-
tarios estaran asignados a la categoria pro-
gramatica responsable de la administracion
de los mismos. En el caso de que haya tam-
bién almacenes especificos para centros de
costos y categorias programaticas, los crédi-
tos presupuestarios estaran asignados a cada
uno de ellos.

La asignacion de costos por el con-
sumo de este tipo de bien a cada centro de
costo y categoria programatica sera reali-
zada utilizando los métodos FIFO, LIFO o
cualquier otro que se considere conveniente
y su soporte sera el documento de salida de
almacenes que se utilice.

2.10. CRITERIOS PARA CALCULAR EL
COSTO DE DEPRECIACION

Con relacion a la obtencion de costos
por depreciacion es imprescindible la existen-
cia de un sistema de activos fijos que propor-
cione datos que alimenten el calculo de cos-
tos.

El sistema de gestion de activos fijos

asap |44

LA ESTIMACION DE COSTOS EN LAS ENTIDADES DEL SECTOR PUBLICO

conoce la adscripcién de dichos bienes a
centros de costos y categorias programaticas
como los ajustes que deben darse por las va-
riaciones que se produzcan durante la vida
de los activos.

La depreciacion de los bienes se ini-
cia desde el momento en que el bien empieza
aentrar en servicio en la instituciéon o cuando
no se conozca este dato desde el momento en
que es “dado de alta” en la institucion.

Por tanto, son objeto de depreciacion
todos los bienes que, no siendo objeto de un
contrato de arrendamiento, son considera-
dos como integrantes del activo fijo de una
institucién y, por tanto, se destinen a la reali-
zacion de las actividades de esa institucion.

Los sistemas de gestion de activos fi-
jos generalmente proporcionan informacion
en detalle sobre la incorporacion, traslado y
baja de los bienes inmuebles asi como datos
relativos a la depreciacion de los bienes lo-
calizados por centros de costos. No obstante,
en el caso de la depreciacion de los edificios
es necesario adoptar criterios de distribucion
de su costo que estan relacionados, general-
mente, con la superficie de las oficinas.

2.11. CRITERIO PARA CALCULAR OTROS
COSTOS (EJECUCION DE GASTO EN
OTRAS INSTITUCIONES)

Es relativamente usual en la préc-
tica presupuestaria encontrar situaciones
en las que los gastos son programados e im-
putados en una determinada institucién y el
consumo corresponde ser cargado a los pro-
cesos productivos de otras instituciones.

Por otro lado, en el propio dmbito
de una institucidn se observa con cierto gra-

do de regularidad casos en los que los gastos
son imputados a una determinada depen-
dencia y el consumo corresponde a otra u
otras dependencias.

En el primer caso un ejemplo tipico
es el de los funcionarios asignados a otras
instituciones donde el salario esta imputado
en una institucion y el funcionario trabaja en
otra institucion.

En el segundo caso son los gastos
por agua, energia y otros servicios cuyos
créditos presupuestarios estan centralizados
en el centro de costos Direccion de Admi-
nistracién y en la categoria programatica
Actividades Centrales.

En ambos casos los gastos asigna-
dos a la respectiva institucion o dependen-
cia deben ser distribuidos y asignados como
costos de las instituciones o dependencias
donde son efectivamente utilizados, apli-
cando algunos de los criterios previstos en
este capitulo.

Para todas estas casuisticas sera
el ambito de la institucién y las competen-
cias que tienen asignadas los aspectos que
definiran qué aplicaciones de gastos se con-
sideraran como costos procedentes de otras
instituciones y dependencias y cuales no.

CONCLUSION

En la cadena de valor publico se
han desarrollado sélidos aspectos concep-
tuales sobre la vinculacién de la producciéon
publica con los resultados e impactos que se
obtienen de la misma a efectos de obtener
mejoras en la satisfaccion de las necesidades
de la poblacién, lo que ha dado origen al de-
sarrollo del presupuesto basado en resulta-
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dos y el consiguiente uso de indicadores de
desempefio. Pero no es menos cierto que para
la instrumentacion integral de una gestion
orientada a resultados es necesario dispo-
ner, ademas, de metodologias adecuadas que
posibiliten expresar las relaciones insumo-
producto que se dan al interior de las institu-
ciones y valorizarlas tanto en término de gas-
tos como de costos.

Los planteamientos conceptuales
y metodoldgicos que se presentan en este
documento tienen como objetivo brindar un
aporte al mejoramiento de los procesos de
decision de asignacion y uso de los recursos
publicos que requieren los bienes y servicios
que se produzcan, combinando la utilizacién
de la técnica del presupuesto por programas
con las técnicas de estimacion de costos, a
través de la vinculacion de los gastos asigna-
dos a categorias programaticas con los costos
incurridos en los centros de costos.

La introduccién de técnicas de es-
timacién de costos, imprescindibles para
medir eficiencia de los procesos productivos,
no solo obligan a efectuar replanteamientos y
profundizaciones en el uso de la técnica del
presupuesto por programas, sino que tam-
bién valida a dicha técnica como una herra-
mienta idonea para expresar los procesos
productivos que llevan a cabo las institu-
ciones publicas, tanto en términos de rela-
ciones insumo-producto como de relaciones
entre productos.

La propuesta metodologica que se
presenta se refiere a la utilizacién de un sis-
tema de estimacion de costos a ser aplicado al
sector ptblicono empresarial o gobierno gene-
ral y, por tanto, no presenta la rigurosidad
en términos de registro metddico y emision
de informes que se requiere para la instru-

mentacion de la contabilidad de costos. El
objetivo es obtener informaciones adecua-
das para mejorar la eficiencia de la gestion
publica, tomando como marco de referencia
los principios basicos de la contabilidad de
costos.

Finalmente cabe sefalar que la ins-
trumentacion de esta propuesta plantea como
requisito esencial contar con sélidos sistemas
de informacién econémico-financiera produ-
cidos por los sistemas contables, complemen-
tados por los producidos por los sistemas de
administracion de recursos reales (humanos,
materiales y de infraestructura), todo ello
en el marco en la funcionamiento de un mo-
derno e integrado sistema de administracion
financiera.
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EL PERFIL PROFESIONAL DEL EXPERTO EN PLANIFICACION DE

POLITICAS PUBLICAS

Daniel Hernandez

INTRODUCCION

El presente borrador tiene por
propodsito promover la discusién sobre el
perfil profesional de una figura que esta
débilmente definida en el sector publico,
la del experto en planificacién de politicas
publicas. La denominacién misma de este
profesional es preliminar y requiere de una
explicacion para que comprendamos a qué
nos referimos. Otros profesionales como el
auditor, el administrador presupuestario, o
el experto en administracion publica, cuen-
tan ya con un importante consenso y legi-
timidad. No sucede lo mismo con quienes se
desempenan en el ambito de la planificacion
de las politicas.

Varias razones pueden invocarse
para dar cuenta de esta situacion, pero dos
de ellas merecen ser destacadas. La primera
remite a las transformaciones producidas en
el concepto y las practicas de la planificacion
publica en América Latina desde los afios 60
a la actualidad. Desde el ya clasico planifi-
cador tradicional, responsable de elaborar
programas de desarrollo, sectoriales y re-
gionales para nuestros paises en el marco de
instituciones funcionalmente especializadas;
pasando por el consultor que transferia en-
foques y técnicas propias de la planificacion
corporativa al sector publico; hasta llegar
a quienes hoy participan del mucho mas
ecléctico proceso de revalorizacion de la
planificacion, mucha agua ha pasado bajo el
puente. En el camino, laidea misma de plani-
ficacion y la figura social del planificador se

ha vuelto multiforme, sus contornos se han
desdibujado y no resulta ya facil reconocerla.

La actual pluralidad de enfoques y
tradiciones, que llevan implicita una idea de
lo que es y hace el planificador, es otra de
las razones que contribuyen a esta situacién.
Las transformaciones histdricas nunca son
“claras y distintas”. En los mismos procesos
conviven enfoques y prdcticas diversos que
se superponen entre si. Algunas veces el pre-
dominio de algunos paradigmas deja las co-
sas mas claras, al menos en apariencia. Otras
veces nos toca vivir situaciones mas eclécti-
cas en las que conviven miradas distintas sin
que ninguna logre una clara preeminencia
sobre las otras. Creemos estar atravesando
un momento mds cercano a este segundo tipo
de situaciones y ello, sin duda, contribuye a
explicar el débil reconocimiento social de la
figura del experto en planificacion.

No se trata de un problema con-
ceptual sino de uno cargado de consecuen-
cias practicas para cualquier proyecto que,
como la red PLANAR, pretenda intervenir
en este campo. Una de ellas, la que aqui par-
ticularmente nos interesa, es la referida a la
formacién de profesionales en planificacion
de politicas publicas. ;Es necesario formar
profesionales en este campo? jen qué am-
bitos institucionales se desempefiaria? ;qué
desempenos se esperan de él en estos am-
bitos? ;cuales son los criterios para evaluar
su profesionalidad? ;qué contenidos deberia
tener su formacion? jen qué disciplinas debe
abrevar? ;qué tipo de experiencia se requiere
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para consolidar su formacién? ;qué modali-
dades son las mas adecuadas para esta for-
macion? Para responder a preguntas como
éstas y tomar decisiones es necesario activar
la discusién sobre la profesionalidad del
experto en planificacion y asumir algunas
posiciones en ella. Este “borrador para la
discusion” pretende contribuir a esta tarea.

