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RESUMEN

Este estudio tiene como objetivo analizar las practicas de gobernanza corporativa y gestion
para resultados, considerando la demanda contemporanea mundial y del Poder Ejecutivo
Federal, en lo que respecta a lo predicado por los modelos y también a lo que se percibe como
importante en el contexto de la administracion pablica, segun la visioén de especialistas y de
empleados publicos de tres estudios de caso. El estudio evalué cinco modelos (o frameworks)
de gobernanza corporativa para el sector publico y seis modelos (frameworks) de gestion para
resultados. Analiz6 también las percepciones de seis grupos focales con relacién a las
practicas consideradas como ideales en las dos dimensiones. Ademés de un grupo focal de
especialistas, se investigaron cinco grupos focales en el contexto de tres estudios de caso:
Inep, Anac y Anatel. El estudio demostr6 que no hay unanimidad en el entendimientode qué
es gobernanza corporativa y gestion para resultados y que la forma de materializar dichos
conceptos en préacticas también es difusa. Ademas, hay superposicion de practicas que se
mezclan en las dos dimensiones, fendmeno que ocurre en la literatura, en los modelos
analizados y en la percepcion de los participantes de los grupos focales. En cuanto a los
estudios de caso, se identifico que hay una buenapercepcién de implementacion o no de las
practicas consideradas importantes en el contexto de las instituciones. ElI grado de
implementacién vario entre los tres estudios de caso, pero los tres organismos analizados
demostraron necesidad de evolucion en el uso de buenas practicas, especialmente en lo que
respecta a la gestion para resultados. La investigacion permitié la consolidacion de los 16
(dieciséis) factores limitantes mas frecuentemente citados que tornan inviable o dificultan la
utilizacion de las buenas practicas de gobernanza y gestion para resultados en la
administracion publica federal, en la vision de los grupos focales estudiados. Finalmente, el
estudio llego al resultado de practicas mas frecuentes en los universos investigados,
permitiendo la consolidacion de 54 (cincuenta y cuatro) practicas integradas de gobernanza
corporativa y gestion para resultados para la administracién publica federal, en el contexto
analizado. De las 54 practicas, 29 (veintinueve) se encuadraron en la dimension governanza y
25 (veinticinco) se encuadraron en la dimension gestion para resultados.

Palabras-clave: Gobernanza corporativa. Gestion para resultados. Administracion publica

brasilefia. Frameworks. Practicas.



ABSTRACT

This study aims to analyze the practices of corporate governance and management by results
in response to the contemporary worldwide demand and to the Brazilian Federal Public
Administration, in what refers to the preached by the models and also to the perceived as
important in the view of specialists and public employees from three case studies. The study
evaluated five corporate governance frameworks for the public sector and six management by
results frameworks, as well as analyzed the perceptions of six focal groups in relation to
practices considered as ideal in both dimensions. In addition to a focus group of experts, five
focus groups were surveyed in the context of three case studies: Inep, Anac and Anatel. The
study demonstrated that there is no unity in the understanding of what is corporate govemance
and results management and that the way to materialize such concepts in practices is also
diffuse. In addition, there are overlaps of practices that blend into the two dimensions, a
phenomenon that occurs in the literature, in the models analyzed and in the perception of
focus group participants. As for the case studies, it was identified that there is a good
perception of whether or not the practices considered important in the context of the
institutions are implemented. The degree of implementation varied among the three case
studies, but all three analyzed organizations showed a need to evolve the use of good
practices, especially regarding management by results. The research allowed for the
consolidation of the 16 (sixteen) most frequently cited limiting factors that impede or hinder
the use of good governance practices and results management in the federal public
administration, in view of the focus groups studied. Finally, the study reached the result of the
more frequent practices in the researched universes, allowing the consolidation of 54 (fifty -
four) integrated practices of corporate governance and management by results for the federal
public administration, in the analyzed context. Of the 54 practices, 29 (twenty-nine) were in
the governance dimension and 25 (twenty-five) were in the management by results dimension.

Keywords: Corporate Governance. Managing by Results. Brazilian Public Administration.
Frameworks. Practices.
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1 INTRODUCCION

1.1 CONTEXTUALIZACION

En el mundo contemporaneo son imperativos nuevos abordajesen la gestion publica.
Después de todo, ademas de que el mercado es, actualmente, extremadamente dinamico y
pautado por la globalizacion, son cada vez mas crecientes las demandas de la sociedad por la
actuacion gubernamental. Los ciudadanos son cadavez mas exigentes y demandan nuevos
servicios, motivados tanto por los avances tecnolégicos como por la complejidad y nuevas
problematicas sociales, asi como por los nuevos paradigmas democraticosen que viven.

De hecho, los Estados, ademas de mantener la maquinapublicaen accion, necesitan
definir programas de accién para ejecutarlos, cumpliendo con sus objetivos y funciones,
para resolver los problemasy satisfacer las demandas de la sociedad.

El movimiento de transformacién del gobierno que vemos ocurrir practicamente a
escala global, tuvo como meta traer reduccion de costos al gobierno, y simultaneamente
aspird y aspira mejorar los servicios ofrecidos por el gobierno a los ciudadanos (MCNABB,
2009). El llamado New Public Management (NPM) o Nueva Gestion Pablica (NGP) fue un
movimiento que aproximael sector pablico al sector de negocios al cual sirve, reglamenta y
regula (POLLITT; BOUCKAERT, 2000).

El NPM, que ha sido utilizado en las Gltimas décadas, tuvo gran aceptacion en los
paises de habla inglesa como Nueva Zelanda, Australia, Inglaterra, Canada y EstadosUnidos
(MCNABB, 2009). Mientras tanto, otros paises han actuado en reformas gubernamentales o
cambios en los modelos de gestién con enfoque en la NGP, en todos los continentes, como,
por ejemplo, en algunos paises de América del Sur, a ejemplo de Brasil, Chile, Uruguay y
muchos otros. En resumen, el uso del NPM se justifica por la necesidad de servicio al nuevo
escenario mundial y local, en el cual los gobiernos buscan mayor eficiencia y agilidad, a
través de la adopcion de practicas de gestibn mas modernas.

Ese movimiento ocurrid en Brasil a fines de los 90, siendo utilizado como referencial
de una reforma del aparato de Estado. El gobierno siguiente siguié utilizandolo, pero
recientemente técnicos de algunos sectores buscaron una ruptura o, por lo menos, distancia de
este modelo, lo que se reflejo en el cambio del Plan Plurianual (PPA 2012-2015). SANTOS,
VENTURAY NETO (2015, p. 70), piensan que el concepto de gestion adquirié enel dambito
de la doctrina neoliberal “esta ilustrado en el enfoque de la mayoria de las publicaciones, de

los llamados concursos publicos, de los curriculos, de las carreras de grado y posgrado vy,
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principalmente, por la representacion que la sociedad tiene de la gestion publica”. Y

completan:

Aunque nohayaacuerdo, el concepto dominante de gestién pablica esta relacionado
a la organizacionde los procesos, conel objetivo deaumentar la eficiencia del sector
publico. Asuntos como el combatea la corrupcidn, la habilidad (competencia), la
mejoriade la calidad de los serviciosy el combate al desperdicio de recursos, entre
otros, estdn fuertemente asociados al concepto. La gestion se ocupa,
predominantemente, de la reflexion, de la invencion, del registro y de la difusion de
formas mas adecuadas demapeoy organizaciénde procesos, con el objetivo de
perfeccionar el servicio publico, mirando, aunquesolo en el discurso, la eficiencia.
Entre lasinfluencias del concepto, se destacan la propia administracion cientifica y
sus despliegues, la administracion publica (encarada especialmente desde la
burocracia como evoluciéndel patrimonialismo), la nueva administracion pablica y
la gobernanza. En ese proceso de formacidn del concepto, es fundamental destacar
la predominancia dela separacidnhermética que se hizo entre politicay técnica en
el ambito de la administracion publica, porque ella es la causa de practicas,
procedimientos, visionesy valores queignoranaspectos fundamentales relativos al
ambiente en el cual las politicas se practican. Eso genera impactos negativos tanto
en la prestacién deservicios plblicos, como enla representacion que la sociedad
tiene del Estadoy delespacio publico. Parareflexionarsobre esas afirmaciones,
interesa explorar el proceso de sedimentacionde un concepto incompleto de gestion.
Desde el puntode vista de la administracidn cientifica, es posible concebirla como
una ramadel conocimiento que se estructura para orientar el Estado en el interiorde
un sistema econdmico regido por el modo de produccién capitalista, o sea,
investigaciones que se ocupan de un ambiente privado, en el caso, la empresa
capitalista, orientada para maximizar las ganancias (SANTOS; VENTURA; NETO,
2015,p.70-71).

Articulos, ensayos y textos de discusidon: Navarro, Santos y Franke (2012); Santos
(2011); Santos, Venturay Neto (2013,2015) que precedieron y sostuvieron la propuesta del
PPA 2012-2015 reflejan ruptura con el modo de administracién publica propuesta por el
gerencialismo, sustentado por los argumentos de que el gerencialismo es parte de un modelo
ideologico del pasado y es un fenomeno neoliberal. Destacan, ademas, que el modelo
consume la energia de las instituciones parala organizacién de medios, en detrimento de la
emergencia de los principales desafios del pais, asi como que el control de acciones predicado
por el modelo tenia por objetivo la reduccion del gasto publico, lo que hizo que el PPA se
debilitase como instrumento de planificacion, entre otras justificativas. Los cambios fueron
consecuencia de la adopcidn de nuevos paradigmas, modelos y conceptos, segun ilustra el

cuadro a continuacion:

Cuadro 1 - Comparacionde los modelos degestion de los PPAs2008-2011/2012-2015

Dimension 2008-2011 2012-2015
Paradigma juridico Legalismo positivista Abordaje principioldgica
(neoconstitucionalismo).
Tratamiento de casos especiales Intenta prever casos especificosy | Principiosdan directrices para el
regular detalladamente tratamientode las especificidades.
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Escuela de gestionpublica

Gerencialismo.
Gestion.

Administracion politica.
Implementacion.

Reflejo en la maquina publica

Crea institucionalidad paralela.

Formaly burocrético.

Mas integradoa la rutina de los
organismos.

Responsabilizacion porla
prestaciénde informaciones

Tension entre la estructura del
presupuesto y estructura de los

Responsabilidad compartida.
Cooperaciéninterinstitucional.

organismos.
Coordinacion, implementacion, Unisectorial. Pactuacion.
monitoreo y evaluacion Centralizadoen MP. Multisectoriedad.
Onesizefitsall. Flexibilidad.
Reglaspararevisiondelplan Rigidas. Flexibles.

Burocratizaciénde la relaciéonentre
Ejecutivoy Legislativo.

Afirmacion del incrementalismo-
l6gico

Corriente de planeamiento Afirmacion del pensamiento

racional-comprensivo.

Fuente: Santosetal. (2013).

En lugar del gerencialismo, adoptaron como teoria la escuela denominada

Administracion Politica.

[...] como parte integrante de los Estudios Criticos y Gestion ocurre un movimiento
en Brasil denominado de Administracion Politica para el Desarrollo, constituido por
un grupo de investigadores vinculados a las escuelas de administraciénde este Pais.
El movimiento tiene como principios fundamentales la orientacion para la
emancipacion delhombre en la sociedady el mantenimiento de uncomportamiento
critico frentea los males del sistema capitalista. (SANTOS,SANTANA Y PIAU,
2011,p.1)

Sobre el concepto de economiapolitica propuesto por Walras, Souza Santos, Ribeiroy
Santos (2009, p. 925), consideran que parte de los estudios de la Economia Politica debe
referirse a la Administracion Politica, dado que comprendemos la Administracion Politica
como la “gestion de las relaciones de produccion y distribucidon”. Afirman, ademaés, que “lo
que se atribuye como no cientifico de la economia, en verdad pertenece a un nuevo campo de

conocimiento, el de la administracidon politica”.

Norberto Bobbio intenta darle contenido a ese campodel conocimiento, pero de
forma restricta, dado que busca comprenderlo solo dentro de las relaciones
intergubernamentales, [...]. Para ampliarlo debemos poner a la administracién
politica en confrontacién con la economia politica. De ese modo, si la economia
politica, en elplan de la materialidad humana, respondeal “qué”y “por qué” hacer,
o sea, porlas posibilidades de la produccion, circulaciény distribucién de bienes
materiales, la administracion politica tiendea responder “cémohacer”, o sea, por la
concepciéndelmodelo de gestion paraarribara la finalidad (SOUZA SANTOS,
2001, p.64).

Por lo tanto, el concepto de Administracion Politica se aproxima mas a la Ciencia
Econdmica, con matices de Ciencia Politica que a la Administracién en si.
Como es obvio, cuestiones de economia y de ciencias politicas permean las decisiones

gubernamentales, asi como la agenda politica y la ideologia de los gobernantes. Segun
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(HOFLING, 2001), mas alla de la creciente sofisticacion en la produccion de instrumentos de
evaluacion de programas, proyectos y aun de politicas publicas, es fundamental referirse a las
llamadas “cuestiones de fondo”, las cuales informan, basicamente, las decisiones tomadas, las
elecciones realizadas, los caminos de implementacién trazados y los modelos de evaluacion
aplicados, con relacion a cualquier estrategia de intervencion gubernamental. Y una de estas
relaciones consideradas fundamentales es la que se establece entre Estado y politicas sociales,
0 mejor aun, entre la concepcion Estado y la(s) politica(s) que este implementa, en una
determinada sociedad, en determinado periodo histérico.

[...] desde la llamada New Public Management, la administracion publica esta
siendo coaccionada por los adeptos poderosos de la hegemonia neoliberala aplicar
meétodos y técnicas gerenciales provenientes del sector privado y, sobre todo, a
conceder, contratary tercerizar servicios y responsabilidades a empresarios y a
agentes considerados como “privados sin fines de lucro” (o “publicos no estatales”).
Estas denominaciones noson solamente conceptualmente cuestionables, sino que
estan en elmismo contextode lo que genéricamente se llama “sociedadcivil” y de
“bien comUn”, entre tantas otras caracterizadas por la polisemiay porelbajo poder
explicativo, si no se las define conceptualmente, pero de uso corriente,
especialmente mediatico. (FONSECA, 2015, p. 58-59).

Es evidente que los propositores de cambios del PPA, técnicos al frente de la
planificacién gubernamental, lo hicieron dando méas enfoque a los aspectos politicos e
ideologicos, en detrimento de aspectos administrativos y de gestion.

Otras escuelas vinieron después de NPM.

[...] en la perspectiva de Kettl (2000, 2002), las reformas, basadas en la nueva
gestién publica (NPM o NGP) o en la reinvencién de la gobernanza (RG), buscaron
resolverseis problemas: aumentar la productividad/eficiencia, “como hacer mas con
menos”; fortalecer las fuerzas de mercado para curar las patologias burocraticas;
estrechar los lazos entre gobiernoy ciudadanos, satisfaciendo sus necesidades por la
mejoria del servicio publico; descentralizar el poder de decision de la jerarquia
burocratica o en un nivel politico inferiormas proximoalciudadano; mejorar las
capacidades del gobierno para administrar la politica publica; responsabilizar a los
politicosen el sentidode que cumplan lo que prometieron. (BILHIM, 2017, p. 10).

BILHIM (2017) aclara también que el Nuevo Servicio Publico (NSP) intenté evitar la
ruptura, estableciendo puentes entre estos nuevos modelos y la administracion publica

tradicional. El cuadro 2 ilustra las principales caracteristicas que distinguen dichasteorias.
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Cuadro 2 —Sintesis de las caracteristicas de los tres modelos

Caracteristicas NGP RG NSP
Idealesdelservicio publico;
Valores orientadores Mérito y eficiencia Mérito prestacionde cuentasy
delestado responsabilizacion.
Raicestedricas Teoria econémicade  Filosofia dela gestion ~ Teoria de la ciudadania activa,
la eleccion publica privada valorizaciénde las personas
Estructura organica Fragmentacidnde la Focalizadaen la Luchacontra la fragmentacion,
unidaddelestado mision, dimensidnmas humanista
centralizado descentralizada,
dirigida para
resultados, de tipo
empresarial
Papeldel Ciudadano Cliente La administracion le Receptor de serviciosy bienes
pertenece publicos
Papeldel Estado Liberarlasfuerzas Promover la Actuardemocraticamente y
de mercado: competenciay la pensar estratégicamente, servir
competencia orientaciénparael y no mandar
mercado
Métodode Positivista Positivista Métodos de la posmodernidad,
investigacion cualitativos

Fuente: Bilhin (2017).

Pese a los puntos diferentes, Bilhim (2017) refuerza los puntos encomudn entre NGPy
NSP: Ambos modelos estan orientados para resultados, gestion por objetivos y control de las
salidas (outputs), contrastando con la tradicion administrativa que controlaba las entradas
(inputs). Ambos modelos simpatizan con el principio de la RG de “dirigir y no remar”,
acuflado por Osborney Gaebler (1992), donde dirigir significa fijar los grandes objetivos de
politica. Ambos modelosreducen el papel tradicional y las responsabilidades de los politicos
elegidos, ambos modelos contintan teniendo un papel significativo en la fijacion de objetivos
de desarrollo de redes de relaciones a largo plazo, peroya no son los actores dominantes.

Para otros autores (RANSON; STEWART, 1989; MOORE, 2002; GOSS, 2001;
STOKER, 2006; RODRIGUES, 2011) la gestion del valor publico es el sucesor de la NPM.

Moore (2002) define valor publico como cualquier cosa que el poder publico,

legalmente constituido y actuando como agente de la ciudadania, declara como siendo un

propdsito a alcanzar, usando los activos y recursos del gobierno.
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Segun Stoker (2006), de la University of Manchester, UK, sobre todo, en el modelo de
gestion del valor publico, los politicos no estdn confinados en espacio especifico alguno
(generalmente asociados al papel inicial de entrada y en el final para juicio). Muy por el
contrario, participan de todo el proceso. En el cuadro 2 el autor destaca las principales
diferencias entre los tres paradigmas de la administracion publica.

De modo general, cualquierade las escuelas de administracion publica , sea ella NPM-
NGP, RG, NSP o gestion del valor publico, buscan desempefio y resultados. Es un error
asociar buenas practicas administrativas a la ideologia, puesto que dichos instrumentos
pueden y deben ser utilizados para aumentar la eficacia, la eficienciay la transparencia del
Estado Democratico, independientemente del sesgo ideologico de los gobernantes en
determinado momento. Lo ideal es que la maquina publica, aqui entendida como las
normativas, las instituciones y los servidores publicos, esté imbuida de capacidad de
implementacion y de entrega a la sociedad de los bienes y serviciosa los cuales tiene derecho.
El Estado debe implementar las politicas priorizadas y formalizadasen forma transparente,
eficaz y efectiva. Los recursos publicos deben ser bien administrados, a fin de reducir estafas
y otras males aln persistentes en el pais, independientemente de la agenda politica formulada
y disefiada. Por lo menos idealmente, esa capacidad tiene que sobrevivir a los gobiernos, a las
ideologias y las prioridades, que cambian con el tiempo. El Estado y las instituciones
permanecen. Sin embargo, segun el liderazgo y sus ideologias, las practicas administrativas
del gobierno se cambian, muchas veces en un movimiento de ida y vuelta.

Para Canada (2002), una parte central de la NPM es la Gestion para resultados (GpR)
0 Result-Based Management (RBM), que convoca a los gestores a que se tornen “gestores
basados en resultados” e introduce la responsabilizacion (accountability) para resultados
(outcomes) de programasy eso, por su lado, ya conduce a cambios de responsabilizacién en el
sector publico para ejecutivos y gerentes.

Para Try y Radnor (2007), se puede argumentar que uno de los elementos centrales del
NPM es un enfoque mayor en el desempefio del sector publico. Citan como ejemplos a: Hood
(1991); Cutler y Waine (1997); Pollitty Bouckaert (2000) y Osborne (2006). Para los autores
ese elemento es, muchas veces, denominado gerenciamiento basado en resultados (GpR o
RBM).

Aristigueta (1999) indica que la implementacion de gestion para resultados es utilizada

para dos propositos: responsabilizacion (accountability) para stakeholders para mejorar la

percepcion del gobierno; y gestion, que, a través de la recoleccion de informacién de
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desemperio, mejora el gobierno. Para la autora, la gestion para resultados es importante para

establecer la confianza del publico en el gobierno. (subrayado nuestro).

[...] la utilizacion de controles delos resultados de la administracién publica es
una de las mayores novedades en términos de accountability democratica. Se trata de
responsabilizar al poder pulblico por el desempefio de los programas
gubernamentales. Eso puede serreallizado pororganismosdelpropio gobierno —
siempre que tengan autonomia para hacerlo —, por agencias independientes
organizadasy financiadas por la sociedad civil y,ademas, por las instituciones que
tradicionalmente han realizado el controladministrativo-financiero. Lo nuevo aqui
no son los actores que fiscalizan, sino qué buscan fiscalizar. En esa nueva
modalidad, los gobernantes elegidos y los burdcratas serdn evaluadas
sustantivamente por el cumplimiento de las metas propuestas. Ademés de las
posibles penalidades que los ciudadanos puedan llegara imponera los ocupantes de
cargos publicos, lo méas importante es que ese instrumento de accountability
democratica estd orientado por directrices mas claras que mejoran eldebate y, de ese
modo, sirven no solo como forma de control, sino igualmente como aprendizaje
civico (ABRUCIO, LOUREIRO, 2013, pég. 179).

Garcia Lopez y Moreno (2011) afirman que, efectivamente, la esencia de la gestidn
por desarrollo de resultados es el “valor publico”, que se refiere a los cambios sociales
observabables y medibles que el Estado efectla en respuesta a las necesidades sociales, 0
demandas establecidas por un proceso democratico de legitimacion. Dichos cambios
constituyen los resultados que el sector publico deseaalcanzar. Ese también es el pensamiento
de Try and Radanor (2007), que afirman que la gestion para resultados puede ayudar en el

alcance y medicion de los resultados, servicios y confianza deseados.

Figura 1 - Modelo tedrico de investigacion incorporando teoria de valor publico

Nivel de Sector Publico

Gestion basada en .
resultados Crea Valor Publico

Nivel de Programa

Gestién basada en .
resultados Gerencia Servicios | Resultados | Confianza
1
Nivel ejecutivo
Gestion basada en Enfoqueen la Responsabili-
resultados Altera Gestion zacion

Fuente: Try y Radanor (2007).

El analisis de estas escuelas y sus constructos permite concluir que la bdsqueda de

resultados, eficiencia, eficacia y efectividad en los servicios publicos no se vinculan a las
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elecciones ideologicas, estan presentes en las escuelas de la administracion publica. Sin
embargo, la busqueda permanente de resultados, eficiencia, eficacia y efectividad esta lejos de
ser una realidad institucionalizada en la administracion publica no s6lo de Brasil, sino del

mundo.

Meier (2003) afirma que por mas de quince afios ha habido una presion constante
sobre los gobiernos de todo el mundo por mayor transparencia y responsabilizacién
(accountability), presion esta ejercida por los contribuyentes con relacional uso de recursos
publicos. Hay una preocupacion publica con la escalada de los déficits de las cuentas
nacionales, con la disminucion de la confianzaen el liderazgo politico, aliadaa la necesidad
de mayor transparencia y gobernanza. Esos factores contribuyeron para la eclosion de la

gestion para resultados en la Administracién Publica.

De hecho, conceptos como transparencia, responsabilizacion (accountability),
resultados, entrega de valor pablico y otros se encuentran también en otro concepto bastante

utilizado actualmente: la gobernanzacorporativa.

La gobernanza comprende los arreglos establecidos para garantizar que los
resultados esperados para las partes interesadas sean definidos y alcanzados
(subrayado nuestro). La funciénfundamentalde la buena gobernanza en el sector
publico es garantizar que las entidades alcancen los resultados pretendidos mientras
actdan en todoelinterés publico (subrayado nuestro). (IFACy CIPFA (2014, p. 10).

Canada (2016) también alinea el tema gobernanza con gestién para resultados.

Informa que

En las Ultimas décadas ha habido una presién constante de los contribuyentessobre
los gobiernos de todoel mundo para una mayor transparencia y responsabilizacién
porel uso de recursos publicos. La preocupacién publica ante la escalada del déficit
de las cuentas nacionalesy la necesidad de unagobernanza mas transparente y
responsable hasido un factorimportanteen la evolucion de la gestion moderna.
Histéricamente, los ministerios, las organizaciones publicas concentraron su
atencion en insumos (qué gastaron), actividades (qué hicieron) y salidas (qué
produjeron). Aunque la informaciénsobre insumos, actividades y productos sea
importante, ella no informo a los implementadores, siellos estabano no avanzando
en el abordaje y solucion de los problemas identificados. Perder de vista los
resultados que sus programas querian alcanzar, limitaba su efectividad (CANADA,
2016,p.9).

De acuerdo con lo que establecen las definiciones, gobernanzacorporativa busca (o
deberia buscar) el uso eficiente de los recursos, el alcance del desempefio esperado por los
stakeholders y el alcance de los resultados.

Tricker (2015) aclara que gobernanza corporativa es diferente de gestion. Gestiones la

responsabilidad de los ejecutivos de administrar la organizacion, y el cuerpo de gobernanza
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debe garantizar que la gestion esta yendo hacia el rumbo correcto, de acuerdoa lo esperado.
El cuerpo de gobernanza es quien define la direccion, formula la estrategia y definicion de
politicas. Ademas, el board (cuerpo de gobernanza, directorio o consejo directivo) es quien
supervisa la administraciony es responsable por la responsabilizacion (accountability).

El Tribunal de Cuentas de la Union (TCU) ha ejercido una influencia significativa en
las instituciones publicas, a través de la aplicacion del cuestionario de gobernanza corporativa
anual. EI TCU también aplica cuestionario de gobernanza de Tl, de gestién de personas, de
gestion de contrataciones, gestion de salud y de seguridad puablica. En 2017 cred un
cuestionario integrado de gobernanzay de gestion, incluyendo operaciones, tecnologia de la
informacidn, personas y resultados finalisticos.

En 2016 se publicd la instruccion normativa conjuntadel Ministerio de Planificaciony
Ministerio de la Transparencia, Fiscalizaciony Control (antiguo CGU) 01/2016 que dispone
sobre controles internos, gestion de riesgos y gobernanza en el ambito del Poder Publico
Federal.

En noviembre de 2017 el Gobierno Federal publicé el decreto numero 9.203 que
“dispone sobre la politica de gobernanza de la administracion publica federal directa,
autarquica y fundacional”. Dicho decreto establece los principios, las directrices y
mecanismos para la gobernanza publica, ademas de instituir un Comité Interministerial de
Gobernanza (CIG). Adicionalmente, encamind un proyecto de ley al Congreso Nacional para
reglamentar la materia.

El 25 de abril de 2018 se instituyd la resolucion del Ministerio de Transparencia 'y
Contralor-General de la Unidn que establece orientaciones para que las organismos y las
entidades de la administracion puablica federal directa, autarquica y fundacional adopten
procedimientos para la estructuracién, ejecuciény monitoreo de sus programas de integridad
y otras providencias.

Todos esos movimientos internacionales y nacionales sefialan hacia prontos cambios
en el escenario de las organizaciones publicas, sean ellos organismos de la administracion
directa, sean de la administracion indirecta, sefialando el rumbo a buenas préacticas de
gobernanza corporativa.

Por lo tanto, hay razones paracreer que el tema gobernanza va a dominar la escena de
la administracién publica brasilefia en los proximos afios. El TCU, seguido por los Tribunales
de Cuentas Provinciales (TCEs), impulsa el uso de précticas de gobernanza corporativa, por

medio de relevamientos anuales. El TCU hizo un relevamiento de gobernanza organizacional
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en 2014. En 2017 hizo el relevamiento mas amplio, cubriendo gobernanza y gestion (TI,
Personas, Contrataciones y Resultados Finalisticos) y los resultados se utilizaron en la
presente investigacion.

Sin embargo, la historia reciente del poder ejecutivo federal de Brasil con respecto a
las practicas de gestion basadas en resultados y las observaciones hechas por el TCU en
debilidades en eficiencia y efectividad nos llevan a una situacion posible de desconexion entre
la intencidon de mejorar la gobernanza pablica y las practicas de gestidn, especialmente para

los resultados, puestas en practica.

1.2 PROBLEMA DE LA INVESTIGACION

La presente investigacion tiene por objetivo explorar practicas de gobernanza
corporativa y de gestion para resultados, ejercidas por las instancias internas de la gobernanza
y la gestion, respectivamente, dentro del contexto brasilefio de la administracion indirecta
federal, mas precisamente las autarquias.

Las tendencias de la Administracion Pablica (NPM, RG, NSP, Valor Pablico) tienen
en comun la busqueda por resultados y desempefio (entre otros). La Gestion paraResultados
es el abordaje cuyo principal objetivo es alcanzar los resultados.