NOTA METODOLOGICA

Para ello, la estrategia que adopta
es la introducirse en el debate avanzando
gradualmente en la elaboracién de un do-
cumento de perfil profesional del experto
en planificaciéon (o la denominacion que se
escoja) utilizando una de las metodologias
disponibles conocida como “analisis fun-
cional”!. Esta técnica se plantea responder
progresivamente cuatro preguntas basicas.
La primera es qué se espera que haga un
profesional; la segunda, como se espera que
lo haga, la tercera, en qué contextos se es-
pera que acttien y, la cuarta, que debe saber
y saber hacer para desempefiarse de esta
forma. El concepto basico es aqui el de de-
sempefio en situacion. Su naturaleza, cali-
dad y alcance es la referencia basica para or-
ganizar los procesos formativos.

Para responder a la primera pre-
gunta (qué desemperio) se utiliza un grafico
de arbol denominado “mapa funcional” que
parte de un “propdsito clave” de la figura
profesional bajo analisis, equivalente al
enunciado de misién de una organizacion.
El mapa funcional se construye desagregan-
do este propdsito a través de la indagaciéon

delo que debe suceder para que este proposi-
to se realice. El proceso avanza hasta llegar
al nivel de desagregacion adecuado. Esta es
la fase que se denomina analisis funcional y
que da nombre a la técnica.

Para responder a la segunda pre-
gunta (como se espera que sea ese desem-
peno) la técnica organiza un conjunto de
criterios para la “elaboraciéon de estandares
desempeno” agrupados luego en “unidades
de competencia”. Lo central de esta fase del
trabajo es la formulacion de “criterios de rea-
lizaciéon” que buscan especificar las propie-
dades o caracteristicas que debe reunir a un
desempefio para ser considerado de cali-
dad o “profesional”. Esta tarea constituye
el primer momento de la fase denominada
“normalizacion de competencias”.

La tercera pregunta (sobre el con-
texto en el que se espera que el desempefio
esperado se produzca), implica la identifi-
caciéon de variables que describan el alcance
o nivel de complejidad de las situaciones con
las que se espera que el profesional pueda
lidiar. Estos descriptores de la situacion per-
miten diferenciar niveles de competencia de
complejidad creciente. Esto constituye el se-
gundo momento de la fase de normalizacion
de competencias.

La cuarta pregunta (qué debe saber
y saber hacer para desempefarse profe-
sionalmente) se centra en la identificacion de
saberes y experiencias organizadas en fun-
cién de las areas y unidades de competen-
cia identificadas. Una quinta fase que puede

! Para una vision detallada de la metodologia del analisis funcional ver Bob Mansfield y Lindsay Mitchell,
Towards a competent workforce. Gower, Great Brintain, 1996. Para su aplicacion en el campo de la for-
macién de posgrado ver Richard Winter y Maire Maisch, Professional Competence and Higher Education:
The ASSET Programme. Falmer Press, Londres, 1996. Un trabajo mas conceptual sobre el desarrollo de
competencias profesionales se puede encontrar en, Michael Eraut; Developing Professional Knowledge

and Competence. Falmer Press, Londres, 1994
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anadirse a las anteriores es la de la formu-
lacién de estrategias e instrumentos de eva-
luacién de competencias para las distintas
unidades. Estas tareas constituyen la fase de
disefio del proceso formativo.

En lo que sigue se realizan algunas
propuestas para iniciar la primera fase de
este proceso.

1. PROPOSITO CLAVE

¢Qué es lo que se espera que haga
un experto en planificacion de politicas
publicas? ;Cual es su principal proposito o
mision? Para iniciar esta discusion propone-
mos el siguiente enunciado y pasamos a co-
mentarlo. El experto en planificaciéon publica
tiene por misién:

Asistir a los niveles de conduccién del
sector publico en la formulacion, implantacion,
sequimiento y evaluacion de las politicas publi-
cas para fortalecer su consistencia, viabilidad y
retroalimentacion

Una primera consideracion es sobre
la “estructura” del enunciado. Este establece
qué hace un profesional en planificacién
publica (asistir en la formulacion, implantacién,
sequimiento y evaluacién de las politicas), para
quién realiza esta actividad (los niveles de
conduccion del sector piiblico) y para qué (para
fortalecer la consistencia, viabilidad y el aprendi-
zaje).

La segunda consideraciéon nos in-
troduce ya en cuestiones mads sustantivas. El
enunciado afirma es que “el planificador no
planifica”. Planifica quien gobierna. Lo que
el profesional hace es asistirlo. Esto lo aleja
de la figura del planificador tradicional que
se consideraba a si mismo responsable de

elaborar los planes que guiaran las politicas.
Se trata de una definicién importante, por
general que parezca, que condiciona el resto
del proceso, la direccién que asumira.

La tercera consideracidon refiere a
quién asiste. Y la respuesta es, precisamente,
al gobernante, al que planifica. El profesio-
nal brinda, a partir de su expertise, asis-
tencia a quienes tienen alguna capacidad
de direccién en el ambito que se encuentra
bajo su gobierno. Se habla aqui de “niveles
de conduccién del sector ptblico” para abrir
deliberadamente el campo de accién del ex-
perto en planificacion. Obviamente serd ne-
cesario, en momentos posteriores, diferen-
ciar contextos y situaciones.

La cuarta consideracion es la mate-
ria del asesoramiento. El enunciado pretende
aqui referir la proceso de planificacion en
sus distintos momentos sin entrar todavia en
detalles. Se trata aqui de abrir el campo para
incluya desde el analisis de problemas hasta
el seguimiento y evaluacién de las politicas
que buscan abordarlos, pasando por la im-
plantacion institucional en los organismos
del sector publico.

La quinta consideracion refiere al
objetivo de esta asistencia o a una caracte-
ristica que siempre debe acompanarla: con-
tribuir a que las politicas sean pertinentes,
consistentes, viables y abiertas al aprendi-
zaje. Lo que se espera de este profesional es
que promueva la calidad de los procesos de
planificacion aportando su saber y su expe-
riencia.

Una ultima consideracion de
caracter aclaratorio. Cuando se habla de
planificacion de politicas no solo nos referi-
mos a las “nuevas” politicas sino también a
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las que “estan en marcha”. La planificacion
de politicas no debe identificarse con una
tarea de disefo previa a su implementacion.
La planificacion estratégica, como se pro-
pone concebirla aqui, es mas una cualidad
de las politicas, una caracteristica que se
predica de ellas, que un verbo que refiera
a un momento particular de su desarrollo.
El planificador se propone contribuir a que
las politicas sean planificadas y respondan a
una estrategia, lo cual se aplica tanto a las
“nuevas” politicas como a las que ya estan
implementandose.

2. PRIMER NIVEL DE APERTURA

(Que se espera, en términos de
desempefio, de un profesional en planifi-
cacion para que el propdsito presentado en
el apartado anterior se realice?. Como ya an-
ticipamos, esta es la pregunta que el analisis
funcional utiliza para iniciar el proceso de
apertura del perfil o, en los términos de la
técnica, su “desagregacion”. Para avanzar en
la discusién se proponen aqui cinco enun-
ciados que ensayan una primera respuesta y
que aqui presentamos y describimos breve-
mente. (ver cuadro n® 5)

Cuadro Nro. 5

Asistiralos niveles de
conduccién del sector
publico en la formulacién,
seguimientoy evaluacién

de las politicas para
fortalecer su pertinencia,
consistencia, viabilidad y
retroalimentacion.

~ | sistemas de seguimiento y

A. Asistir alos niveles de
conduccién del sector publico en
el andlisis de la definicion de los
problemas que dan origen alas
politicas.

B. Asistir alos niveles de
conduccion en la formulaciony
definicion de la situacién
objetivo de la politica

C. Asistiralos niveles de
conduccion en la implantacién
de las estrategias de politica
en las instituciones publicas.

D. Asistir alos niveles de
conduccién en el analisis y el
disefio de operaciones de
visibilizacién de las politicas.

E. Asistir alos niveles de
conduccién en el disefio de

monitoreo de las politicas.
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a) Asistir a los niveles de conduccion del sector
publico en el andlisis y la definicion de los proble-
mas que dan origen a las politicas.

Se espera que un experto en plani-
ficacion de politicas publicas sea capaz de
identificar y precisar problemas de politica a
partir de informacion y conocimientos rele-
vantes para el actor que asesora, de mane-
ra que éste pueda contar con definiciones y
analisis que contribuyan a la calidad de la
discusion con su equipo y le permitan tomar
decisiones oportunas, fundadas y comuni-
cables. Como ya se anticipamos, ésta con-
tribucion se aplica tanto a los procesos de
disefio o reformulacién de politicas como a la
mejora de las existentes. El conocimiento del
campo y el dominio de métodos y técnicas de
andlisis de problemas ajustados a través de
la experiencia en dindmica real de la toma de
decisiones, son recursos criticos para garan-
tizar este tipo de desempenio. El analisis de
los procesos y condiciones para la inscripcion
de estos problemas en la agenda publica y en
la agenda de gobierno es otra de las dimen-
siones criticas de su desempefio profesional
en esta area.

b) Asistir a los niveles de conduccion en la for-
mulacion, definicion de la situacion objetivo de la
politica.