Analizando los objetivos de los cinco frameworks de Gobernanza objeto de esta
investigacion (que seran listados y descriptos en seccion a continuacién) para el area publica
usados en esta investigacion, con el agregado de las directrices de gobernanza presentadas en
el decreto presidencial tenemos que, definicion de beneficios/resultadosy la busqueda para

lograrlo es comun atodos, segin lo demuestrael cuadro 3.
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IFAC (2014) United Kingdom Brasil — TCU (2017) Netherlands (2009) Australia— ANAO (2014) Brasil , decreto 9.203 de
(2017) 22/11/2017
Definicionde Efectividad - logrando Tener claridad acerca del | Eficaciay Eficiencia— Gobernanzaenel I - Dirigir accioneshacia la

resultados en términos
de beneficios

econémicos, socialesy
ambientales sostenible

unavastagamade
experiencia relevante,
incluso a travésde la
proposicion de desafios
rigurosos y examen
minucioso de
desempefio.

proposito de la
organizacién,asi como
de los resultados
esperados para
ciudadanosy usuariosde
los servicios.

el organismo ejecutivo
anuncia losobjetivos de
las organizacionesy
toma lasmedidas
necesarias para
alcanzar esosobjetivos.

sector publico se refiere al
modoy a las practicasque
habilitan el sector publico a
indicar su direccion y
gerenciar sus operaciones
para alcanzar los resultados
esperados sin herir sus
obligaciones de
responsabilidad
(accountability)

busqueda de resultados
para la sociedad,
encontrando soluciones
tempestivase innovadoras
para manejar la limitacién
de recursos 'y con los
cambiosde prioridad.

Determinarlas
intervenciones
necesariaspara
optimizarla
realizacion de
resultados

Sustentabilidad —tener
una vision de largo plazo
sobre lo queel
departamento esta
intentando alcanzary lo
que estd haciendo para
llegar a esa meta.

Enfocarel proposito de
la organizaciénen
resultados para
ciudadanosy usuarios
de los servicios

Un de los dosobjetivosde la
gobernanza es Desempefio —
Practicas,administraciony
operacién para mejorar los
resultados generalesde la
organizacién, incluyendo la
entrega exitosa de programas
y servicios gubernamentales.

I11- Monitorear el
desempefio y evaluar la
concepcion, la
implementaciony los
resultados de las politicas
y de lasacciones
prioritarias para asegurar
gue se observen las
directrices estratégicas.

Certificarse de que los
contribuyentes reciban
algo de valora cambio
de los aportes

Es uno de los fundamentos
de la gobernanza optimizar
el desempefio a travésdel
planeamiento, compromiso
con riesgos, innovaciony
revision.

VII- Evaluar las
propuestas de creacion,
expansion o
perfeccionamiento de
politicas publicasy de
concesién de incentivos
fiscales y evaluar, siempre
que posible, sus costosy
beneficios

Fuente: elaborada por la autora.
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Del mismo modo, analizando los conceptos de Gestion para Resultados y sus

beneficios, se observa que el tema responsabilizacion (accountability) es comun a

todos, ademas de otros como, permitir la toma de decision, enfocarse en el interés

publico, permitir ética y transparencia que se atribuyen como calidad del uso de la

gestion para resultados.

Cuadro 4 —Ocurrencia de objetivos afectados a la gobernanza en el contexto de gestion para resultados

Concepto de GpR - Gestion para resultados

Referencia

La gestion basada en resultados es una estrategia de gestionpor la cualtodos
los actores, contribuyendo directa o indirectamente para alcanzar un conjunto
de resultados de desarrollo, garantizan que sus procesos, productos y servicios
aporten para la obtencién de los resultados deseados (resultados y objetivos).
La RBM se basa enuna responsabilizacidn clara en términos de resultados
y exige monitoreoy autoevaluaciondel progreso hacia los resultados,
incluyendo informes sobreel desempefio.

PNUD-UNDG (2010)

GrP es un abordaje de gestion por ciclo-de-vida que integra estrategia,
personas, recursos, procesos y mediciones paramejorar la toma de decision,
transparenciay accountability. GpR es esencial para quela alta gestion pueda
ejercer la supervisionvigilante, de acuerdo al desempefiodel gobiernoen
generaly losmodelos de responsabilizacion. Elabordaje se enfocaen el
alcance de resultados, implementaciénde medicién de desempefio, aprendizaje
y adaptacion, asi como reporte de desempefio.

Canada (2016)

GpR esuna estrategia abarcativa de varios elementos del ciclo de gestion
(planeamiento, presupuesto, gestion financiera, gestion de proyectos, monitoreo
y evaluacion). Elabordaje GpRD (gestion para resultados para desarrollo)
incorpora caracteristicas especificas del sector piblico como puntofocal de
gestién, tales como procedimientos democraticos en la toma de decision,
responsabilizacion (accountability) e interés publico.

Garcia Lopezy
Moreno -BID (2010)

La GpR esun modelo en el que el sector publico pasa a adoptar una postura
emprendedora, dirigida al ciudadano comocliente y buscando modelos 6ptimos
de eficiencia, eficacia, efectividad, con éticay transparencia. Es una gestion
gue busca reducir costos para la sociedady compromete al Estado con la
satisfaccidn de los ciudadanos. Es un modelo dondeel gobierno esun medio y
no un fin en si mismo.

Holanda(2006)

Losprincipales objetivos delbuen planeamiento, monitoreo y evaluacion, o
sea, GpR, son: soporte sustantivoa la prestacion de cuentas (accountability)
para gobiernos, beneficiarios, donadores y otros socios, PNUD, consejo
directivo y otras partes interesadas; Accidn correctiva inmediata; permitir toma
de decision; promover la gestion de riesgos y desarrollar elaprendizaje
individualy organizacional.

Fuente: elaborado por la autora.

PNUD (2009)

La zona de convergenciaentre gobernanza corporativa y gestion para resultados

se utiliz6 en este trabajo como un eslabon de unién entre dostemas. El presente trabajo

parte de la premisa de que la gestion para resultados puede ser un abordaje/estrategia de

gestion compatible con la gobernanza corporativa, en los moldes en los cuales esta se

presenta hoy.
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Figura 2 — Convergencia conceptual entre los universos tedricos de gobernanza y gestion para resultados

Accountability

Resultados .,
Efectividad Gestidn

Gobernanza .
Transparencia Para resultados

Desempefio

Fuente: elaborado por la autora.

En general, la gobernanzay la gestion basadaen los resultados se tratan como dos
universos conceptuales y literarios.

O modelo presentado por TCU considera la conexion entre la gobernanza (la alta
gerencia y otras instancias de compliance) con la administracion, que es quien
realmente ejecuta las acciones (figura 3). Aunque el modelo provisto por TCU
considera la gestion, no aclara si se fuera gestion para resultados. Y cuando indica
resultados en las practicas, se reporta apenas a cinco practicas relativas a carta de
servicios y cualidad de servicios.

De hecho, las préacticas de gestion y gobierno se consideran universos distintos y
herméticos. Este estudio retne los dos temas. La innovacidn de esta investigacion es
proponer que la gestion basada en resultados seria la mas adecuada para una buena

gobernanza corporativa, de acuerdo con las definiciones y la convergencia conceptual
presentada en figura 2.
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Figura 3 —Sistemas degobernanza en organismos y entidades de la administracion publica
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Fuente: Brasil (2014).

El cuadro 5 demuestra unresumen de las directrices del decreto 9.203/2017, que

los organismos publicos federales deben emprender. Aunque el decreto establece una
regulacion sobre la politica de gobernanza en la administracién publica federal
brasilefia, las directrices I, Il y IV son adherentes a las practicas de gestion para
resultados.
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Cuadro 5 - Demostracionde lasdirectrices que los organismos pUublicos federales deben emprender

DECRETON°9.203 de 22 de Noviembrede 2017

1 - direccionaracciones para la bsqueda de resultados para la sociedad, encontrando soluciones
tempestivas e innovadoras para lidiar conla limitacionde recursos y con los cambios de prioridades;

11 - monitorear el desempefioy evaluar la concepcion, la implementacion y los resultados de las
politicasy de lasacciones prioritarias para asegurar que se observen las directrices estratégicas;

1V - articularinstituciones y coordinar procesos para mejorar la integracion entre los diferentes nivelesy
esferasdelsector pablico, conelobjetivode generar, preservary entregar valor publico;

Fuente: Extraido del Decreto 9.203, cuadro elaborado por la autora.

Para el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Brasil despunta en las
investigaciones como uno de los mas evolucionados, en lo que respecta a la adherencia
al modelo Gestion para resultados, del Programa para Implementacién del Plan de
Accion de Mediano Plazo para la Efectividad del Desarrollo (PRODEV) desarrollado

por el Banco.

Cuadro 6 — Clasificacion por pilar delmodelo de gestion para resultados del BID para 2007-2013

Paises que encabhezan Paises que avanzaron mas
el pilaren 2013 entre 2007 y 2013
Pilares (en orden alfabético) (en orden alfabético)
Planificacian orientada a Brasil, Colombia, Ecuador, México  Belice, Nicaragua, Paraguay,
resultados Repdblica Dominicana
Presupuesto por resultados  Brasil, Chile, México, Perl Honduras, México, Repiblica
Dominicana, Uruguay
Gestidn financiera pdblica  Brasil, Chile, Colombia, México Ecuador, Guyana, Reptiblica
Dominicana, Trinidad y Tobago
Gestidn de programas y Brasil, Chile, Colombia, México Argentina, Ecuador, México,
proyectos Paraguay
Seguimiento y evaluacion  Brasil, Colombia, Chile, México Jamaica, México, Perd, Uruguay

Fuente: Kaufmann, Sanginésy Moreno (2015).



https://www.jusbrasil.com.br/topicos/174138311/art-4-inc-i-do-decreto-9203-17
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/174138304/art-4-inc-iii-do-decreto-9203-17
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/174138300/art-4-inc-iv-do-decreto-9203-17
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Tabla 1 - Clasificacién® general de indice general de Gestion para resultados en 2007y 2013

Puntaje obtenido 2007 2013

Nivel alto (4 paises) (4 paises)

230 Bl o Besl
Chile Chile
Colombia ~ Colombia
México - México

Fuente: Kaufmann, Sanginésy Moreno (2015).

Aunque Brasil tiene un acervo regulatorio favorable, instituciones con funciones
especificas y précticas que atienden a las exigencias de PRODEV/BID, posee todavia
fallas en la implementacion de practicas de gobernanza y de gestion.

Respalda esa afirmacion el relevamiento realizado en el Tribunal de Cuentas de
la Unidn, (Brasil, 2016a). En la comparacion de las buenas practicas presupuestarias
establecidas por instituciones internacionales con las practicas adoptadas por la
administracion publica federal brasilefia, el TCU apunta un bajo nivel de ejecucion de
los programas teméticos del PPA 2012-2015. Otros puntos relevantes a la investigacion

que el informe trajo son:

1. En lo que se refiere a los pardmetros macroecondmicos utilizados en la
elaboracion del PPA, se observaron significativas variaciones entre lo

proyectado y lo real:

Tabla2-PBIly IPCAproyectadosy reales paraelperiodoPPA2012-2015

Afio PBI Proyectado | PBI Real IPCA Proyectado IPCA Real
2012 5,0 1,9 4.8 58
2013 55 3,0 45 59
2014 5,5 0,1 4,5 6,4
2015 55 -3,8 4,5 10,7

Fuente: Brasil (2016a).

! LLa evaluacion maxima posible es 5, cuando se atienden todos los criterios del modelo en el tltimo
estadio decalificacion, de acuerdo a la escala: 0 —requisito no se cumple; 1 — Propuesta — requisito ha
sido propuesto formalmente; 2 — iniciada — el requisito se encuentra en implementacionen la fase inicial;
3 — En desarrollo — requisito implementado en parte, no integralmente, pero estd en uso; 4 —
implementada — el requisito se encuentra implementado en todos sus elementos, en formaintegral, pero el
desempefioalin puede mejorar; 5 — Consolidado, el requisito esta operando con plenitud, en forma
optima, conbuen desempefioy en formasustentable.
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La existencia de contingenciamiento en valorestan significativos y en ejercicios
seguidos, comprueba la incapacidad del gobierno federal de planificarse.

Relativa baja ejecucién de los programas tematicos. En el texto original
aparecen todos los programas tematicos del gobierno federal. Aqui se

reproducen solo los programas de las autarquias investigadas en este trabajo.

Tabla 3 — Extracto de la tabla original de Brasil (2016a) con enfoque solo en los programas
relativosa los estudios de casorealizados en la investigacion

Programa Tematico o % Ejecucion i i

9 Ejecucion | 7° ) Ejecucion | Ejecucion
Aviacion Civil 4,80% 21,90% 21,63% | 9,93%
Ciencia, Tecnologia e Innovacién 50,84% 61,65% 61,72% | 47,68%
Educacién Bésica 66,56% 66,59% 64,93% | 60,57%
Educacion Profesional y Tecnolégica 44,53% 59,28% 67,60% | 54,89%
Educaploq§uperlor— Graduacion, Ensefianza e 50.62% 60.71% 66.24% | 73.93%
Investigacién

Nota: Elporcentaje de ejecucionde los programas fue calculado por la division del total de valores netos.

4.

Fuente: Brasil (2016a).

Las actividades de planeamiento, seguimiento y ejecucién del plan y
presupuesto estan insertadas en un ambiente institucional compuesto por la SPI,
coordinadora de la elaboracidny gestion del plan, y por la SOF, coordinadora
del proceso presupuestario, ambas pertenecientes a la estructura del Ministerio
de Planeamiento (MP). Actualmente, la falta de dialogo y articulacion entre esas
secretarias es el principal obstaculo para la fluidez de los procesos de
planeamiento y presupuesto.

Baja ejecucidén de gastos discrecionales (primario discrecional, primario sin

impacto fiscal y discrecional resultado de enmienda individual):

Tabla 4 — Gasto, comprometido e inscriptocomorestos a pagar noprocesados, en relacion a la partida
actualizada — Gastos sujetos a programacion presupuestaria y financiera— OFSS

oo —
Ejercicio| % EJecucion-Gasts | o6 Ejecucion-Gastos | "Recic tbeo BN ol sador
2013 86 61 25
2014 86 67 19
2015 78 64 14
Promedio 83 64 19

Fuente: Brasil (2016a).



38

6. Baja ejecucion en algunos ministerios. EI hecho de que un sector ejecute la
mitad de su presupuesto y, ademéas por medio de la inscripcion del 84% del
gasto comprometido en restos a pagar no procesados, como es el caso del
Ministerio del Deporte en 2013, no se puede atribuir solamente a cambios
inesperados en el escenario econdmicoy al elevado grado de incertidumbre que
involucra las actividades de realizar estimativas, hacer previsiones y proyectar
resultados.

7. No se estipulan metas anuales. Merece mencion, ademas, la falta de indicadores
de efectividad enel PPA.

8. Es notable la falta de indices de efectividad en el PPA, pues el Gobierno no
declara los cambios que pretende lograr en la poblacidn destinaria, a partir de la
implementacion de sus politicas/programas en el periodo. Para quien no tiene
indice a ser alcanzado, cualquier resultado parecera favorable.

9. Falta unainstancia de coordinacion, responsable por la supervision de ejecucion

presupuestaria y exigencia mas efectiva por resultados.

Si por un lado esta el incentivo de uso de buenas practicas de gobernanza por
organismos de control y por el gobierno federal (decreto de gobernanza), por otro lado,
dichas practicas van a exigir el uso de practicas apropiadas de gestion, para ser efectivo.

Conviene resaltar que, em la tGltima década, el gobierno federal haabandonado
practicas de gestion basadas en gestion para resultados y las ha reemplazado por la
Administracion Politica.

Asimismo, a pesar de que Brasil es apuntado por el BID como uno de los mas
evolucionados en términos de adhesion al modelo Gestién para resultados (PRODEV)
desarrollado por el Banco, puesto que Brasil posee un marco normativo y legal que
favorece dichas practicas, las institucionesaun carecen de mejorias en el planeamiento,
gestion y oferta de resultados a la sociedad, conforme el informe del TCU (Brasil,
2016a) e muchos otros juicios de lo mismo TCU.

La fatidica situacion nos motiva algunas preguntas. ¢En qué grado las
instituciones adoptan practicas de gestion para resultados y de gobernanza? ;Cual es la
brecha existente entre la comprensién en la adopcidn de practicas de gestion para
resultados y gobernanzay lo demandado por los modelos y frameworks internacionales

y nacionales? Ese fue la esencia que motivé esta investigacion.



39

Aunque en los conceptos gobernanza y gestion para resultados presenten
interseccion, en la literatura y en los modelos son areas distintasde conocimiento. La
aproximacion de los dos universos é€s una inovacion del presente estudio.

El objetivo de la presente investigacion es explorar practicas de gobernanzay de
gestion para resultados, ejercidas por las instancias internas de la gobernanza y la
gestion (tactica y operacional), respectivamente, dentro del contexto brasilefio de la

administracion indirecta federal, mas precisamente las autarquias.

1.2.1 Problema general

En su texto clasico “The Big Questions of Public Management”, Behn (1995)
argumenta que las preguntas méas importantes del campo de la Administracion Publica
son aquellas que permiten alimentar la préctica, o sea, que contribuyen para que el
trabajo de los gestores publicos se haga de mejor forma. En resumen, las grandes
preguntas del autor son:

a. ;Como los gestores publicos pueden romper el ciclo de micro gerenciamiento

proveniente del exceso de reglas procedimentales?

b. ¢Como los gestores publicos pueden motivar mejor a las personas para que

trabajen de forma enérgica e inteligente a fin de alcanzar los objetivos publicos?

c. ¢Como los gestores publicos pueden medir los resultados de sus

organizaciones a fin de aumentar esos resultados?

Todas las cuestiones son relevantesy de algun modo la presente investigacion
actta en el universo de practicas que contribuyen para responder adichas cuestiones,
sin embargo, principalmente, el presente trabajo se desarrolla en el ambito de la
cuestion “c”, que propone la orientacion a resultados.

La investigacion esta motivaday se da en el presente escenarioen el &mbito de
la Administracion Publica Federal, que presenta:

a) Creciente importancia del tema gobernanza corporativa de la
administracion publica, tanto por los organismos de control como por la Presidencia de
la Republica, que recién publicd el decreto de politica de gobernanza de la

administracion publica;
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b) La gestion para resultados se muestra como un abordaje/estrategia de
gestion que permite a la gobernanza ejercer la definicion y la bdsqueda de resultados y
accountability (responsabilizacion);

C) La gestion para resultados ha avanzado en Brasil en las tres esferas, pero
todavia no esta consolidaday maduraen forma plena. Debido al cambio de liderazgo,
las practicas de gestion para resultados en nivel de Gobierno Federal fueran
desaconsejadas, ditas como neoliberales;

d)  Ademas, diagnosticos recientes de organismos de control indican fallas de
practicas de gestion a partir del estudio de las leyes presupuestarias y de sus
ejecuciones;

e) La existencia de diversos modelos internacionales y nacionales de
principios, directrices y practicas de gobernanza corporativa para el area publica y de

gestion para resultados. Pero los modelos son distintosy no integrados.

La investigacion tiene por objetivo contestar a la pregunta:

PG: ¢Como organizaciones publicas federales entienden y materializan
practicas? de gobernanzacorporativa y de gestion pararesultados, atendiendo a la

demanda contemporanea mundial y del Poder Ejecutivo Federal?

1.2.2 Problemas particulares

Segun Ynoub (2007), el problema de la investigacion se organiza alrededor de
una o varias preguntas, cuya respuesta deberd apuntar algin tipo de conocimiento
imposible de saber antes de la investigacion. Ademas del problema principal, la

investigacion tiene por objetivo indagar sobre los problemas particulares:

1. ¢Como entidades internacionales y nacionales entienden y sugieren
materializar practicas de gobernanzacorporativay de gestion para resultados?
2. ¢Como especialistas brasilefios de gobernanza y gestién entienden y

sugieren materializar practicas de gobernanza corporativa y gestion para resultados?

2 El término “materializar practicas” empleado aquise refiere a praxis, a transformar la teoria enaccione
implementar practicas administrativas (procesos, tareas, politicas) que, en elambito de la investigacion,
tienen porobjetivo incorporar los conceptos degobernanza y de gestién para resultados.
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¢Como organizaciones publicas federales de la administracion indirecta

entienden e implementan la gobernanza corporativay gestion para resultados?

4.

¢Hay una brecha entre la comprension y practicas consideradas como

necesarias de gobernanzay gestion para resultados en la Administracién Pablica y

lo realmente implementado?

5.

¢ Cudles son los factores limitantesal uso de practicas de gobernanzay de

gestion en el area publica?

1.3 OBJETIVOS

Siguiendo lo que trata Ynoub (2007), los objetivos detallan los productos de la

investigacion, y estan vinculados a los problemas.

1.3.1 Objetivo general

Investigar como las organizaciones publicas federales entienden y materializan

practicas de gobernanza corporativa y de gestion para resultados, atendiendo a la

demanda contemporanea mundial y del Poder Ejecutivo Federal.

1.3.2 Objetivos especificos

a)

b)

d)

Identificar buenas practicas de gobernanzay gestion para resultados pregonadas
por frameworks y cddigos de organismos internacionales y nacionales —
vinculado al problema particular 1;

Consolidar un conjunto de précticas integradas de gobernanza y gestion para
resultados, con base en los frameworks parafinesde comparaciones — vinculado
al problema 1,

Evaluar con gestores de la Administracion Publica Federal su percepcién en
cuanto a las buenas practicas de gobernanza y gestion para resultados y los
factores limitantes de su uso en la realidad brasilefia — vinculados a los
problemas 2y 5;

Evaluar con las entidades objeto de estudio de caso la percepcion de las buenas
practicas de gobernanzay gestion para resultados y los factores limitantes de su

uso en larealidad del organismo — vinculados a los problemas3 y 5;
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e) Evaluar con las entidades objeto de estudio de caso el grado de implementacion
de las précticas indicadas como buenas practicas — vinculado al problema 4.

1.4 Hipdtesis

Hipdtesis es una formulacién provisoria, con intencidn de ser posteriormente
demostrada o verificada, constituyendo unasuposicion admisible. Ynoub (2007) afirma
que la investigacion cientifica se caracteriza no solamente por anunciar una regla o
regularidad, sino también por poner a prueba la investigacion que propone. Para la
autora, aunque que las hipdtesis constituyen una guia de todo el proceso de
investigacion, su funcién varia segun la edad o el estadio de la investigacion. De este
modo, para la autora las hipotesis se pueden clasificar en exploratorias, descriptivas,
explicativas (o de constatacidn) e interpretativas, teniendo relacién directa con el tipo de
investigacion o investigacion cientifica.

Frente a lo expuesto, se resalta que el problema de investigacion presentado
posee relacién con la Hipotesis Exploratoria (HE), que son las hip6tesis que constituyen
una respuesta tentativa a los problemas de la investigacidn, no habiendo dudas de que si
se formul6 un problema, se tiene por lo menos definido un campo de busqueday, por lo
tanto, una presuncion acerca de dénde indagar los hechos. La autora concuerda con que
ese tipo de hipdtesis exploratoriaes de naturaleza floja e imprecisay entiende que no
todas las investigaciones exploratoriasdeben o pueden tener hipotesis enunciadas en el

proyecto de investigacion, sin embargo cuando se pueden utilizar, indican el rumboy el

campo de exploracion. Adicionalmente, al final de las investigaciones exploratorias el

resultado permitiria una formulacion mas rica y precisa que las originalmente
propuestas.

Segun Gibbs (2009), los investigadores cualitativos estan interesados en tener
acceso a experiencias, interacciones y documentos en su contexto natural, y de una
forma que dé espacio a sus particularidades y a los materiales en los cuales se estudian.
La investigacion cualitativa se abstiene de establecer un concepto bien definido de
aquello que se estudia y de formular hipdtesis en el inicio para después testarlas.

Por ser la presente investigacion cualitativa, las hipotesis aqui presentadas no
son pasibles de ser testadas y validadas estadisticamente y sirven, tan solo, paraindicar
las premisas gue precedieron a la investigacion, corroborando la visién de Ynoub
(2007).
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Para los objetivos descriptos, sigue la lista de las Hipdtesis Exploratorias, siendo
una hipétese principal (HP) e las demais secundérias:

HP : Las organizaciones publicas brasilefias no adoptan plenamente las practicas
de gestion y por eso no estan preparadas para adoptar plenamiente practicas de

gobernanza.

He. 1. No hay consistencia de comprension de practicas de modelos o cédigos

internacionales y nacionales. (Relacién con el Objetivo Especifico b)

He. 2. Las entidades de la administracion indirectapablicafederal investigadas
no atienden plenamente a lademandade gobernanza y gestion para resultados,
de acuerdo a las practicas mundiales y nacionales. (Relacion con el objetivo

especifico e)

He. 3. Las entidades de la administracion indirectapublica federal investigadas
no atienden plenamente a las practicas de gobernanza y gestion para resultados,
de acuerdo a lo entendido por los grupos focales analizados (Relacion con

Objetivo Especifico e)

He. 4. Hay factores limitantes en el contexto de la administracion puablica
brasilefia que deben ser tratados, a fin de permitir atender a las demandas de
gobernanzay gestion para resultados. (Relacién con los objetivos especificos ¢ y
d)

He. 5. El conjunto de précticas de gobernanza y de gestién para resultados
presentados por el grupo de especialistas gestores se aproxima mas a lasbuenas
practicas del modelo consolidado que el conjunto de practicas degobernanzay
de gestion para resultados presentados por los grupos de las organizaciones
investigadas. (Relacién con los objetivos especificos a, b, cy d)
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1.5 Justificativa y relevancia de la investigacion

A pesar de que el tema gestibn para resultados tiene su origen en los
movimientos del gerencialismo de los afios 90, en Brasil todavia no esta afirmado el uso
de buenas practicas en los organismos publicos. El tema continla siendo atractivo en
investigaciones recientes en Brasil, como demuestran Holanda (2006), Serra (2008),
Lemos (2009), Perdicaris (2012), Bechelaine, Silveira y Neves (2012), Pinheiro y
Rocha (2012), Kanufre y Rezende (2012), Souza (2006, 2016), Pinheiro (2014), Marin
(2016) y Segatto y Abrucio (2017). En estos ejemplos, las investigaciones indican que
hay evolucion del uso de buenas préacticas en los objetos de estudio (municipalidades,
secretarias de educacion, gobierno de las provincias, etc.), pero indican que hay espacio
para evolucion. El tema gobernanzaen el sector publico es més reciente, en especial en
Brasil. Y, por lo tanto, todavia se encuentra en un estado de madurez muy bajo en el
sector publico brasilefio. En la practica se encuentran islas de excelencia, pero el uso de
buenas practicas de gobernanzay de gestion todavia no es una realidad abarcativaen la
administracion publica, lo que se agrava por las constantes discontinuidades
administrativas causadas por ingerencias politicas.

Es valido aclarar que la interseccion entre gestion por resultados y gobernanza
no esta claramente presente en los modelos y la literatura, ya que se consideran dos
areas distintas. Este estudio propone la conexion entre ellos, debido a la interseccion
conceptual entre los dos.

Oliveiray Pisa (2015) desarrollaron la propuestade un indice de Evaluacion de
la Gobernanza Publica (IGovP)3 — instrumento de planeamiento del Estadoy de control
social por el ciudadano, e identificaron, basados en esta propuesta de indicador, el score
de los entes federados, indicando una sensible diferencia entre los entesen gobernanza,
bajo los criterios del 1GovP propuesto. No hay estudio similar para gestion para
resultados, pero por el analisis de estudios separados de los autores antes citados, las
organizaciones difieren entre si en el grado de implementacion e institucionalizacionde

practicas de gestion para resultados.

*El I1GovP es un indice sintético, formado porla ponderacién de otrosindicadores, siendo que su
construccion prevé la determinacion de escala de franjas de resultados, presentadoen una disertacion
de maestria. Elindice busca evaluar al ente federado en lasdimensionesefectividad, transparencia y
accountability, participacion, equidad e integridad y esta compuesto por el indice de Desarrollo Humano
Municipal (IDHM),acceso a la renta, accesoa informaciones, votos validos y muchos otros.
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Lemos (2009), en su disertacion de maestria sobre el tema, concluye que el
modelo de gestion para resultados es un instrumento de gestion politica y gerencial cuya
finalidad es el resultado que el gobierno legitimamente desea alcanzar. Aclara ademas
que la institucionalizacion de un modelo de gestion orientado a resultados es un proceso
que debe ser buscado en forma continua por los paises que deseanalcanzar resultados
de desarrollo. Destaca, ademas, el papel del liderazgo: “el liderazgo ejecutivo tiene un
papel fundamental en el proceso y, solamente con el total compromiso del mismo, la
gestion orientada a resultados podra tener éxito”.