También se espera que un experto
en planificaciéon de politicas contribuya a la
formulacién y seleccion de alternativas estra-
tégicas (“hipdtesis o apuestas de politica”)
y la construccion de la situacion a la que se
pretende llegar a través de la implementacion
de la estrategia. La “visualizacion” de alter-
nativas es, tal vez, el momento mas “creativo”
de la formulacion de politicas y, por tanto, el
menos formalizable. Sin embargo, este pro-
ceso de creacion requiere de un arduo trabajo

que abarca tareas tales como el conocimien-
to de experiencias previas, la seleccion y el
analisis comparado de experiencias andlogas,
la evaluacion de las capacidades y recursos
con los que cuenta el actor, ejercicios de simu-
lacion, construccion de escenarios, etc. La
definicion y precision de la situacion objetivo
a la que se pretende llegar con la politica es
parte del proceso de formulacién de alterna-
tivas. Una asistencia profesional calificada
debe también contribuir a la definicion, pre-
cision e integracion de objetivos; la identifi-
cacion de los compromisos y conflictos que
pueden plantearse entre ellos; la formulacion
de indicadores que permitan evaluar su con-
crecién en el tiempo; las modificaciones que
ellas requieren como resultado del proceso de
implementacion de la politica.

¢) Asistir a los niveles de conduccion en la implan-
tacién institucional de las estrategias de politica
en las instituciones publicas.

Un tercer tipo de contribucion que se
espera de un profesional en planificacion es
la “inscripcion” o implantacion de la politica
en el entramado de practicas regulares de
las instituciones ptblicas involucradas (las
“cadenas de valor del sector publico”). Las
formulacién de politicas tiene consecuen-
cias sobre el desempenio de las instituciones
publicas responsables de su implementacion
o afectadas por ella. Aspectos tales como sus
perfiles y volimenes de produccion, presu-
puestos, programacion del gasto, asignacion
de responsabilidades, procedimientos, mar-
cos normativos procesos de control, suelen
requerir modificaciones en las instituciones
con distintos grados de complejidad. Las
politicas suelen también requerir de acuerdos
y compromisos horizontales (otras institu-
ciones publicas) y verticales (otros niveles de
gobierno) de distinto tipo para hacer posible
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su desarrollo. La evaluacion de las capaci-
dades institucionales, las condiciones para
lograr estos cambios y estos acuerdos, las
tareas e instrumentos para lograrlos debe ser
analizadas y disefiadas atendiendo a su gra-
do de complejidad y a su viabilidad para la
toma de decisiones. Como en los casos ante-
riores, esta contribucion puede estar referida
a nuevas politicas como a politicas en curso.

d) Asistir a los niveles de conduccion en el andli-
sis y el disefio de operaciones de viabilizacion de
las politicas.

Una cuarta contribucion se refiere al
analisis de los actores que controlan recur-
sos criticos para el desarrollo de la politica,
sus capacidades y posicionamientos frente a
ella, tanto para evaluar su viabilidad como
para construirla a través de operaciones dise-
fadas y conducidas con este propdsito. No
solo se trata aqui de la viabilidad ex ante
sino también de la identificacion y abordaje
de los problemas que surgen durante la im-
plementacién de las politicas y de las situa-
ciones que en ella se enfrentan. Contar con
“mapas de actores intervinientes” y con in-
formacion relevante sobre ellos para decidir
y actuar de manera oportuna e informada en
cada situacion es un aspecto critico en el de-
sarrollo de cualquier politica. Aportar a esta
tarea es también una contribucién se espera
que un profesional en planificacion publica
esté en condiciones de realizar.

e) Asistir a los niveles de conduccion en el dise-
fio de sistemas de sequimiento y monitoreo de las
politicas.

La quinta contribucién es la
definiciéon de los aspectos relevantes de la
politica que deben ser observados y anali-
zados de manera regular y sistematica para

monitorear su desarrollo y tomar decisiones
adecuadas y oportunas que permitan man-
tener su direccionalidad. La identificacion
de estos aspectos, la formulacion de indi-
cadores que los hagan observables, los pro-
cedimientos de registro de la informacidn,
las herramientas para su procesamiento y
produccion de reportes, los escenarios de
analisis asociados a la toma de decisiones
constituyen actividades de gran importancia
en las que se espera el aporte profesional de
experto en planificacion publica. Los siste-
mas de seguimiento y monitoreo, y su uti-
lizacion efectiva por parte de los actores res-
ponsables de las politicas, son un requisito
basico para el aprendizaje y la conducciéon
estratégica y operativa las mismas.

3. PROXIMOS PASOS

Como se anunciaba al comienzo,
esta primera contribucién a la discusion del
perfil profesional de experto en planificacion
publica tiene por proposito dar inicio a un
proceso de trabajo con la ayuda de la me-
todologia de analisis funcional.

La discusion de este documento y
las decisiones que se tomen sobre las defini-
ciones que este propone constituyen un
primer paso de este proceso. La organizacion
de esta discusidn es, por tanto, la primera
tarea que se propone. Los pasos siguientes
serian los que esta metodologia prevé:

i. Avanzar en la desagregacion y ajuste del
mapa funcional hasta llegar al nivel de desa-
gregacion adecuado para definir unidades
de competencia;

ii. Desarrollar la segunda fase de normali-
zacion de competencias a partir de las uni-
dades identificadas.

EL PERFIL PROFESIONAL DEL EXPERTO EN PLANIFICACION DE POLITICAS PUBLICAS

El desarrollo del perfil profesional
permitird realizar un andlisis de la oferta de
capacitacion existente para:

iii. Reordenarla en funcién del perfil y sus
componentes (unidades de competencia);

iv. Identificar los vacios de esta oferta para
disenar procesos de capacitacion que los
completen;

v. Organizar estas ofertas en un proceso
de formacién permanente que garantice la
competencia profesional en los desempefios
identificados y,

vi. Disefiar herramientas y procesos de eva-
luacién que permitan reconocer y valorizar
los saberes y competencias adquiridas y dise-
far trayectorias de formacion adecuadas
para las personas que quieran desarrollar la
profesionalidad que este perfil expresa.
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LA CONSTRUCCION DE UN PLAN ESTRATEGICO EN UN ENTE DE

CONTROL SUPERIOR!

Anibal Guillermo Kohlhuber

1. LOS PLANES ESTRATEGICOS COMO
INSTRUMENTO DE GESTION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS

La gestion por resultados se ha im-
plementado en diversos paises con el obje-
tivo principal de incrementar la eficacia y el
impacto de las politicas del sector publico
a través de una mayor responsabilizacion
de los funcionarios por los resultados de su
gestion. En el relevamiento de esas experien-
cias se destacan Canada? , Costa Rica®, Esta-
dos Unidos?, Inglaterra®, Nueva Zelandia®. En
todos estos casos se pueden descubrir algu-
nos rasgos comunes de su experiencia y entre
ellos, se destaca el establecimiento de Planes
Estratégicos, de mediano a largo plazo’.

En cuanto a la Republica Argentina,
el proceso ha comenzado con avances par-
ciales respecto a una serie de organismos
publicos o bien a través de Proyectos Piloto
de Gestion por Resultados®. El proceso de im-
plantacion de la Gestion por Resultados que
se esta efectuando en nuestro pais se viabiliza
a través de tres instrumentos: los compromi-

sos de Gestion por Resultados (CRG), los
Acuerdos Programa (AP) y las Cartas de
Compromiso con el Ciudadano (CCC). Los
CRG han consistido en compromisos entre la
Alta Direccién y las Gerencias Operativas de
los entes ptiblicos donde se estipulan resul-
tados, plazos, recursos y responsables. Estos
deben estar en consonancia con el Plan Es-
tratégico del Organismo y permiten concre-
tar incentivos interorganizacionales. Los AP
han consistido en convenios firmados entre
la Jefatura de Gabinete y el Organismo para
establecer la relacion directa entre recursos
y cumplimiento de resultados y las CCC® un
documento publico firmado por el organis-
mo adherente, en el que la entidad explicita
ante los ciudadanos su mision y objetivos,
los derechos y obligaciones de los usuarios o
beneficiarios con relaciéon a los servicios que
presta el organismo, la forma de acceder a
ellos y la calidad esperable de los mismos.

Todos estos modos de implemen-
tacién de programas apuntan a mejorar la
relaciéon de las organizaciones con los ciu-
dadanos, potenciando su derecho a ser escu-

! Este articulo constituye una versién ampliada de la ponencia presentada en el 6to. Congreso Argentino de
Administracion Pablica desde el 6 al 8 de Julio de 2011 en la Ciudad de Resistencia - Chaco.

% (Accedido el 04/02/2011) www.tbs-sct.gc.ca/ppg-cpr/home-accucil-eng.aspx

* (Accedido el 04/02/2011) www.casapres.go.cr/web/docs/plannacional.pdf

* (Accedido el 04/02/2011) www.treasury.gov/about/organizational-structure/offices/pages/default.aspx

> (Accedido el 04/02/2011) www.cabinetoffice.gov.uk/sites/default/files/resources/coalition_programme

for_government.pdf
¢ (Accedido el 04/02/2011) www.stats.gov.nz

7(Op. Cit. en Nota 1 - Capitulo Antecedentes Internacionales del documento conceptual Modelo de Gestion

por Resultados)

8 (Accedido el 28/01/2011) www.mecon.gov.ar/hacienda/cgn/cuenta/2009/tomoii/

 (Accedido el 27/01/2011) www.sgp.gob.ar/contenidos/onig/carta_compromiso/paginas/que_es_la_carta

compromiso.htm
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chados (cuando se elaboran los programas, se
disenan los servicios esenciales, se establecen
los atributos de calidad de las prestaciones
y se evaltan los resultados), informados
(con sencillez, claridad, precisiéon y oportu-
namente), respetados (tratados sin discrimi-
nacién, en forma equitativa y justa), y a re-
cibir una respuesta ante los reclamos y una
solucién o compensacion, si fuera el caso.

Por otra parte la estrategia es el cal-
culo permanente que “actualiza” al plan en
sus modos de operacion, de acuerdo con los
nuevos datos que surgen de los cambios en
el contexto y que requieren ser incorporados
al plan para facilitar y sostener la trayectoria
prevista hacia los objetivos estratégicos”*’

Los planes estratégicos permiten
realizar una reflexién previa y concomi-
tante con la acciéon para orientarla en el
sentido pretendido, enfocar racionalmente
las decisiones, reducir el azar y la incerti-
dumbre y consecuentemente anticipar las
acciones y decisiones con vistas a los resul-
tados futuros. Para ello prevé opciones de
provisiéon y ordenamiento de medios, esta-
blecer hipotesis de acciones para conquistar

el futuro deseado y por tltimo apostar y
asumir riesgos para obtener resultados posi-
tivos.!

2. LAS ENTIDADES DE CONTROL
SUPERIOR Y LOS PLANES ESTRATEGICOS

Alos efectos de lograr una mejoria en
la performance que le compete a las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS) se ha podido
comprobar que una importante cantidad de
organizaciones han confeccionado planes es-
tratégicos o bien, algunos elementos parciales
como una herramienta que les permitio orien-
tar su accionar y redisefar la organizacion y
su relacion con los auditados, a los efectos de
reducir las debilidades internas (de funciona-
miento) y las externas (percepcion del con-
trol), que hoy estan presentes en el sistema
de control, reconvertir la organizacion en un
ente que controle eficientemente a la admi-
nistracién gubernamental, mejorando su ima-
gen en la ciudadania en general. Entre las EFS
se destacan a manera de ejemplo las siguien-
tes: Arabia Saudita'?, Bangladesh®, Belice",
Bolivia®®, Brasil’, Butan'’, Colombia’®, Costa
Rica', Dinamarca®, Ecuador?, Emiratos Ara-
bes Unidos®, Estonia®, Filipinas®, Finlandia®,

10 Planificacion Estratégica — Profesor Alfredo Ossorio — Jefatura de Gabinete — Secretaria de la Gestion

Publica —Pagina 41 — (2002).
1 (Op. Cit. en Nota 14 - Pagina 15)

12 (Accedido el 28/01/2011) www.gab.gov.sa/article e.php?id=32
13 (Accedido el 28/01/2011) www.cagbd.org/publication/strategic_plan_2007-2012.pdf

4 (Accedido el 29/01/2011) www.audit.gov.bz/downloads/strategic plan 2008 2013.pdf

15 (Accedido el 23/07/2009) www.cgr.gov.bo
16 (Accedido el 25/07/2009) www.tcu.gov.br
17 (Accedido el 28/01/2011) www.bhutanaudit.gov.bt

18 (Accedido el 26/07/2009) www.contraloriagen.gov.co

9 (Accedido el 25/07/2009) www.cgr.go.cr

2 (Accedido el 28/01/2011) www.rigsrevisionen.dk/about

2 (Accedido el 26/07/2009) www.contraloria.gov.ec
2 (Accedido el 28/01/2011) www.saiuae.gov.ae

2 (Accedido el 28/01/2011) www.riigikontroll.ee/tabid/36/language/en-US/language/et-EE/Default.aspx
% (Accedido el 28/01/2011) www.coa.gov.ph/Gen_Information.htm
® (Accedido el 28/01/2011) www.vtv.fi/en/nao/planning_and_monitoring documents/other_plans_and

monitoring information

asap |58

LA CONSTRUCCION DE UN PLAN ESTRATEGICO EN UN ENTE DE CONTROL SUPERIOR

Honduras®*, Hungria®, Indonesia®, Irlanda®,
Isla Mauricio®, Jamaica®, Kiribati®?, Liberia®,
Lituania*, Malasia®, Malta®*, Nepal®”, Norue-
ga® Nueva Zelandia®, Pakistan®*, Peru*,
Portugal®, Reino Unido*, Reptiblica Domini-
cana®, Rumania®, Sud Africa®, Uganda®
y la elaboracion de elementos parciales de

un plan estratégico por parte de paises tales
como Brunei Darussalam?, Chile*, Costa de
Marfil*®, Cuba®, Estado Federal de Microne-
sia®, India*, IslasSalomén™, Kenya®, Kuwait*,
México”, Nicaragua®™, Panamd®, Puerto
Rico®, Republica de Guatemala®, Republica
del Salvador®, Republica de Macedonia®,

% (Accedido el 26/07/2009) www.tsc.gob.hn

¥ (Accedido el 28/01/2011) www.asz.hu/ASZ/nemzetk.nsf/0/7F04ACBA114AEC96C12573230027C399/$Fi

le/Strategy of the SAQO.pdf

2 (Accedido el 28/01/2011) www.bpk.go.id/profil/renstra/BPKStraPlan0610.pdf
# (Accedido el 28/01/2011) www.audgen.gov.ie/viewdoc.asp?fn=/documents/about/organisation/outputs.

htm

% (Accedido el 28/01/2011) www.gov.mu/portal/site/auditsite
3 (Accedido el 28/01/2011) www.auditorgeneral. gov]m[pdf[REPORT%202008 pdf
? d: lan&

%2 (Accedido el 28/01/2011) www.knao.gov.ki/index.ph

ase=all&Itemid=1&option=com_search#

% (Accedido el 28/01/2011) www.gacliberia.com/documents/strate lan.pdf
3 (Accedido el 29/01/2011) www.vkontrole.lt/en/about mission.shtml

1

% (Accedido el 29/01/2011) www.audit.gov.m

E

% (Accedido el 29/01/2011) www.nao.gov.mt/page.aspx?id=35

% (Accedido el 29/01/2011) www.oagnep.gov.n
% (Accedido el 28/01/2011

tegic%?20plan%?202006_2010.pdf

~

www.riksrevisjonen.no/en/SiteCollectionDocuments/Vedlegg%?20engelsk/Stra-

¥ (Accedido el 26/07/2009) www.oag.govt.nz/2004/strategic-plan/docs/strategic-plan-2004-09.pdf

view?searchterm=strategic plan

40 (Accedido el 28/01/2011) www.a, ov.pk/creating-values.html

4 (Accedido el 26/07/2009) www. contralorla OV.
42 (Accedido el 26/07/2009
# (Accedido el 23/07/2009
4 (Accedido el 23/07/2009
4 (Accedido el 27/01/2011
 (Accedido el 27/01/2011
47 (Accedido el 27/01/2011
8 (Accedido el 27/01/2011
# (Accedido el 22/07/2010
% (Accedido el 27/01/2011
51 (Accedido el 22/07/2010

% (Accedido el 22/07/2010) www.cag.gov.in

5 (Accedido el 22/07/2010) www.oag.gov.sb/about.html

% (Accedido el 27/01/2011
% (Accedido el 27/01/2011
7 (Accedido el 27/07/2009
% (Accedido el 27/07/2009
% (Accedido el 27/07/2009
0 (Accedido el 27/07/2009
1 (Accedido el 27/01/2011
2 (Accedido el 27/01/2011
% (Accedido el 27/01/2011

WWW. kenao 0.k

www.asf.gob.mx
www.cgr.gob.ni
www.controloria.gob.

H

i

)
)
)
)
)
)
)
)
)
;
%2 (Accedido el 22/07/2010) www. fsmop_a.fm[about[mission.htm
wwong goust
)
)
)
)
)
)
)
)
)

www.sabg8.org/sabwebsite/index.htm
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Ruanda®, Samoa®, Singapur®, Sri Lanka®,
Turquia®, y Venezuela®.

Asimismo, la propia INTOSAI” ha
elaborado su Plan Estratégico para los perio-
dos 2005-2010 y 2010-2015. En su consigna
principal se registra el slogan “La Experiencia
Mutua nos beneficia a Todos” y en su texto
establece su Mision sefialando lo siguiente:
“INTOSAI es una organizacion auténoma,
independiente, profesional y sin influencia
politica establecida para proveer apoyo mu-
tuo, reforzar el intercambio de ideas, cono-
cimiento y experiencias, actuar como una voz
reconocida dentro de la comunidad de enti-
dades de auditoria del mundo y contribuir
a la continua mejoria entre los diferentes
miembros de las EFS.

Respecto a la Vision Institucional de-
clara: “Promover el buen gobierno ayudando
a las EFS de sus respectivos gobiernos a me-
jorar el desempefio, buscar la transparencia,
asegurar la rendicion de cuentas y mantener
la credibilidad, luchar contra la corrupcion,
promover la confianza publica y fortalecer
el efectivo y eficiente recibo y uso de los re-
cursos publicos para el beneficio de la gente”.
Los objetivos del Plan son:

a) Promover y desarrollar la Rendicion de

Cuentas y los Estandares profesionales.

b) Construir y mejorar la capacidad institu-
cional.

c) Colaborar y cooperar en materia de cono-
cimientos y experiencias.

d) Organizar y sostener un modelo equili-
brado de organizacion internacional.