La dependencia del liderazgo para que el uso de buenas préacticas tanto de
gobernanza como de gestion para resultados sea exitoso, puede verse comprometida por
las caracteristicas de rotatividad de liderazgo en el sector publico, lo que resulta en el

fendmeno de discontinuidad administrativa.

La expresion “continuidad y discontinuidad administrativa” serefiere a los
dilemas, practicas y contradicciones que surgen en la Administracion
Publica, Directa e Indirecta, a cada cambio de gobiernoy a cada cambio de
dirigentes. Como fendmeno, se manifiesta por las consecuencias
organizacionales de completar un sinnimero de cargos de confianza,
explicita o implicitamente disponibles para distribuir en el interior de las
organizaciones publicas (SPINK, 1987, p.57).

Lamentablemente, hay ejemplos de implementaciones exitosas de GpR en
instituciones publicas y en gobiernos provinciales y municipales que fueron
desactivadas en administraciones posteriores.

Lemos (2009) identificé otras consecuencias nefastas de la discontinuidad
administrativa. En estudios de caso observé que, ante los constantes cambios, las
reacciones del equipo técnico, compuesta por un cuerpo estable, pasan por etapas de
acomodacion (obedece ciegamente), nihilismo (hace el minimo necesario y cuestiona
todo) y “fuga creativa” (dibuja realidades alternativas y las coloca en practicaen forma
invisible en la organizacion). Ademas relaciona la cuestion de la discontinuidad con la
cultura organizacional de la institucion.

Marin (2016) investigo sistemas de gestion para resultados en el sector pablico,
con enfoque en las intersecciones entre politica, gobernanza y desempefio en las
intendencias de Rio de Janeiro y San Pablo. Fue la primera investigacion brasilefia
identificada dentro de la investigacion bibliograficarealizada, que trata la interseccion
de los temas gobernanza y desempefio. La presente investigacion actla en la perspectiva

de interseccion y conexidn entre los conceptos y modelos.
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Lemos (2009, p. 76), en su disertacion de maestria sobre el uso de practicas de
gestion para resultados concluye que “queda claro que no hay un modelo patrén a ser
adoptado, pues cada pais tiene sus peculiaridades y deberd desarrollar su propio
modelo”. La presente investigacion tiene por objetivo contextualizar las practicas en la

Administracion Indirecta Publica Federal, a partir de estudios de casos.

El abordajede la complejidad que mejor puede informar sobre el proceso de
comprension de la organizacion pablica contemporénea tiene, ademas, como
algunos de sus elementos esenciales, la refutacion de las certezas, la
superacionde las visiones fragmentadas delmundo, el contraste entre la
creencia en saberes separados, compartimentados, especializados,
fragmentadoen disciplinas, y la existencia de problemas pluridisciplinarios,
transversales, multidimensionales, globales, etc. (BERGUE, 2011, p.49)

Conforme Albano (2000), “los trabajos de tesis seran inéditos, originales y
personales; cualquiera sea el tema abordado debera contribuir explicitamente al
conocimiento de un area cientifica”.

En ese sentido, la investigacion es original, inédito, No se encontré ningun
estudio con el mismo enfoque conforme se discutio anteriormente en la literatura y las
investigaciones cientificas.

Tanbién la presente investigacion innova, pues busca consolidar e integrar dos
temas tratados por los investigadores y autores como distintos (gobernanza y gestion
para resultados), sin embargo interrelacionados tanto conceptualmente como en la
practica, a fin de generar un entendimiento menos fragmentado y mas cohesionado,
permitiendo mas adecuabilidad a la praxis en el contexto de la administracion publica
brasilefia, en respuesta a la demanda impuesta por la sociedad, por el gobierno y por
entidades internacionales. La investigacién contribuye con una vision integrada y
holistica de esfuerzos en el sentido de gobernanza corporativa y uso de practicas de
gestion que fortalezcan la gobernanza corporativa, asunto apremiante y actual, pero
todavia incipiente en el escenario de la administracion publica federal brasilefia.

Ademas, la investigacion innova al traer a la investigacion varios frameworks de
mercado alineados a las recién publicadas normativas de gobernanza para la

administracion publica federal brasilefa.

1.6 Estructuracion del trabajo

Esta tesis esta organizada en ocho capitulos:
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El Capitulo 1 — Introduccién - comprende la presentacion del trabajo, la
definicion del problema, los presupuestos y los objetivos; ademads, destaca la
justificativa del tema propuesto, la contribucidn tedrica, la adecuacién al programa, el
objetivo del trabajo, el alcance y las limitacionesy la estructura del documento.

En el Capitulo 2 — Metodologia de la Investigacidn - se presenta la metodologia
usada en el abordaje del trabajo, asi como las técnicas e instrumentos de recoleccién y
analisis de datos.

En el Capitulo 3 — Fundamentacion tedrica, se hace una lista de las bases
tedricas (estado del arte) relativas a las areas del tema de investigacion. En ellas, se
abordan, por items, asuntos como el PPA y las leyes presupuestarias, que son los
instrumentos de materializacion de los programas y acciones que el gobierno federal
debe emprender, aspectos de la administracion publica, ciclo de gestion,
neoconstitucionalismo, que son conocimientos de base para la presente tesis.
Adicionalmente, se presentan los temas gobernanza y gestion para resultados y los
frameworks y modelos que los implementan en el mundo real, que son parte de la
columna vertebral del conocimiento de la presente investigacion.

El Capitulo 4 presenta los analisis de las recolecciones de datos realizadasen los
frameworks y modelosde mercado (primer analisis) y en las percepciones de un grupo
focal de especialistas (segundo andlisis). Con esos analisis se consolidaron las practicas
en referenciales de practicas de gobernanzay gestion para resultados.

El Capitulo 5 se dedica a describiry analizar los estudios de caso realizados en
tres instituciones de la administracion publica federal (Inep, Anac y Anatel), que
sirvieron para comparacién con el modelo referencial, asi como para identificar las
percepciones de practicas en estas instituciones, el grado de implementacién y la
percepcion de factores limitantes que perjudican el uso de estas practicas en la
administracion publica.

El Capitulo 6 hace un analisis cruzado en los tres estudios de caso.

El Capitulo 7 registra las consolidaciones de los factores limitantes y de las
practicas de gobernanza y gestion para resultados, ordenadas por frecuencia en los
modelos (frameworks) y en las percepciones de los seis grupos focales realizados. El
analisis consolidado cruzado de dichos resultados y cuantificados permitido una
proposicién final de un conjunto de practicas integradas de gobernanzay gestion para
resultados para la administracion pablica, a ser validada posteriormente.
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En el Capitulo 8 se presentan las conclusiones, sugerenciasy recomendaciones
de la presente investigacion.

En los anexos se presentan las referencias, los apéndices y los anexos. Debidoal
volumen de los datos relevados, las transcripciones y demas registros de los grupos

focales estan registradas en el Volumen 1l de esta tesis.

2 METODOLOGIA DE INVESTIGACION

La presente investigacion es del tipo descriptiva. Segun Ynoub (2007), este tipo
de investigacion se propone describir el comportamiento de variables y/o identificar
tipos de caracteristicas resultantes de la combinacion de un conjunto de estas variables.

Como método, se utilizaron estudios de caso. De acuerdoa Yin (2010), no hay
formula, pero la eleccién del método depende, en gran parte, de las cuestiones de la
investigacion. Cuanto mas las cuestiones buscan explicar el “como” y “por qué” de
algun fenomeno social, mas relevante sera el método de estudio de caso.

Para el autor, el estudio de caso es el método preferido cuando:

a) Se proponen las cuestiones “cOmo” o “por qué”;

b) El investigador tiene poco control sobre los eventos;

c) El enfoque esta sobre un fenémeno contemporaneo en el contexto de la vida
real.

En resumen, el método del estudio de caso permite que los investigadores
retengan las caracteristicas holisticas y significativas de los eventos de la vida real —
como los ciclos individualesde la vida, el comportamiento de los pequefios grupos, los
procesos organizacionales y administrativos, el cambio de vecindario, el desempefio
escolar, las relaciones internacionales y la maduracion de las industrias (YIN, 2010).

De acuerdo a Yin (2011) dos de las caracteristicas de la investigacion cualitativa
es representar el punto de vista y perspectiva de personas, asi como promover insights
de conceptos existentes 0 emergentes que pueden explicar comportamientos.

Gibbs (2009) afirma que los investigadores cualitativos estan interesados en
tener acceso a experiencias, interaccionesy documentos en su contexto natural, y de una
forma que dé espacio a sus particularidades y a los materiales en los cuales son
estudiados. La investigacion cualitativa parte de la idea de que los métodos y la teoria
deben ser adecuados a aquello que se estudia, por lo tanto, toma muy en serio el

contexto y los casos para entender una cuestion de estudio.
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En conclusion, el estudio de caso se demostro como el método méas adecuado a
la investigacion en cuestion.

De acuerdo a Yin (2011) la parte analitica de la investigacion cualitativa tiene
cinco etapas: 1- compilacion, 2 — descomposicion, 3 — recomposicion, 4 — interpretacion
y 5 —conclusidon. Dichas etapas no corren en sentido lineal, en realidad las etapas van y

vuelven, de acuerdo al grafico a continuacion:

Figura 4 —Cinco etapas de anélisis e sus interacciones

Conclusiones

Descomposicion Recomposicion

\| /

Interpretacion

Compilacion

Fuente: Yin (2011). Traducciénde la autora.

La descomposicion y la recomposicion es cuando ocurre la codificacion y la
categorizacion. De acuerdo a Gibbs (2009), entre una serie de ejemplos de lo que se

pueden codificar tenemos: a) estrategias, practicas o tacticas — actividades apuntando a

algin objetivo y b) condiciones o limitaciones — el trayecto o la causa de eventos o

accionesy cosas que limitan el comportamiento o las acciones.

Para el trabajo se utilizaron técnicas de codificacion en la busqueda de
estandarizacion de practicas citadas en los varios grupos focales, asi comoa través del
analisis del texto de las discusiones. Ademads, la codificacion se usé para
estandarizacion de précticas citadas en los varios frameworks estudiados y en los
factores limitantes indicados por los participantes de los grupos focales.

Segun Bardin (2011), tratar el material es codificarlo. La codificacion

corresponde a una transformacion — efectuada segun reglas precisas — de los datos
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brutos del texto, transformacidn esta que, por recorte, agregado o enumeracion, permite
alcanzar una representacion de contenido o de su expresion; susceptible de aclarar al
analista acerca de las caracteristicas del texto, que pueden servir de indices. En la
codificacion, los datos brutos son transformados sistematicamente y agregados en
unidades que describen caracteristicas pertinentes del contenido con exactitud.

La organizacion de la codificacion comprende tres elecciones: el recorte
(eleccion de las unidades); la enumeracion (eleccion de las reglas de conteo) y la
clasificacion y agregado (eleccidn de las categorias).

Los frameworks analizados indican las practicas, muchas veces denominados

indicios, indicadores o principios. Esas fueron las unidades de contexto, que segun

Bardin (2011) es la unidad que sirve de comprension para codificar la unidad de registro
y corresponde al seguimiento del mensaje para entender la significacién exacta de la
unidad de registro. Son consideradas citaciones por Atlas TI.

Ademas de los frameworks, también se usaron las percepciones de empleados
publicos en cuanto a las practicas relevantes de Gobernanza y Gestion pararesultados,
durante la realizacion de los grupos focales.

Las unidades de registro, segin Bardin (2011), son unidades de significacion

codificaday corresponden al contenido considerado unidad de base, considerando una
futura categorizacion. La codificacion fue realizada por el agregado de citaciones con el
mismo contenido semantico. Por lo tanto, las unidades de registro son las practicas
codificadas por la investigadora.

El andlisis se realizd en partes: frameworks de gobernanza, grupo focal de
especialistas, grupos focales de los tres casos investigados. El andlisis sigue el modelo
conceptual presentado por Bardin (2011), figura 5.

Al final del trabajo se hizo la categorizacion. Conforme Bardin (2011) la
categorizacién es una operacién de clasificacién de elementos constitutivos de un
conjunto por diferenciacion y, a continuacién, por reagrupamiento segun el género
(analogia) con los criterios previamente definidos. Las categorias son partidas o clases,
las cuales retnen un grupo de elementos bajo un titulo genérico, agrupacion que se
efectia en razén de las caracteristicas comunes de estos elementos. El criterio de
categorizacion puede ser semantico (por ejemplo, todos los temas que significan la
ansiedad quedan agrupados en la categoria "ansiedad"), sintactico (los verbos, los
adjetivos), léxico (clasificacién de las palabras segin su sentido, con emparejamiento de

sinonimos y de los sentidos cercanos) y expresivo (por ejemplo, categorias que
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clasifican las diversas perturbaciones del lenguaje). Las buenas categorias deben tener
las cualidades:

e La exclusion mutua - cada elemento no puede existir en mas de unadivision.

e La homogeneidad - Un solo principio debe gobernar la categorizacion.

e La pertinencia - Cuando pertenece al marco teérico de la investigacion

e Objetividad y fidelidad - Desde el inicio del analisis, estos principiosson muy
importantes. Las diferentes partes de un mismo material, al que se aplica la misma
cuadricula categorial, deben codificarse de la misma manera, incluso cuando se somete
a varios analisis. Las distorsiones debidas a la subjetividad de los codificadores ya la
variacion de los juicios no ocurrensi la eleccidon y la definicion de las categorias estan
bien establecidas.

e Productividad - calidad pragmaética. Un conjunto de categorias es productivo si
proporcionaresultados fértiles en indices de inferencias, en hipotesis nuevas y en datos
exactos.

El anélisis se hizo de forma cuantitativa. En este sentido la presente

investigacion es calificada como cualitativa, cuantitativa, exploratoria y descriptiva
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Figura5— Desarrollo de unanalisis de contenido
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Fuente: Bardin (2011).

Para auxiliar a las investigaciones cualitativas, Yin (2011) cita herramientas
Computer Assisted Data Analysis (CAQDAS) tales como Atlas ti, MAXgda y NVivo.
Para esta investigacion se utilizé Atlas Ti, que ayudd en la organizacion, categorizacion
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y analisis. Adicionalmente se utiliz6 Mendeley para organizar los articulos y demas
materiales digitales de lectura.

Yin (2010) aclara que el “caso” de un estudio puede ser un individuo, un grupo
de personas, organizaciones, sociedades e incluso unidades menos concretas como
relaciones, decisiones, proyectos, comunidades. Para la investigacién se estudiaron tres
estudios de caso, autarquias federales, utilizando investigacion cualitativa. Mientras
tanto, basado en el concepto del autor, se puede considerar un cuarto caso, el grupo
focal realizado con especialistas, con el propdsito de tener una percepcion de las
practicas de gobernanza, practicas de gestidn pararesultados y factores limitantes del
uso de dichas préacticas en la administracién pablica en la vision de este grupo.