La INTOSAI declara como valores
de la Organizacion: la independencia, integri-
dad, profesionalismo, credibilidad, inclusién,
cooperacion e Innovacion.

3. LOS PLANES ESTRATEGICOS
IMPLEMENTADOS POR ENTIDADES
FISCALIZADORAS SUPERIORES DE
LATINOAMERICA, CANADA Y ESPANA,
ESTADOS UNIDOS Y PORTUGAL

En este punto se han relevado las
organizaciones dedicadas al Control Externo
(Entidades de Fiscalizacion Superior) que
han desarrollado Planes Estratégicos dentro
la region de la OLACEFS™. De la revision de
sus respectivos sitios oficiales disponibles en
Internet (websites) surge que sobre un total
de 24 paises que integran a esta organizacion
internacional?, 10 paises”™ (41,67 % del total

6 (Accedido el 27/01/2011) www.oag.gov.rw/spip.php?rubrique2
% (Accedido el 27/01/2011) www.audit.gov.ws/AboutUs/VisionandMission/tabid/3590/language/en-US/De-

fault.aspx
% (Accedido el 27/01/2011

7 (Accedido el 27/01/2011
% (Accedido el 27/01/2011
% (Accedido el 22/07/2009

www.auditorgeneral.lk
www.sayistay.gov.tr
WWW.CGI.gov.ve

= — — —

www.ago.gov.sg/aboutus.html

70 INTOSALI: International Organization of Supreme Audit Institutions (Accedido el 27/01/2011) www.into-

sai.org/es/portal/about_us/strategic_plan_of_intosai

"t OLACEFS: Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores.

72 Sus integrantes son: Antillas Neerlandesas, Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Ecuador, El Salvador, Espafia, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert,
Portugal, Puerto Rico, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

7 Belice, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, Pert, Portugal y Reptiblica Dominicana.
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de la region) han implementado planes estra-
tégicos para su institucion, 9 paises™ (37,50%
del total de la region) han implementado
algin o algunos elementos de un plan es-
tratégico y 5 paises™ (20,83% del total de la
region) no han implementado ninguna de es-
tas dos alternativas. Entre este ultimo grupo
se incluye a la Argentina”™.

El cuadro n® 6 que sigue a continuacion ilus-
tra sobre el particular.

4. ALGUNOS DE LOS ASPECTOS
DESTACADOS EN LOS PLANES
ESTRATEGICOS DE LA REGION.

EL CASO DE BRASIL, CANADA,
COLOMBIA, COSTA RICA, ECUADOR,
ESTADOS UNIDOS Y HONDURAS.

Habiendo comparado los elemen-
tos de cada Plan Estratégico presentado por
la EFS en su respectiva pagina web surgen
varios aspectos interesantes para tener en

Cuadro Nro. 6

Parcialmente
Plan algunos
Pais Organo de Control Website Estratégico elementos
Antillas Neerlandesas Contraloria General Sin identificacion NO NO
Argentina Auditoria General www.agn.gov.ar NO NO
Bélice Auditoria General www.audit.gov.bz Sl
Bolivia Contraloria Gral de la Republica www.cgrgov.bo Sl
Brasil Tribunal de Cuentas www.tcu.gov.br Sl
Chile Contralorfa General www.contraloria.cl NO Sl
Colombia Contraloria General www.contraloriagen.gov.co Sl
CostaRica Contraloria General WWW.CELg0.co Sl
Cuba Ministerio de Auditorfay Control www.minauditoria.cu NO Sl
Ecuador Contralorfa General www.contraloria.gov.ec S|
El Salvador Corte de Cuentas www.cortedecuentas.gov.sv NO Sl
Espana Tribunal de Cuentas www.tcu.es NO NO
Guatemala Contraloria General www.contraloria.gob.gt NO Sl
Honduras Tribunal Superior www.tsc.gob.hn Sl
México Auditoria Superior de la Federacion www.asf.gob.mx NO Sl
Nicaragua Contralorfa General www.cgrgob.ni NO Sl
Panama Contraloria General www.contraloria.gob.pa NO Sl
Paraguay Contraloria General www.contraloria.gov.py NO NO
Peru Contraloria General www.contraloria.gov.pe Sl
Portugal Tribunal de Cuentas www.tcontas.pt S|
Puerto Rico Oficina del Contralor del Estado Libre WWW.0CPL.EoV.pr NO Sl
Asociado de Puerto Rico
Total de Paises Incorporados a OLACEFS 24 100,00%
Paises con Planes Estratégicos 10 41,67%
Paises con elementos Parciales de sus Planes Estratégicos 9 3750%
Paises sin elementos / Plan Estratégico 5 20,83%

Fuente: Elaboracién propia a partir de las informaciones que surgen de cada pagina web visitada.

7 Chile, Cuba, El Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Panama, Puerto Rico y Venezuela.
7> Antillas Neerlandesas, Argentina, Espafia, Paraguay y Uruguay.
76 El altimo plan estratégico que habia implementado la AGN data de 1999.
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cuenta y reflexionar acerca de cdmo cada
pais realiza este planteo hacia su sociedad
y el interior de la organizacion. Se pueden
descubrir cuales son las Misiones, Visiones,
Lineas y Objetivos estratégicos de cada ente
y en términos generales la preocupacion
de cada EFS por demostrar a los ciudada-
nos cual es la utilidad de la organizacidn, el
modo de abordar su trabajo y las preocupa-
ciones de la organizacién en relacion con las
politicas publicas de cada pais.

Es destacable también la manera de
expresar estos aspectos y cuales de ellos son
de uso interno de la entidad.

A manera de resumen y a efectos
de exhibir los aspectos de mayor interés se
mencionan los siguientes aspectos destaca-
dos:

4.1. PLANEAMIENTO ESTRATEGICO DEL
TRIBUNAL DE CUENTAS DE BRASIL
(TCU)”

El organismo define como Planea-
miento y Gestion: “el sistema de planeamiento
y gestion del TCU consiste en un conjunto de
prdcticas gerenciales dedicadas a la atencion de
los resultados y conductas corporativas con vis-
tas a la atencion de las expectativas de los ciu-
dadanos con acciones de control externo.

Ese sistema operacionaliza y garantiza la formu-
lacion e implementacion de las politicas de con-
trol externo por medio del planeamiento, proceso
que moviliza a las personas y a la institucion
para construir y escoger cual es el tipo de futuro
que se desea, y de las acciones de gestién por la
excelencia, que completa el ciclo de planeamiento,
las cuales existen para integrar a las diferentes
unidades con las directrices estratégicas y valores

del TCU, sensibilizando a los funcionarios para
la produccion de mejores resultados en sus res-
pectivos procesos de trabajo.”

Dentro de este aspecto el Organis-
mo de Control cita bajo el capitulo Referen-
cial estratégico lo siguiente:

“El referente estratégico representa el
estado inicial del planeamiento organizacional.
Comprende un conjunto de pasos donde son iden-
tificados el negocio, la mision, la vision de futuro,
y los valores institucionales de la organizacion, y
la elaboracién del diagnodstico del ambiente, que
comprende el andlisis de los factores internos y
externos a la organizacion capaces de influir en
su actuacién.”

A partir de alli el TCU expresa des-
de el punto de vista semantico que es lo que
considera acerca de las expresiones Negocio,
Misioén, Visidon de Futuro, Valores organiza-
cionales.

El Cuadro n°® 7 que se presenta a continua-
cion ilustra sobre este aspecto.

4.2. PLAN ESTRATEGICO DE LA OFICINA
DEL AUDITOR GENERAL DE CANADA
(OAG)”

Un esfuerzo destacado de la Oficina
del Auditor General de Canada ha estado
focalizado desde hace ya varios afios en el
trabajo para mejorar como se mide e informa
su gestion al Parlamento. Este le permitio
encontrar una serie de nuevas medidas e
indicadores del desempefio, y establece su
presentacion en alrededor de 6 puntos prin-
cipales:

77 www.tcu.gob.br
® www.oag-bvg.gc.ca
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.|
Cuadro Nro. 7
:I'F?Il\BU\I:IﬁLOI(D)\E S,UENTAS DE LA UNIAD MISION: Asegurar la gestién de los recursos publicos MAPA ESTRATEGICO
;;\.)\;—'n@ fcu.g0ov.br en forma efectiva y regular, en beneficio de la sociedad
____________________________________________ RESULTADOS

Ser reconocido por la
contribucién al combate
de la corrupcion,

irregularidades, fraude y al ‘
perfeccionamiento de la

administracion publica

Perfeccionamiento de la gestion publica

Lucha contra corrupcién, irregularidades y fraude

PROCESOS INTERNOS

Contribuira la B, Carlstirel Penar Impedir la
mejora del transparencia de | | desperdicio de responsabilidades ocurrencia de
desemperio de la a es?ién e rgcursos con efectividad y fraude y desvio
Administracion publica 8 B frecuencia de recursos
= Temporabilidad y seleccion

—[ Transparencia }7 ~[ Alianzasestratégicas]»

Estimular el
control social

Aumentar la

Actuar en cooperacion
con érganos publicos
y con la red de control

Actuar de forma
selectiva en las areas
de riesgo y relevancia

Reducir el tiempo
de aprendizaje de
los procesos

divulgacion de —
resultados de la Intensificar la
relacion con el

Congreso Nacional

gestion publicay de
las acciones de
control

y la sociedad

PERSONAS E INNOVACION

i

Perfeccionar Ampliar el uso de
instrumentos de Tlen las acciones
control y trabajo de control

Perfeccionar la
estructura legal y
normativa de soporte
de control externo

PRESUPUESTO Y LOGISTICA

Desenvolver Optimizar la Promover la Desenvolver
competencias utilizacién del Motivacion la cultura
gerenciales y conocimiento yel orientada a
profesionales organizacional compromiso resultados

Asegurar los recursos

Modernizar Asegurar adecuado presupuestarios para
las practicas < soporte logistico el adecuado
oo de Tl funcionamiento y

Modernizacién del TCU

I
I

de gestion I a las necesidades
I
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e El valor de su trabajo a los parlamen-
tarios y otros usuarios de los informes.

e El valor de su trabajo para las organiza-
ciones que se auditan.

e Cual es el interés de los usuarios clave
de sus informes y el interés en el proceso
de auditoria.

e Cual es el interés como usuarios clave de
sus informes y si las organizaciones que
se auditan responden a sus hallazgos.

e Como esta operando la estructura del
gerenciamiento de la calidad de la Ofici-
na,y,

e Cual es la oportunidad de la entrega del
trabajo y su vinculacion con el costo del
mismo.

A los efectos de evaluar su propia
gestion la Oficina se somete a cuestionarios
que se realizan a miembros del Comité y el
Senado para calificar su trabajo.

Entre los temas planteados para
auditar en el periodo 2008-2009 y diversas
organizaciones del gobierno se destacan las
siguientes:

e Gerenciamiento de las comisiones a
usuarios.

e Transporte Canadd — Seguridad en la
aviacion civil.

e Bienestar de los nifios del Primer Mun-
do.

* Gerenciamiento del Brote y Vigilancia
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de las enfermedades humanas.

¢ Gerenciamiento de los contratos de ser-
vicios de personal.

¢ Gobernabilidad de pequefias entidades.

* Medioambiente nacional e indicadores
de desarrollo de sustentabilidad.

* Residencias oficiales del gobierno fe-
deral.

¢ Asuntos de Tecnologia de la Informacion
en la Agencia Canadiense de Ingresos.

* DPropiedad individual - EI gerencia-
miento de la seguridad y la salud.

¢ Desarrollo agricola sustentable.

¢ Gerenciamiento de la informacién per-
sonal.

e Agencia de Inspeccion Alimentaria Ca-
nadiense — Gerenciamiento de los inci-
dentes criticos.

e Economiay eficiencia de los servicios de
apoyo correccionales.

e Informe de situacion sobre utilizacion y
consumo de agua de calidad.

4.3. PLAN ESTRATEGICO DE LA
CONTRALORIA GENERAL DE LA
REPUBLICA DE COLOMBIA”

El titulo de este documento ha
sido denominado por la CGRCO como
“Moralidad y eficiencia en la Gestion
Publica”. El objetivo final es erradicar la
corrupcion y fortalecer la participacion ciu-
dadana. Un destacable pasaje de su texto in-
troductorio sefala que “poco sirve un estado
eficiente si su legitimidad esta cuestionada por
la presencia de corrupcion en sus mecdnicas de
gobierno”.

Respecto a los objetivos corpora-
tivos el documento sefala que:

Dado que el elemento que mas

cuestiona al Estado, de cara al ciudadano, es
la corrupcién. Se entiende que esta erosiona
los principios morales de la nacién al conside-
rarla una préctica tolerada, dando origen a la
inaceptable concepcion social de que lo malo
no es robarle al Estado sino dejarse robar. La
corrupcion deteriora la legitimidad institu-
cional no so6lo en el ambito de la realidad sino
en el de la percepcion publica. La consecuen-
cia del primero es que los recursos publicos
no cumplen con el propodsito de satisfacer
las necesidades de la comunidad, arrebatan-
doles, asi, a los colombianos la posibilidad de
acceder a la educacion, la salud, el trabajo, la
recreacion y el bienestar. La consecuencia del
segundo es que, una percepcion publica de
corrupcion, estimula la informalidad politica,
econdmica y juridica y desestimula el motor
de crecimiento de la economia, que no es otro
que la inversién nacional y extranjera.

Por ultimo el Plan Estratégico de
la Contraloria General de la Reptblica de
Colombia expresa un capitulo dedicado al
seguimiento y evaluacion. En este sentido
sehala que: “se utilizardn los indicadores que
componen el Sistema de Indicadores de Gestion
Aplicada SIGA. Una vez aprobado y socializado
el Plan, los indicadores operativos de los Planes
de Accidn de los procesos internos, se ajustardn
acorde a los pardmetros del SIGA y sus indica-
dores estratégicos, con el propésito de involucrar
estas perspectivas haciéndolas coherentes con el
modelo de administracion Balanced Scorecard
(BSC). El Sistema de Costeo (SISCO) y el Sistema
de Evaluacion de Desemperio (SISED), son otras
herramientas que permitiran también evaluar las
actividades del Plan y tomardecisiones acertadas
para ajustar la gestion de lasdiferentes dreas y
procesos, ademds de detectarlas fortalezas y debi-
lidades de las mismas” .

7 WWW.CET.gOV.CO
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4.4. PLAN ESTRATEGICO
INSTITUCIONAL DE LA CONTRALORIA
GENERAL DE COSTA RICA (CGR)®

Uno de los elementos distintivos de
este Plan Estratégico lo constituye la elabo-
racion de decédlogo de reglas un establece lo
que denomina Nuestras Orientaciones que
concretamente implica la definicion de sus
propios principios:

e El control es un medio y no un fin.

e No afectacion del interés publico.

* No coadministrar.

* Mayor productividad, presencia, impac-
to y oportunidad.

¢ Enfoque preventivo.

e Enfasis en resultados de la gestion
publica.

e Fiscalizacion y control sobre la base cos-
to — beneficio.

¢ Aplicacion de procesos sobre el Manual
General de Fiscalizaciéon Integral.

e Cultura de mediciéon continua de la
Gestion.

* Mejora continua que fortalezca la auto-
critica constructiva.

Ademas la CGR considera ciertos
factores claves para el éxito de la organi-
zacion en la busqueda de las metas estable-
cidas, entre ellos se sefialan:

¢ Desarrollo de las competencias de los
funcionarios ajustadas a los requeri-
mientos de la Contraloria General de la
Reptuiblica para enfrentar el entorno.

e Aprovechamiento de las Tecnologias de
Informacion en la fiscalizacién y la toma
de decisiones.

¢ Integracién institucional que facilite la

toma de decisiones y la consistencia de
los productos de fiscalizacion.

4.5. PLAN ESTRATEGICO DE LA
CONTRALORIAGENERALDEECUADOR®

El texto del documento presentado
por la EFS de Ecuador plantea cuestiones de
innovacién respecto a los 10 temas centrales
que han permitido la definiciéon de los ob-
jetivos generales estratégicos y especificos.
Esos temas son los siguientes:

Gestion del talento humano: Necesidad de
desarrollar un sistema de administracién de
recursos humanos por competencias, capaci-
tacion y perfeccionamiento del personal.

Gestion de la calidad: Es la garantia que se
ofrece a los beneficiarios, en el servicio ofre-
cido y su valor agregado.

Control: La auditoria permite controlar a las
entidades y realizar recomendaciones para
el manejo de los recursos.

Asesoria: Colaborar en el asesoramiento
para las acciones de control y la capacitacion
de los funcionarios publicos en auditorias
internas.

Responsabilidades: Se vincula con una me-
todologia que permita determinar responsa-
bilidades y transparentar los resultados.

Normatividad: Desarrollo de un sistema de
produccién de normas conforme al area de
competencia.

Capacitacion: Desarrollo de un plan de ca-
pacitacién continuo para que los funciona-

8 www.cgr.gov.cr
81 www.contraloria.gov.ec
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rios puedan brindar mayores y mejores ser-
vicios.

Gestion de Tecnologias de Informacion y
Comunicaciones: En la Sociedad del cono-
cimiento la tecnologia de la informacion y co-
municaciones son el factor diferenciador en-
tre las practicas modernas y las tradicionales.

Gestion estratégica: La implantacién de un
nuevo sistema organizacional esta ligado con
el control operativo y estratégico del plan.

Responsabilidad: Fortalecimiento de la par-
ticipacion ciudadana en el control guberna-
mental. Para esto es fundamental el mejo-
ramiento de la gestion comunicacional de la
organizacion. Todo esto a favor del mejora-
miento de la imagen corporativa de la Con-
traloria.

4.6. PLAN ESTRATEGICO DE LA OFICINA
DE AUDITORIA DEL GOBIERNO DE LOS
ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA
(GAO)®

El documento esta conformado por
un detallado analisis y la definicién de as-
pectos basicos como la misién, los temas y
metas estratégicas, asi como también los obje-
tivos de desempenio derivados de tales metas.
Ademas, esta Oficina de Control de los Es-
tados Unidos informa al publico en general,
aspectos tales como, las responsabilidades es-
tatutarias, la relacion estrategia y medios, los
desafios de su propio gerenciamiento interno,
los factores que podrian afectar la gestion de
la Oficina, la estructura organizacional y una
consigna general y comun a todo el trabajo:
“servir para preparar a los Estados Unidos para
un mundo interdependiente”.

Para comenzar con el analisis, la
GAO define de la siguiente manera a su mi-
sion:

“La GAO existe para apoyar al Con-
greso en cumplir con sus responsabilidades cons-
titucionales y ayudar a mejorar el desemperiio y
la calidad de la rendicion de cuentas del gobierno
federal para el beneficio de los norteamericanos.”