Como principales métodos de recoleccidn en los casos estudiados, se utilizaron
grupos focales (dos grupos focales para cada estudio de caso, uno de empleados del &rea
fin y otro de empleados del area media, y un grupo focal de especialistas) y una
investigacion en el google docs (survey) post grupo focal para los participantes, para
analisis de la percepcion del grado de implementacion. Ademas, se utilizaron
informaciones y documentos disponiblesen sitios, accesoa informaciones del PPA 'y
Leyes Presupuestarias, Informes de Gestion de los organismos analizados, resultado del
relevamiento integrado de gobernanza y gestion del TCU documentos y entrevistas
puntuales.

De acuerdo a Krueger (1994), las caracteristicas del grupo focal son:
compromiso de personas, reuniones en serie, homogeneidad de los participantes en
cuanto a los aspectos de interés de la investigacion, generacion de datos, naturaleza
cualitativa y discusién enfocada en un tdpico determinado por el propdsito de la
investigacion.

Segun Bandera-de-Melo e Silva (2010) el uso del grupo focal es particularmente
apropiado cuando el objetivo es explicar como las personas consideran una experiencia,
una idea o un evento, puesto que la discusion durante las reuniones es efectiva en
suministrar informaciones sobre lo que las personas piensan o sienten o, aun, sobre la
forma cémo actlan.

Los grupos focales pueden servir a diversos propdsitos. Segun Fern (2001) hay
dos orientaciones: la primera apuntaa la confirmacion de hipotesis y la evaluacion de la
teoria, mas comunmente utilizada por académicos. Y la segunda esta dirigida a las
aplicaciones practicas, o sea, al uso de hallazgos en contextos particulares. Las dos
orientaciones pueden estar combinadas en tres modalidades de grupos focales:

exploratorios, clinicos y vivenciales.
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Bauery Gaskell (2002) evaluan que, parael mismo numero de entrevistad os, el
grupo focal es mas eficaz, y enumeran las siguientes ventajas asociadas al empleo de la
técnica: a) suministra criterios sobre el acuerdo emergente y la manera cémo las
personas manejan las divergencias; b) en una sesién grupal, el investigador/moderador
puede explorar metaforas e imagenes y emplear estimulos de tipo proyectivo; c) la
distribucion y el contraste de experiencias construyen un cuadro de intereses y
preocupaciones comunes, en determinados casos vividos por todos, que raramente son
articulados por un dnico individuo.

Como cualquier técnica, los grupos focales poseen ventajas y desventajas. Segun
Barbour (2009), ademas de proporcionar resultados, los grupos focales permiten
insights, resultantes de las discusiones e interacciones entre los grupos. La autoracita a
David Morgan que informa que los grupos focales son Utiles cuando se trata de
investigar lo que los participantes piensan, pero ellos son excelentes en desvendar
porqué los participantes piensan como piensan.

Con relacion a las entrevistas individuales, la ventaja del grupo focal es la
posibilidad de observar la interaccion de las personas alrededor del tema propuesto,
evidenciandose las similitudes y las diferencias en las opiniones y experiencias. La
entrevista individual, por otra parte, posibilita un control mayor del investigador y es
particularmente util cuando la cantidad de informacion que el informante tiene para
compartir es muy grande.

Godoi, Bandera-de-Melo y Silva (2010) enumeran como ventajas del grupo
focal: permite recolectar datos en corto espacio de tiempo y en cantidad adecuada,
propicia riqueza y flexibilidad en la recoleccion de datos, en general no disponible
cuando se aplica un instrumento individualmente (entrevistas individuales) y promueve
ganar en espontaneidad por la interaccion entre los participantes. Por otro lado, ofrece
dificultad y esfuerzo en la preparacion, planeamiento y designacion de las personas,
resulta en menor cantidad de informacion individual (por persona) que se lograria en el
caso de entrevista individual.

Para Barbour (2009), el grupo focal muchas veces es denominado entrevista de
grupo, entrevista de grupo focal y discusiones de grupo focal de formaintercambiable.
Para la autora, la técnica de grupo focal va mas alla de la entrevista colectiva pues busca
lograr interaccion y discusion de grupo. Y para ello, prevé habilidades del investigador
para conducir, estimular y permitir las interacciones de los grupos. El grupo focal puede
ser usado para comprender las diferentes percepciones y actitudes acerca de un hecho,
practica, producto o servicio.
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Los grupos focales no se definieron en forma aleatoria. Pretendian buscar
percepcion sobre el tema de investigacion en grupos de especialistas, asi como buscaban
entender en el contexto de tres estudios de caso, la vision que participantes de grupos
focales tenian a respeto de los conceptos y de las buenas practicas de gobernanza,
gestion para resultados y factores limitantes y como veian su implementacion dentro de
sus instituciones. Las tres instituciones también fueron elegidas primeramente por la
accesibilidad presentada por sus directores y también por ser autarquias y traer, bajo
algun aspecto, similitud organizacional, por ser autarquias vinculadas a ministerios. Sin
embargo, reservan sustantivas diferencias, segun lo presentaremos posteriormente.

La realizacién de grupos focales es bastante rica, productivay estimulante. En
todos los casos, los participantes estuvieron interesados en poder participar, discutian
con entusiasmo las précticas que consideran relevantes para mejorar la calidad del
servicio publico y el accountability para los ciudadanos y salian de los encuentros
bastantes animados con la posibilidad de caminar rumbo al uso de mejores practicas,
visto que siempre hay oportunidad de mejorias.

Sin embargo, el proceso para la realizacidén de un grupo focal es largo, visto que
se compone de varias actividades o etapas tales como, explicar el proyecto de
investigacion a un interlocutor, sensibilizar dirigentes, lograr autorizacion para
realizacion del grupo focal, realizar la invitacion para potenciales participantes, realizar
la planificacion detallada del grupo focal, planear y organizar logistica para su
realizacion, realizar el grupo focal (que envuelve una buena facilitacion y recoleccion
de las informaciones con registros fotograficos, grabaciones, etc.), y transcripcion
posterior.

En cuanto al numero de participantes para un grupo focal, no hay cantidad

universalmente aceptada.

No hay acuerdoen cuanto alnimerode participantespara un grupo focal.
Algunos autores dicen que ese ndmero, por grupo, debe ser de 6 a 15
personas (CHIESA; CIAMPONE, 1999; PEREIRA et al., 1999; SENA,
DUARTE, 1999). Otros autores son mas cautelosos en cuanto al nimero
elevadode participantes por grupo, apuntando,entre otros problemas, la
dificultad de garantizar quetodos tengan la oportunidad de hablar, sin que la
discusidn se vuelva excesivamente directiva (DEBUS, 1988; ROSO, 1997).
Esos autores indican de 8 a 10 participantes por grupo, siendo ideal un
nimerode 5a 7 integrantes en cada grupo focal (KIND, 2004, p. 128).

Los grupos focales fueron pensados para ser realizados con, por lo menos, 8
participantes, y quiza por eso en la gran mayoria, los grupos fueron armados
exactamente con ese numero de participantes, debido al conocimiento de esta premisa.

En algunos grupos aparecian més de 8 participantes, pero salian antes, cuando
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observaban el quérum minimo establecido (en el Grupo focal del &rea medio del INEP y
en el grupo focal del area fin de la ANAC ocurri6 eso). Las transcripciones de los
grupos focales se encuentran en el Documento Anexo de la Tesis — Documento 2 —
Transcripciones e informes de grupo focales y formularios de investigacion. Debido a la
falta de agenda de los integrantes del area fin de ANATEL, después de sucesivas
tentativas de realizacion de grupo focal, en un periodo de mas de 3 meses, dicho

relevamiento ha sido excluido del trabajo.

Cuadro 7 — Grupos focales realizados

Grupo Focal Participantes Fecha de Lugar de
Realizacion realizacion

Especialistasarea publica 12 04-08 — mafiana ENAP

INEP— Area Medio 8 01-09 — mafiana INEP

INEP— Area FIN 8 15-09 — mafiana INEP

ANAC — Area FIN 8 20-10—mafana ANAC

ANAC - Area Medio 8 20-10—tarde ANAC
ANATEL — Area Medio 9 22-11 —-mafiana ANATEL

Fuente: elaborado por la autora.

Corresponde destacar que el grupo focal pasa a ser una unidad y no los
individuos que participan de él. El resultado final es un reflejo de las interacciones,
discusiones, convergenciasy divergencias surgidas durante la sesién.

El trabajo trato de recolectar y analizar las practicas de gobernanzay de gestion
para resultados, bien como los factores limitantes de su adopcién en laadministracién
publica federal. Adicionalmente a los grupos focales, se realizaron surveys
(investigaciones) para identificar hasta qué punto las practicas listadas por ellos como
importantes eran implementadas en el contexto de su organizacion. También se
apuntaron algunos factores propulsoresdentro de la investigacion posgrupo focal. De
acuerdo a lo informado anteriormente, se utilizaron otras fuentes de informacion
complementarias.

El proyecto de investigacion seguido se puede resumir en las figuras6 y 7.
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Figura 6 - Método cientifico — parte | — desde el diagnostico hasta el primer
analisis.
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Fuente: elaborada por la autora, inspiradoen Yin (2011). (*) Institucion C — Solo GF &rea Medio.

Figura 7 —Métodocientifico— Parte |1 - Actividades de analisis y conclusion de la investigacion.
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Fuente: elaborada por la autora, inspiradoen Yin (2011).
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Para esta investigacion se realizaron estudios de casos multiples, asi
considerados como estudios de caso, tres entidades investigadas. Adicionalmente, segin
definicidn de Yin (2010), que considera que un grupo puede ser considerado un estudio
de caso, se considerd como estudio de caso a los fines de comparacion de practicas, el
grupo focal compuesto por especialistas.

Se dio una atencion especial a la preparacion del guién de grupo focal, cuando
de la realizacidn del primero, con los empleados publicos de gestidn, realizado en la
Escuela Nacional de Administracion Pablica (ENAP). El trabajo se realiz6 conaayuda
de Tatianne Oliveira, que reviso, cuestiond y contribuy6 con la revision del guién hasta
que la propuesta final se tornase mas fluiday simplificada.

Tras la realizacion del primer grupo focal, se necesitaron ajustes y el guion pudo
ser replicado en los grupos focales siguientes, con éxito.

En el presente trabajo, los grupos focales fueron planeados en dos etapas: la
primera permitia que cada participante se manifestase individualmente con relacion a
contestar las siguientes cuestiones:

a) ¢Qué conoceés o entendés por gobernanza (corporativa)?

b) ¢Qué conocés o entendés por gestion para resultados?

c) ¢Parati, esostemas son correlatos o son independientes?

d) Entu vision, ;Cuales son las practicas que caracterizan una buena gobernanza?
e) Entu vision, ¢ Cuéles son las practicas que caracterizan una buena gestion para
resultados?

f) Entu visién, ¢ Cuales son los factores limitantes que impiden o dificultanque la
Administracion Publica en general y, en particular la de tu institucion, implemente

las buenas practicas de gobernanza o de gestion para resultados?

Para las cuestiones “d”, “e”y “f” los participantes utilizaban tarjetas, que eran
fijadas en la pared por una asistente de la investigadora y facilitadora. En la segunda
etapa, la etapa de discusion, estabaprevisto, intencionalmente, provocar la interaccion
y discusion de los participantes, trabajando sobre los resultados logrados de las
cuestiones “d”, “e”y “f’. A pesar de que los grupos eranhomogéneos, cada uno traia
experiencias o percepciones diferentes que enriquecia el didlogo y las discusiones. De
las discusiones se lograban las convergencias y también las divergencias sobre las
practicas y los factores limitantes. Dicho hecho coincide con Barbour (2009), que nos
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recuerda que grupos focales deben ser homogéneos en términos de contexto de vida,
pero no de actitudes.

Segun lo que sugiere Wilkinson (1999), durante las discusiones en grupos
focales tipicamente ““se establece el sentido colectivo, se negocian los significados,y se
elaboran las identidades por los procesos de interaccion social entre las personas”.

Realmente, al final de los grupos focales, se observaron altas tasas de acuerdo y
convergencia. De acuerdo a Barbour (2009), que los grupos focales graviten en torno de
la produccién de un acuerdo es irrelevante, si el foco de la investigacion esta en el
proceso de llegarse al acuerdo, que es cuando los grupos focales son mas fructiferos.
Para los grupos focales, las divergencias también tuvieron gran interés por propiciar
insights interesantes, o por posibilitar la creacion de comparaciones.

Como todos los grupos fueron grabadas y transcritas, todas las discusiones,
convergencias y divergencias fueron capturadasy sirvieron como material de analisis
para las conclusiones de ese trabajo.

Barbour (2009) informa que a pesar de estar colocadas en lados opuestos de la
division positivista-interpretativista/constructivista, varios investigadores han defendido
que los grupos focales y los relevamientos por cuestionarios son métodos
complementarios utiles y no deberian ser vistos como abordajes mutuamente
excluyentes. La presente investigacion utilizé esa perspectiva, puestoque, después de
cada grupo focal, los participantes contestaban a un cuestionario online donde
informaban, de acuerdo a su propia vision, cuéles eran los factores propulsores de uso
de practicas de gobernanza y gestion para resultados en la Administracion Publica
federal, ademés de indicar, también en su percepcion, el nivel de implementacion de
dichas practicas (indicadas por ellos enel grupo focal) en su institucion (INEP, ANAC
y ANATEL). Esta etapa de investigacion (survey) posterior, con el objetivo de entender
el nivel de implementacién de las practicas en los organismos investigados, compone la
etapa 3 y da continuidad al trabajo del grupo focal.

A fin de entender la relevanciade las practicas indicadas en los frameworks y
por los grupos focales, se utilizaron frecuencias y densidad. La frecuencia, segin Bardin
(2011), corresponde al postulado (valido para ciertos casos y otros no): la importancia
de una unidad de registro aumenta con la frecuencia con que aparece. Ya densidad
indica en cuantos frameworks la practica aparece. Se utiliz6 este término por ser
utilizado en el Atlas TI. Para Bardin (2011), seria intensidad, o nimero de veces que la

citacion (o en el caso la practica codificada) aparece en varias partes.
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La densidad aqui es una forma de evaluar la frecuencia de la practica en los
diversos frameworks; indicando relevancia, juntamente con suma. Las densidades, por
ejemplo, ayudan a atender el grado de convergencia entre los modelos. La
convergencia, por otra parte, indica estandarizacion, o entendimiento cercano a los

frameworks a respeto de las practicas que lo componen.