El Plan estratégico distingue 7 temas
de especial interés que son: los cambios en
la seguridad ante amenazas, los aspectos de
sustentabilidad, el crecimiento econémico
y la competitividad, la interdependencia
global, los cambios sociales, la calidad de
vida y por ultimo ciencia y tecnologia. In-
dudablemente y como es de putblico cono-
cimiento estos temas estan intimamente rela-
cionados con los aspectos de actualidad en el
interés de la ciudadania norteamericana.

En la Tabla 2: La GAO define lo que
denomina “Fuerzas que acomparian los Estados
Unidos y su lugar en el mundo”®. En esta Tabla
establece el concepto de los 7 temas antes
citados, sefialando:

Los cambios en la seguridad ante amena-
zas: El mundo ha cambiado dramaticamente
en el aspecto de la seguridad, desde las ame-
nazas convencionales de la Guerra Fria a las
mas inconvencionales y asimétricas amena-
zas. La provision de la seguridad requiere la
atencion ante amenazas tan diversas como el
terrorismo, crimen violento, desastres natu-
rales, enfermedades infecciosas. La respues-
ta a muchas de esas amenazas depende no
solo de la acciéon del gobierno norteameri-
cano sino también de la cooperacion de otras
naciones y organizaciones multilaterales, en

2 www.gao.gov
8 Pagina 15 GAO Strategic Plan 2007-2012.
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Estados, gobiernos locales y los sectores pri-
vados e independientes. Para complicar tales
esfuerzos existen una serie de fallas que per-
miten el comercio de armas, drogas u otros
bienes ilegales, la gama de enfermedades
infecciosas, y la instalacion de grupos terro-
ristas. Alcanzar la defensa nacional ne-
cesaria en el futuro puede demandar a los
dirigentes, reexaminar los principales aspec-
tos de los programas de seguridad nacional,
tales como el Departamento de Defensa, el
de Seguridad del territorio, sus planes, pre-
supuestos, y posicion de los recursos para
responder a dichas amenazas.

Los aspectos de sustentabilidad: las actua-
les politicas fiscales y ambientales son clara-
mente insostenibles. Los 248 mil millones de
dolares de déficit pronosticado para el ejer-
cicio 2006, el anticipado incremento de gas-
tos sobre los programas del seguro social y
la potencial brecha impositiva resultante de
los cambios de la naturaleza econdmica ero-
sionan la capacidad del gobierno para res-
ponder a las necesidades de los ciudadanos
norteamericanos a largo plazo. El creciente
conocimiento del efecto del cambio climatico
sobre el medio ambiente y la economia y los
aspectos de interés sobre la calidad de vida
agrega un nuevo espacio de complejidad a la
ya dificil pregunta de como sostener el cre-
cimiento econémico cuando los compo-
nentes del mismo - fabricas, autos y camio-
nes, fertilizantes, y plantas generadoras de
electricidad- a menudo generan un efecto
adverso sobre el aire, la calidad del agua y
puede producir cambios climaticos de for-
mas y consecuencias catastroficas.

El crecimiento econémico y la competitivi-
dad: El crecimiento econdémico y la compe-
tencia son también afectados por los cono-
cimientos, habilidades y comportamiento de

los ciudadanos norteamericanos, las politi-
cas del gobierno norteamericano, y la ha-
bilidad de los sectores publicos y privados
para innovar y manejar el cambio. El sistema
educativo de los Estados Unidos debe pre-
parar a la fuerza de trabajo para proveer los
necesarios conocimientos y habilidades para
conducir la innovaciéon, la productividad,
y el crecimiento econémico permitiendo a
los Estados Unidos continuar y mejorar su
estandar de vida y su posicién competitiva.
Significativamente, el ahorro y el compor-
tamiento de la inversion de los ciudadanos
norteamericanos afectan el capital disponi-
ble para invertir en investigaciéon, desa-
rrollo, y aumento de la productividad. Las
politicas impositivas y regulatorias del go-
bierno norteamericano afectan el crecimien-
to economico y la capacidad para competir.
Los beneficios de la economia de los Estados
Unidos desde una menor restriccion labo-
ral y regulaciones del mercado asi como la
menor presion impositiva respecto a mu-
chos otros paises de la Organizacién para
la Cooperacion Econdmica y el desarrollo,
ademads de la desregulacion, pueden pre-
sentar sus propios desafios y requiere una
supervision para proteger el interés publico.

La interdependencia global, las economias
tanto como las sociedades y los gobiernos es-
tan empezando, en gran medida, a ser inter-
dependientes como la gente, la informacion,
los bienes, y el flujo de capitales a través de
las fronteras. Indicadores como el Comercio
Internacional y las transacciones financieras
revelan como la actividad economica ha
comenzado a relacionar a las naciones. Am-
bos, las importaciones y exportaciones de los
Estados Unidos tienen el doble de partici-
pacién del Producto Bruto Interno (PBI) des-
de 1970 a 2005. Los Estados Unidos encaran
el desafio de proteger sus fronteras por la
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seguridad de la nacién sin impedir el in-
tercambio de gente, ideas, bienes, y capi-
tales necesarios para sostener el crecimiento
econdmico y el esfuerzo de la sociedad. Los
sistemas de transporte —autopistas, trenes y
aéreos- tanto como politicas de inmigraciéon
y empleo pueden requerir modificaciones
para apoyar a dichos cambios.

Los cambios sociales, la poblacion de los Es-
tados Unidos esta manifestando una tasa de
envejecimiento mayor y siendo atn mas di-
versa. Tanto la edad promedio de la sociedad
norteamericana y la tasa de envejecimiento
de personas y nifios relacionados con la clase
trabajadora activa se incrementan, la susten-
tabilidad del sistema de seguridad social sera
en el futuro amenazado. Especificamente de
acuerdo al censo del 2000, la edad media de
la poblacién estadounidense es ahora la mas
alta que jamas ha sido y la edad del grupo
de nacimientos (baby boomer) — gente naci-
da desde 1946 a 1964, inclusive- fue una sig-
nificativa parte de la poblacion. Este grupo
poblacional tendrd una influencia continua
sobre los programas sociales.

La calidad de vida, los aspectos sobre la sus-
tentabilidad de los recursos de lanacién y las
actuales politicas norteamericanas represen-
ta amenazas a la calidad de vida de los nor-
teamericanos y otras personas alrededor del
mundo. A pesar del crecimiento econdmico
y la productividad, los ciudadanos norte-
americanos asumen una mayor inseguridad
de sus ingresos y una brecha creciente entre
los que tienen y los que no tienen. La pérdi-
da de una vivienda alcanzable conduce a de-
sequilibrios urbanos y crecientemente deja
a muchos americanos luchando para equili-
brar las demandas de la familia y el trabajo.

Ciencia y tecnologia, La ciencia y la tecnolo-

gia ofrecen muchas posibilidades para me-
jorar la calidad de vida de la gente. Esas
areas mantienen la promesa de las ganan-
cias sobre la productividad futura y el cre-
cimiento econdémico. De cualquier manera,
con oportunidades convertidas en desafios,
tales como la ciberseguridad, proteger la
privacidad personal, y preservar las bases
impositivas para el Estado y otras entidades
gubernamentales. La proliferaciéon de la in-
formacién en Internet, por ejemplo, ha ayu-
dado a abrir las fronteras y ha incremen-
tado nuestra interdependencia global de la
nacion. De todas formas, la salvaguarda so-
bre la calidad de la informacién es poca. Al
mismo tiempo, las posibilidades surgidas en
ciencia y tecnologia, especialmente en areas
tales como la medicina, incrementaron los
cuestionamientos sobre ética y moral que la
sociedad debe contrapesar.

Una vez definidos estos aspectos
puede sefialarse que esta Oficina de Control
Gubernamental ha determinado que para
tratar el control de estos aspectos y su mi-
sion debe proponerse alcanzar las siguientes
4 metas:

a) Proveer un servicio oportuno y de calidad
al Congreso y al Gobierno Federal para di-
reccionar los actuales y emergentes desafios
para el bienestar y la seguridad financiera de
los norteamericanos.

b) Responder a los cambios en la seguridad
por amenazas y los desafios de la interde-
pendencia global.

c) Colaborar en transformar el rol del gobier-
no federal y como administra su accionar

para cumplir con los desafios del siglo 21.

d) Maximizar el valor de la GAO por ser una
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agencia modelo del gobierno federal y una
organizacion profesional de nivel interna-
cional

Otro aspecto interesante se describe
en el punto “Medidas de gestion clave”. Aqui
se menciona el uso de medidas cuantitativas
para conocer el progreso del trabajo en al-
canzar las metas estratégicas y objetivos que
habian sido trazados. La oficina establece me-
tas cudnticas a alcanzar y luego las compara
con las que se van practicando anualmente.
Esta evaluacién de la gestion se realiza sobre
la base de 4 perspectivas claves: nuestros re-
sultados, nuestros clientes, nuestra gente y
nuestras operaciones internas.

4.7. PLAN ESTRATEGICO DEL TRIBUNAL
SUPERIOR DE CUENTAS DE LA
REPUBLICA DE HONDURAS*

Este documento agrega como ele-
mentos diferenciales los Anexos relativos
al detalle del Diagndstico Institucional, la
Matriz Estratégica Operativa y Participantes
en el Proceso.

Previo a mencionar las principales
definiciones es interesante, dada las caracte-
risticas del presente trabajo, lo mencionado
en el primer parrafo introductorio del docu-
mento. Dicho parrafo expresa:

“La planificacion estratégica no debe
ser considerada como la panacea, que resolverd la
problematica institucional de una organizacion, es
mds bien una aspiracion, una guia, un norte orien-
tador, que estimula nuestros esfuerzos y direc-
ciona nuestra voluntad y recursos, hacia la conse-
cucioén de objetivos de mediano y largo plazo, con
el propésito de reducir la improvisacion y tener
una respuesta oportuna a la situacion cada vez

mds cambiante que se desarrolla en el pais y en el
ente de control superior”.

Ademas manifiesta su intencién de
que el TSCH posea una conducta irrepro-
chable, no suscite sospechas y sea digno de
respeto y confianza. También aspira a con-
tribuir al funcionamiento del sistema de
control para garantizar transparencia y ho-
nestidad en el uso de recursos y bienes del
Estado.

4.8. ANALISIS COMPARATIVO DE
ELEMENTOS PARCIALES PRESENTADOS
POR LOS ENTES DE CONTROL

4.8.1. ANALISIS COMPARATIVO DE LA
MISION DE LAS EFS INTEGRANTES
DE LA REGION

Una vez efectuado un andlisis de
tipo horizontal sobre la variable Mision
definida por cada EFS objeto de este estu-
dio, puede observarse el uso de conceptos o
palabras comunes. Entre ellas se destacan:

¢ Control independiente.

¢ Control parlamentario de los fondos
publicos.

¢ (Calidad de los resultados.

* Beneficio para la sociedad y los ciudada-
nos

¢ Democracia.

e Mejora en la hacienda publica y la
gestion.

* Mejorar el desempefio y la calidad de la
rendicidn de cuentas.

¢ Lucha contra la corrupcion y la partici-
pacién ciudadana.

Para poder arribar a una conclusién coman
puede generalizarse que, cuando se habla de

8 www.tsch.gov.ho
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control por parte de una Entidad Fiscaliza-
dora Superior se estd haciendo una inferen-
cia en que, se parte de la base de un sistema
democratico de gobierno, de un juego de
acciones entre actores que son los Poderes
y que el control ocupa un rol independiente
respecto a la accidn ejecutiva del gobierno y
dependiente respecto al drgano parlamen-
tario. La excepcion en la region de OLACEFS
la constituye Cuba debido al sistema politico
vigente en ese pais.

La base de fundamentacion que
sostiene el objeto de las EFS es la rendicion
de cuentas que deben hacer los funcionarios
o todos aquellos que administren fondos
publicos para ser evaluados y que la socie-
dad pueda saber que se ha hecho y como
considerar la gestion.

Por tultimo un elemento distintivo
es si la lucha contra la corrupcién es un fin
en si mismo o bien si es un fin indirecto a
partir de la accién de control sobre la gestion
y el mejoramiento continuo. En este caso en
particular los mandatos legales de cada EFS
permiten clarificar esta disyuntiva.

4.82. ANALISIS COMPARATIVO DE LA
VISION DE LAS EFS

La intencién de declarar la Vision de
la organizacion hacia el futuro exige definir
como se ve la imagen proyectada de la or-
ganizacion. Esto es pensar y consensuar que
se espera de esa organizacion en el futuro.

Es indudable que desde esa posicion
podrian plantearse muchas ideas respecto a
lo que se proyecta pero la pregunta de con-
trapeso es: ;Qué posibilidades concretas exis-
ten para que esto se pueda cumplir?

Lo que puede observarse, en gene-
ral, es que las EFS se proyectan como entes
independientes y al servicio del parlamento,
como lideres o modelo de la accion de con-
trol, que buscan mejorar la administracion
para hacerla eficiente y eficaz en cuanto al
manejo de los recursos, la rendicion de cuen-
tas y la transparencia.

Otro de los enfoques que se destaca
es el de ejercer la vigilancia de la hacienda
publica respecto al cumplimiento de los as-
pectos normativos vigentes.

Las EFS entienden que esto se logra
a partir del respeto y la calidad con que se
efectta el trabajo técnico. Por ultimo, se de-
claran ser servidoras del Parlamento.

4.8.3. ANALISIS COMPARATIVO DE LOS
VALORES INSTITUCIONALES DE LAS EFS

Del cuadro que se presenta a con-
tinuacion surge claramente que hay tér-
minos que representan valores que son los
mas destacados para que la organizacién de
control pueda llevar su accién de la manera
deseada. Entre ellos se mencionan:

¢ Independencia y objetividad.
¢ Confianza e integridad.

* Profesionalismo.

e Compromiso.

¢ Transparencia.

* Responsabilidad.

e Justicia.

* Basqueda de la excelencia.

8.4. ANALISIS COMPARATIVO DE LOS
OBJETIVOS ESTRATEGICOS DE LAS EFS.

Analizando los objetivos que se
plantean las Entidades Fiscalizadoras Supe-
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riores se puede concluir que, en general, exis-
ten dos perspectivas claramente marcadas.
Por un lado la interna, es decir transformar,
mejorar, rearmar o readecuar la organi-
zacion para poder encontrarse mejor pre-
parados para alcanzar objetivos de impacto
hacia fuera de la organizacion, vale decir el
aspecto externo. Para esto ultimo, las EFS
buscan liderar el control externo siendo or-
ganizaciones que mejoran la administracion
publica y la calidad de servicio hacia el ciu-
dadano y la gestion del gobierno.

Para poder mejorar el aspecto inter-
no las EFS entienden que esto se logra for-
taleciendo la Institucion, es decir, aplicando
acciones para mejorar los conocimientos y
habilidades de sus recursos humanos, de
progresar en aspectos tecnoldgicos y me-
todologicos, prepararse para realizar audito-
rias de mayor calidad y alcance, incentivar el
desempefio profesional y hacer mas eficiente
la gestion organizativa interna.

Desde el punto de vista del impacto
de la accién del control (aspecto externo)
existe una marcada diferencia entre la or-
ganizaciones cuyo principal impacto esta
dirigido hacia el ataque contra la corrupcion
y aquellas a la cuales esta no es su objetivo
principal.

Cuando se menciona ese ataque
contra la corrupcion se esta haciendo refe-
rencia a EFS cuyo mandato incluye la posi-
bilidad de poder efectuar un cargo o un
juicio de cuentas contra el funcionario u
organizacion que incurrido en este tipo de
irregularidad. Muchas de las EFS no poseen
esta atribuciéon y puede decirse que intentan
lograr este efecto de modo indirecto, o sea,
a través de la mejoria de la gestion auditada
y la concrecion de medidas correctivas del

auditado para prevenir y eliminar este tipo
de riesgo.

En otro sentido puede destacarse
que hay una preocupacion creciente de las
EFS en lograr una mayor participacion del
ciudadano en el conocimiento de los in-
formes y las actividades de control, como asi
también de intentar medir el impacto que se
consigue a través de la existencia del control,
es decir: en que se favorece la accion del go-
bierno, el ciudadano o el parlamento a partir
de la accion del control?

Por ultimo, también se observa la
necesidad de las EFS de lograr que su ima-
gen institucional genere confianza en la cali-
dad con que el auditor cumple su funcién y
bajo que modalidad puede acreditarse esta
confianza. Para ello, se intenta lograr una
accion de control mas participativa, generar
resultados concretos y obtener (como otra
via de acciéon posible) la certificacién por
medio de un tercero acerca de la calidad con
la que se realiza y gestiona el trabajo del
control.

CONCLUSION

El marco tedrico del proceso de pla-
neamiento estratégico destaca la importan-
cia que merece la determinacién de cada uno
de los componentes y su implementacion.
Asi como también la participacion activa de
la entidad y la opinién de usuarios directos,
indirectos y de terceras partes interesadas.

La construcciéon de un Plan de esta
caracteristica no es consecuencia del trabajo
de un grupo que aisladamente realiza un
planteo a medida, sino que, para que ten-
ga cierto grado de éxito debe ser flexible y
contener una posicion libre y consensuada
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acerca de que es la Organizacion, para que
existe, cuales son sus verdaderas Fortalezas,
Debilidades, Oportunidades y Amenazas.

El descubrir e internalizar estos as-
pectos permitird a las EFSs que, es impor-
tante, establecer lineas directas de accidon
para que la gestion mejore en términos de
reconocimiento externo (Parlamento, audi-
tados, ciudadanos, medios, etc.) y en el as-
pecto interno (empleados, directivos y au-
toridades).

Ha podido observarse que han
existido varias experiencias exitosas en el
mundo respecto a la elaboraciéon y la pre-
sentacion de Planes Estratégicos como un
modo de orientar y transparentar la gestion
publica de diferentes paises. La actividad
de control no es ajena a ello y también, va-
rias Entidades Fiscalizadoras Superiores han
creado y desarrollado planes estratégicos de
control como un modo de exhibir las preo-
cupaciones sobre la auditoria de la gestion
publica y ademas rendir cuentas a la socie-
dad respecto a su propio accionar.

La AGN (Argentina) no cuenta con
un Plan Estratégico desde 1999 y se encuen-
tra en estos momentos en proceso de elabo-
racion.

La mayoria de los Planes estudiados
hacen una especial mencion en el interés ciu-
dadano como una manera de reconocer que,
en este caso, el control, también debe ser un
servicio para la comunidad.
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