3 FUNDAMENTACION TEORICA

3.1 ELPPAY OTRAS LEYES PRESUPUESTARIAS

Segun Nébrega (2016), la decision de donde y como utilizar el recurso publico,
oriundo de las tributaciones diversas que la sociedad paga, debiera ser la tarea mas
importante del Poder Ejecutivo y del Parlamento. Esa practica nacié de los cuatro
grandes momentos institucionales de la civilizacién occidental: la Carta Magna (1215),
la Revolucion Gloriosa (1688) — ambos en Inglaterra —, la Revolucion Americana
(1776) y la Revolucion Francesa (1789).

Para Nobrega (2016) en Brasil, heredero de la cultura patrimonialista
portuguesa, el presupuesto continla a ser tratado en forma descuidada. Ver las “pautas-
bomba” que pueden reventar las finanzas publicas. El autor recuerda que la corrupcion
invadié el Presupuesto en las estafas investigadas por las CPls de los Enanos del
Presupuesto (1993) y de los Sanguijuelas, en 2006. N6brega recuerda, ademas, que en
Inglaterra, la propuesta presupuestaria trae consigo amplia discusion. En su entrega
formal, el Ministro de la Hacienda va a pie de su residencia oficial en Downing Street
hasta el Parlamento, seguido por los periodistas. Ese ritual materializa la importancia
del asunto para el Reino Unido.

En Brasil, el presupuesto y la prestacion de cuentas no parecen tener la misma
importancia para el Parlamento. llustra ese desinterés el uso del dinero pablico realizado
recientemente en Brasil. La Camara de Diputados aprobd, en agosto de 2015, las
prestaciones de cuentas del gobierno del ex presidente Itamar Franco, de Fernando
Henrique Cardoso y dosde Luiz In&cio Lula da Silva. Cada una de ellas corresponde a
un mandato de gobierno, o sea, 4 afios. Habia, enesa época, otros 12 procesos parados
desde la época del ex presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992),en diferentes

etapas de tramitacion en el Congreso Nacional. Dichas jornadas de analisis de
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prestacion de cuentas atrasadas tuvieron una motivacion politica y no se trataban, de
hecho, de interés en analizar la buenagestion del dinero publico.

El presupuesto publico es objeto de interés social, por retractar lo que el Estado
hard a favor de toda la colectividad; de interés del Parlamento, que es responsable por el
conjunto de acciones que apruebay sobre las cuales debe ejercer control; y de interés de
la Administracion (Poder Ejecutivo), que realizara el conjunto de acciones aprobadas,
desde la regular recaudacién de todos los ingresos, hasta la legitima contratacion de
cada gasto (SILVA, 2006).

Segun Cardoso et al (2015b, pag. 116), “la opcion por reflejar sobre PPA, LDO
y LOA ala luz del planeamiento, de la gestion, del presupuestoy del control se justifica
porque los tres instrumentos dialogan con los cuatro institutos citados — el
planeamiento, la gestién, el presupuesto y el control”.

La Constitucién Federal trae dispositivos legales relativosal planeamiento y al
presupuesto en Brasil: “Art. 21 — Corresponde a la Union: IX — Elaborar y ejecutar
planes nacionalesy regionales de ordenacion del territorio y de desarrollo econdmico y
social” (BRASIL, 1988).

La seccion Il — De los Presupuestos — de la Constitucion Federal, establece
importantes dispositivos que reflejan como los planes deberan constar en las leyes
presupuestarias, que son el plano plurianual, las diretrices presupuestarias y los
presupuestoes anuales, de conformidad con el articulo 165. En el parrafo 9°del articulo

165 establece que:

§9° Corresponde a la ley complementaria:

I - disponer sobre el ejercicio financiero, la vigencia, los plazos, la
elaboraciény la organizacién del plano plurianual, de la ley de directrices
presupuestariasy de la ley presupuestaria anual;

Il - establecer normas de gestion financiera y patrimonial de la
administraciondirecta e indirecta, bien como condiciones para la institucion
y funcionamiento de fondos (Brasil, 1988, p. 1).

Corresponde destacar que el parrafo 99, que establece la necesidad de edicién de
Ley Complementaria, no logré éxito hasta hoy. EI PL 135/1996 tramita en la Camara de
Diputados hace 20 afios. De autoria de la Comision Mixta de Planes, Presupuesto
Publico y Fiscalizacidn, atn esperapara Pauta en la Comisidn de Constitucion, Justicia
y Ciudadania (CCJC).

En Brasil, la accion se materializa en las leyes presupuestarias: PPA, LDO y
LOA. Conocer su estructura es fundamental para un analisis del planeamiento y la

ejecucion presupuestaria. EI PPA crea perspectiva sobre la accion publica, nos permite
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ver el planeamiento y las prioridades del gobierno, pero también nortean la realizacion
de laLDO y de los presupuestos anuales. La estructura del PPA es tema relevante para
la investigacion, pues puede facilitar o perjudicar la transparencia, el alineamiento del
presupuesto con el plan y prioridades del gobierno y también el monitoreo y la
evaluacion. Adicionalmente, el PPA'y LOAs de los estudios de caso son importantes

fuentes de consulta y andlisis para la realizacion de la presente investigacion.

[...] la intencién del constituyente fue establecer un proceso de planeamiento

en el cualel PPA darialos grandes rumbosde las politicas publicas, con las
inversiones prioritarias y estableciendo metas cualitativas y cuantitativas.
Corresponderia a” la LDO desdoblar las metas del PPA, afio tras afio,
colocdndolas en los modelos compatibles con la realidad social y
estableciendo las prioridades para el presupuesto del ejercicio siguiente. La
LOA, por otra parte, seria la ejecucion practica de aquellas prioridades.
(SOUSA, 2008, p. 7).

De hecho, el PPA es el instrumento presupuestario de mas largo plazo, pero
puede ser confeccionadoy alineado a los planes nacionales de mayor larga duracién,
como, por ejemplo, el Plan Nacional de la Educacion, con horizonte de 10 afios.

El marco regulatorio relacionado al proceso de elaboracion del Proyecto de Ley
Presupuestaria Anual (PLOA) es bastante amplio, comprendiendo articulos de la
Constitucion Federal de 1988, algunos de los cuales se listaron anteriormente, pero
tambien de la Ley 4.320/1964, de la Ley 101/2000, Ley de Responsabilidad Fiscal
(LFR), y de las propias leyes presupuestarias, en especial la LDO, que completa las
omisiones provenientes de la no edicion de la Ley Complementaria indicada en la
Constitucion.

Corresponde resaltar que el primer PPA Brasil, en su plenitud, fue el del periodo
1996-1999 denominado “Programa Brasil en Accion”. E1 PPA fue implementado en el
modelo programa, de acuerdo a lo establecido en la Constitucion. Fue publicado el
decreto N° 2.829, de 29 de octubre de 1998, que establece el contenido y forma del
PPA. Dicho decreto prevalece hasta hoy. En el segundo mandato, el PPA sufrid
mejorias. De alla para aca, los PPAs, las LDOs y los LOAs han sufrido mejorias que
facilitan no solo el planeamiento, sino también su seguimiento e implementacion, dando
maés flexibilidad, pero todos preservaron la estructura inicial de programa-presupuesto.

Ya el PPA 2012-2015 sufrié significativos cambios con relacién a sus
antecesores. Navarro, Santos y Franke (2012) analizan que el gobierno federal presentd
un nuevo modelo de planeamiento gubernamental por medio del Plan Plurianual (PPA)
2012-2015 a partir de las experiencias recientes bien sucedidas en la formulacién e

implementacion de politicas, en especial el Programa Bolsa Familia (PBF), el Programa
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de Aceleracion del Crecimiento (PAC) y el Plan de Desarrollo de la Educacion (PDE).
Para los autores, el PPA 2012-2015 surge, principalmente, de la fragilidad de la
estructura anterior de revelar diversos aspectos propios del planeamiento, hecho que
creaba dificultades adicionales para que el instrumento cumpliese la funcion de
organizar, orientar y viabilizar la accion gubernamental, con el objetivo de cumplir los
objetivos fundamentales de la Republica. Los autores aclaran que el PPA en el modelo
anterior redujo su valor como instrumento de planeamiento y de gestion, y comentan
que, en lo referente a la gestion, hubo falencia del Sistema de Informaciones
Gerenciales de Planeamiento (SIGPlan), como herramienta de apoyo a la decision. Los
autores sostienen que la concepcién de programa es consecuencia de un modelo
gerencialista. Para él, el PPA perdié fuerza como instrumento de planeamiento.
La Constitucionno contempla el principio del equilibrio presupuestario. Y no
lo contempla paranotornarinviable la promocidndel desarrollo, objetivo de
la Republica fijadoen su Articulo 3° I1. Laimplementacién de politicas
publicasexige, a veces, la contencion de gastos; otras veces, genera déficit
presupuestario. No se puede restringir la actuacién del Estado
exclusivamente para la obtencién de un presupuesto equilibrado, en los

moldes liberales, inclusoen detrimentode inversionesen elareasocial, que
es lo que hace la LRF. (Bercovici, 2015, p. 32).

Dar un enfoque menos gerencialista (que muchos de los investigadores que
propusieron alteraciones en el PPA 2012-2015 refutan como parte del modelo
neoliberal) y menos fiscal, o, en las palabras de Couto (2014, p. 124), el PPA 2012-
2015 pretendio la “superacion de la perspectiva del fiscalismo gerencial”, parecio ser el
mote principal del nuevo modelo propuesto por los investigadores que sostuvieron los
cambios en la estructura del PPA. Segln lo ya mencionado, es innegable que el PPA
propuesto se distancié de la administracién para resultados, de la busqueda por la
eficienciay, en ultimo analisis, del gerencialismo, por considerarlos compatibles con la

ideologia y momento historico del pasado.

[...] seargumenta quela ideologia dominante en aquellaépoca influyé en la
organizacion de uninstrumento de planeamiento dirigido para controlar las
acciones (programacomo centro de costos) considerando la reduccion de los
costos publicos. Osea, a pesarde las demas motivaciones delinstrumento, la
busqueda por la eficiencia polarizd de talmanera el debateque el PPA perdid
fuerzacomoinstrumento de planeamiento. (SANTOS; FRANKE, 2012, p. 27).

Mientras tanto, la practica de falta de control fiscal resulto en problemas, no solo

en el plano federal, sino también en los niveles provincial y municipal. Conforme el
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Ministro del TCU, Augusto Nardes, en entrevista concedida en el Seminario de
GobernanzaPublica4, realizado en Espiritu Santo en noviembre de 2016, el 80% delos
municipios brasilefios estaban quebrados en aquella épocay el 14% de las Provincias no
tenian dinero para pagar sus néminas.

Segun Navarro, Santos y Franke (2012), la eleccion de utilizaciéon del
incrementalismo-16gico en detrimento de la escuela del racional-comprensivo evidencia
la dptica de concepcién del PPA 2012-2015, en las politicas pablicas. Lo racional
enfatiza la técnica, esta teoria privilegia la certeza, supone que el decisor posee
conocimiento completo y detallado de las consecuencias de la decision. Ya el
incrementalismo privilegia los elementos de la decisidn, el aprendizajey el ajuste de los
finesy de los medios. El incrementalismo tiene la ventaja de permitir el ajuste mutuo y
continuo entre posiciones diferenciadas, asegurando el ideal del pluralismo. Pero tiene
la desventaja de proporcionar pretextos para que los gestores se queden en sus
posiciones protegidas, conservadoras. La vision de enfoque en las elecciones politicas y
en el aprendizaje durante la implementacion, explica, en parte, el enfoque en la

implementacion y no en la gestion.

La gestion del PPA no parece ser objeto de acuerdo, en cuanto a su
naturaleza. En regla, ella es concebida a partir de las actividades de
monitoreo, evaluacion y revision, como si estas actividades, una vez
integradas y muy bien realizadas, fuesen suficientes para ampliar la
capacidaddel Estado para hacer. Este abordajeprivilegia el enfoque en el
flujo y en el sistema de informaciones, en la responsabilizacion y en los
métodos y técnicas de evaluacion, ademés del (re)disefiode los programas.
Otro abordaje posible seria comprender la gestién como un conjunto de
actividades cuyo objetivo es garantizar las condiciones materiales e
institucionales para la ejecuciéndelplan. Se tratade una lectura que resalta
la creacién de instrumentos o el tratamiento de informaciones, sin los limites
de las categorias formales del PPA. Significa extrapolar los limites
burocraticos del PPA y actuar més alld de sus fronteras, construyendo
condiciones institucionales para viabilizar el gasto publico, considerando el
conjunto de normas y practicas que impiden la ejecucion, aunque
formalmente utilizando su estructura para crear agendas capaces de contribuir
para alcanzar las metas (SANTOS; VENTURA;NETO, 2014, p. 64).

Al fundamentar la eleccion de los cambios en el PPA 2012-2015, sus
propositores trajeron practicas extremamente relevantes como el incrementalismo, la
participacion de la sociedad, la flexibilidad en la revision de los planes, la

multisectorialidad y la implementacion de politicas transversales. Sin embargo, dejaron

* Entrevista obtenida en Youtube, disponible en: <https://www.youtube.com/watch?v=LC9Y 8knqg491>.
Acesoen:abr.2018.
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atras otras practicas importantes, en especial la capacidad de monitoreoy la evaluacion.
Para la efectividad de un gobierno (o Estado) confluyen varios elementos importantes:
una politica publica bien elegida y que venga a atender a los intereses y necesidades es
punto de partida para la Administracion Pablica, pero si ella no se implementa, si la
implementacion no es eficaz y eficiente, si los resultados no son efectivos y si los
objetivos propuestos no se alcanzan, la eleccidon politica serd inocua. Las politicas
publicas pueden ser disefiadas con una intencion y ser corregidas, mejoradas, con el
conocimiento de como funciona la realidad. Pero la buena gestion de la implementacion

es fundamental, incluso para traer elementos de aprendizaje.

El PPA Mas Brasil, paraelperiodo2012-2015, trajo algunas innovaciones
importantes. EIPlan dejoatras su caracter contable de presupuesto plurianual
y paso a comunicar en forma mas directa las grandes metasy compromisos
del gobierno. Durante su gestidn, reforzd la dimension estratégica y la
participaciénsocial, con la creacién del Foro Interconsejos—compuesto por
representantes de la sociedad civil de varios Consejos de politicas sectoriales
del Gobierno Federal — no solo en la elaboracion, sino también en el
monitoreo del plan. (COUTO, 2014, p. 128).

La nueva propuesta, como era de esperarse, sufrid criticas, ademas de las
apuntadas por el TCU explicitadas en la seccion problema de la investigacion. Paulo

(2013) destacd varias criticas al proyecto del PPA 2012-2015, incluso:

1. El nuevo modelo promueve un intencional alejamiento de los métodos y
metodologias reconocidas en el planeamiento, con destaque parala fragilidad en
la responsabilizaciony un claro movimiento desarticulado del Sistema Federal a
partir del Planeamiento hasta entonces vigente.

2. Elnuevo plan, a pesar de establecer un lenguaje mas accesiblea lasociedad en
general, estd marcado por imprecisiones conceptualesy opciones metodolégicas

que lo distancian de un efectivo instrumento de planeamiento y gestion para

resultados, aproximandose mas a un panel de politicas. (Subrayado nuestro)

3. El' modelo trae desafios para unaefectivagestion del nuevo plan, en especial en
lo que concierne a la responsabilizacién o accountability, puesto que trae el
concepto de “responsabilizacion compartida”.

4. No se definieron institucionalidades relativas a la gestion del Plan, como habia
en el PPA anterior: Unidades de Monitoreo y Evaluacion (UMA), gerentes de

programas y coordinadores de accion. Tampoco hay definicion sobre
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atribuciones especificas de las coordinaciones sectoriales de planeamiento, ni
orientaciones técnicas y metodoldgicas dirigidas a la conduccion del Plan.

5. Los desafios para implementacion del PPA 2012-2015 no se resumen al arreglo
institucional de gestion propuesto (o a la falta de €l), sino también a las etapas

previstas del ciclo de gestion, que no fueron claramente delineadas, de acuerdo a

la figura 8:
Figura 8 — Etapasdelciclo de Gestion — PPA2012-2015
Actividad Descripcion Responsables Plazos
Implementacion Articulacién de los medios ? Permanente
necesarios
Monitoreo Produccion, organizacion e Organismo
interpretacion deinfomaciones | responsable porel
sobre indicadores, objetivos, Objetivo (excepto ?
metase iniciativas. indicadores, a cargo
delMP)
Evaluacion Analisis de los Programascon | PoderEjecutivo 31 demayo
sus respectivos atributos
Revision Atualizacdo de Programas. Ministerio del En cualquier
Planeamiento, tiempo
Presupuestoy
Gestion/Proyectode
Ley

Fuente: Paulo (2013).

6. El monitoreo propuesto privilegia la comunicacién de resultados para la
sociedad y se aleja de la idea de acompafiamiento de la ejecucidon para identificar
desviosy restricciones y subsidiar la toma de decision por el gestor. De hecho,
no es posible identificar un objeto que deba ser monitoreado constantemente,
puesto que el acompafiamiento de la ejecucién fisica de las acciones
presupuestarias no esta en el ambito de gestion del plan. Las metas, en su
mayoria, son de calculo anual, y aunque algunas puedan ser acompafiadas en
periodicidad menor, la unica referencia existente en el PPA es la meta a ser
alcanzada en 2015.

7. Hubo pulverizacién de objetivos, con crecimiento de mas del 140%. Aunque se
considerara un objetivo para cada organismo en los programas multisectoriales
del PPA 2008-2011, habria todavia un crecimiento del 97%. El nimero de
iniciativas del PPA 2012-2015 supera en mas del 80% el nimero de acciones
presupuestarias especificadas en el PPA 2008-2011. La figura abajo, elaborada
por el autor, detalla los niveles de agregados comparativos entre los Ultimos dos
PPAs.
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Figura 9 — Comparacidénentre los PPAs 2008-2011y 2012-2015

PPA2008-2011 (Poder Ejecutivo) PPA2012-2015 Variacion
Sin correspondencia 65 Programas Tematicos -
576 indicadores 753 indicadores 30,73%
204 Programas Finalisticos 491 Objetivos 140,69%
576 (indices-meta de los indicadores) 2.451 Metas 325,52%
1.387 Acciones finalisticas 2.535 iniciativas 82,77%

Fuente: Paulo (2013).

8. La decision de aproximarse al discurso politico, en detrimento de un rigor
técnico-metodologico, molde6 un plan con considerables imprecisiones
conceptualesy sin definicion de un modelo de gestion.

9. Entre las fragilidades del PPA 2012-2015, la méas importante es la ausencia o
indefinicion de items gerenciables, tales como:

a. Adonde quiere llegar: los objetivos no tienen indicadores y no se
establecieron indicesa ser alcanzados para los indicadores vinculados a
los programas tematicos;

b. Qué hacer: las metas fueron definidas solo hacia el final del plan, sin un
planeamiento anual de realizaciones;

c. Quiénlovaahacer: no hay definicidn de responsabilidades para alcanzar
los objetivos y realizacion de las metas e iniciativas;

d. Como monitorizar y evaluar: no hay definicién de parametros anuales
para los atributos del plan, no hay definicion de instancias y actores
comprometidos en la gestién, y el acompafiamiento de la ejecucion

presupuestaria esta previsto en periodicidad solo semestral.

10. La falta de items gerenciables alejo el PPA de ejercer un papel de
instrumento de planeamiento y gestion para resultados, aproximandose mas

a un panel de politicas.

En ocasion de la apreciacion del Proyecto del PPA 2012-2015, los consultores
de Presupuesto del Congreso Nacional, Figueiredo Junior y Cavalcante Neto (2011),
escribieron una Nota Conjunta también hicieron criticas al PPA 2012-2015, de acuerdo
al resumen:

1) el PPA estd debilitado como instrumento de planeamiento, pues hay una

multiplicidad de planes y programas utilizados por el gobierno para comunicar sus
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acciones a la sociedad, tales como el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC),
el Plan Brasil Sin Miseria (PBSM), el Plan Brasil Mayor etc.;

2) no hubo mejoria en cuanto a los mecanismos de monitoreoy evaluacion del
Plan;

3) hubo una falsa “reduccion” del Plan, pues, si por un lado, hubo reduccion del
numero de programas tematicos de 321 a 65 y la exclusion de las acciones
presupuestarias, por otro lado, se incluyeron dos niveles méas de agregado del gasto: los
objetivos, en un total de 493, y las iniciativas, en un total de 2.503;

4) la clasificacion programaética pasa a representar un nivel de agregado mas
elevado que la clasificacion funcional;

5) la ausencia de iniciativas en Programas de Gestion, Mantenimiento y
Servicios al Estado compromete la transparencia del Plan;

6) la regionalizacion utilizada en el plan utiliza diversos criterios, lo que
imposibilita la extraccion de informes por regiones politico-administrativas y
provincias.

7) los valores de referenciason altos y, por lo tanto, quedan excluidos del plan,
inversiones plurianuales quiza relevantes, lo que compromete la transparencia del plan,
ademas de debilitar el precepto constitucional por el cual las inversiones plurianuales
deben constar del PPA,;

8) aunque el texto del proyecto sugiera que solamente iniciativas de gran porte
serian explicitadas como iniciativas individualizadas, el Anexo | contiene
emprendimientos cuyos valores estan por debajo de los valores de referencia;

9) los cambios en la estructura del plan dificultan la elaboracion de series

histéricas de las politicas publicas.

Debemos alertar que el PPA 2016-2019 mantuvo la nueva estructura y
redujo mas los programas o politicas publicas. Por ejemplo, las politicas publicas de
educacion en el PPA 2012-2015 se distribuian en 3 programas tematicos: 2030 —
Educacion Baésica, 2031 — Educacion Profesional y Tecnoldgica y 2032 — Educacion
Superior — Grado, Posgrado, Ensefianza, Investigaciony Extension. EI PPA 2016-2019
fue consolidado en el programa tematico 2080 — Educacién y Calidad para Todos.

No corresponde a la investigacion entrar en el mérito acerca de la validez y
pertinencia de las criticas realizadas al nuevo modelo del PPA. Sin embargo, cabe

destacar que algunas de ellas como la ruptura con la gestion para resultados, delegar en
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los organismos descentralizados la gestion (lo que exigird de estos organismos mayor
capacidad de planeamiento, alineamiento, ejecucion, control y evaluacion), presenta
bajo indice de uso de indicadores de efectividad, entre otros, motiva la investigacién
con relacién a las practicas adoptadas en la gestion de los organismos y entidades
descentralizadas. El diagndstico del TCU también trae a la luz la distancia existente
entre el diagndstico del BID (en un nivel mas macro y nacional) y la realidad de gestion
del PPA 2012-2015. Dichas observaciones fomentan la necesidad de mejor

investigacion.

Una intencion del cambio del modelo de PPA era promover la
descentralizacion. La descentralizacion causa la necesidad intrinseca, para su
efectivacion, de disgregacion de las politicas en él expresado en programas, proyectos y
acciones. Por lo tanto, correspondera a los organismos estructurar los presupuestos con
la disgregacion apropiada y alineada. Con la descentralizacion, el detalhe orcamentario
y su lineamiento pasan a ser responsabilidad de las instituciones.

Figura 10 — Dimensiones del planeamiento gubernamental que componen la estructura de gestiondel
PPA.

Vision Estrategia y Macrodesafios

fectividad

Dimension
Estratégica

Programas

tematicos
Programas
de Gestion,

Manteni
miento y
Servicios al

Estado
Iniciativas \

~ Vv

/

Objetivos

Eficacia

Dimension
Tactica

/

Acciones Presupuestarias y
otras fuentes

Dimension
Operacional
Eficiencia

Fuente: Brasil (2011).

Otra intencion de cambio en el PPA para el periodo 2012-2015 era hacerlo més

flexible.
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[...] es primordial que el control a priori sea flexibilizado en favor del
resultadode las politicas pablicas, utilizando el control a posteriori, talcomo
sugieren losmanuales decontrol, de desburocratizacién y, ademas, aquellos
que defienden una administracién por resultados. Ademas, el nivel de
agregadoen elpresupuesto y lasreglas de remanejo presupuestario dialogan
directamente con el principio de la celeridad. (SANTOS, VENTURA Y
NETO, 2015, p.127).

Los autores destacan, ademas, que una innovacién mas concreta relacionada al
PPA ha sido la reduccion del nimero de programas y funcionales en el presupuesto,
hecho que provoco impactos positivos en las posibilidades de remanejo de recursos,
agilizando la ejecucion. Destacan que nada impide, por ejemplo, que se pacte, por
medio de la ley del PPA, un margen minimo de remanejo adicional para las prioridades,
y que a cada afio sea posible rever el limite maximo por medio de la Ley de Directrices
Presupuestarias (LDO) y del LOA. O, por otra parte, que se establezcan limites mayores
para remanejo de recursos en el interior de un mismo objetivo o entre acciones
vinculadas a una misma iniciativa. Con esta flexibilidad, consideran dar maés
condiciones a los profesionales para manejar en el ambiente publico y “hacer que
ocurra”.

Los cambios del PPA también buscaron hacerlo mas estratégico y menos
operacional. Segun la Nota Técnica Conjuntadel Congreso Nacional niumero09/2011,
la ldgica de estruturaccion del PLPPA 2012-2015 esta presentada a fin de dar
coherencia a las acciones de gobierno, articulando la dimension estratégica y la tactico-
operacional del Plan. De acuerdo a lo anteriormente citado, el Plan se estructura en las

dimensiones: estratégica, tactica y operacional.

[...]Jorganizartoda la administracién pablica partiendo de un método rigido no
parece razonable, puestoque las politicas tienen infinitas particularidades que
las distinguen (porejemplo: arreglos federativos propios derivados de las
relaciones entre capacidades, formas de participacién social particulares,
relacién con agentes privados, gradode integracionde politicas, papel del
Estado, formas de contratacidn, grado de produccion y disponibilidad de
informaciones, entre otros) (NAVARRO; SANTOS; FRANKE, 2012, p. 43).

El PPA tiene la dimensidn estratégica (vision, valores y macrodesafios), los
programas, con valor global e indicadores, los objetivos, incluyendo organismo
responsable, metaglobal y regionalizada, e iniciativas (que identifican las entregas de
bienes y servicios a la sociedad, resultantes de acciones presupuestarias y no
presupuestarias. El detalle de las acciones no constan en el PPA, solo en los
presupuestos (LOA).
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Segun los autores, que citan a Navarro, Santos y Franke (2012), entre las

innovaciones, se destacan: i) creacion de espacio propio para el planeamiento, en el

sentido de abrir el lenguaje presupuestario y burocratico, para expresar las politicas

publicas y sus respectivos publicos especificos; ii) ampliacion de la relacion del

instrumento con los demas insumos para tornar viables las metas del PPA, mas alla del

presupuesto; iii) calificacion de la formulacion a partir de la implementacion de las

politicas; iv) aproximacion de los ejecutores de la formulacién de las politicas,

valorando el conocimiento sobre las politicas publicas; v) induccion del presupuesto, a

fin de perseguir el resultado y organizarse para no penalizar la ejecucién; vi) creacion

de mejores condiciones para el efectivo monitoreo de los objetivos y metas del

gobierno; y vii) creacion de espacio en el PPA para perfeccionar el tratamiento de la

regionalizacion de las politicas.

El cuadro a continuacion expresa las diferencias entre las concepciones,

de acuerdo con los autores.

Cuadro 8 — Comparacionentrelas concepciones de los PPAs 2008-2011 y 2012-2015

Asunto

2008-2011

2012-2015

Concepto

Preso a la l6gica del presupuesto

Revela los desafios de Brasil

Informacionesen el
monitoreo formal

Productos de lasacciones
presupuestarias e indicadores de
programas.

Analisis situacional de los objetivos y
metasy actualizacion anual de
indicadores.

Legislacion

Extensa, rigiday detallada. Sugiere
responsabilidades estancos.

Corta, principioldgicay simple. Declara
responsabilidad compartida.

Imagen deseada

La gestion delPPAes un conjuntode
procedimientos especificos que,
precisamente articulados, conseguiria
producirinformaciones Gtiles parael
decisor.

La gestion del PPA es una mision
complejaorientada a la produccion de
conocimientosobre la implementacion de
las politicas, con elobjetivode ampliar
los canales de servicio del Estado, con
equidad, y revelarelresultadode las
politicas publicas.

Fuente: Navarro, Santos y Franke (2012).

Algunos de los cambios del PPA Més Brasil —2012-2015 incluyen el hecho de

haber sido estructurado en programas tematicos y programas de gestion, mantenimiento

y servicios de Estado.




Cuadro 9 — Comparacionentreel contenidode los PPAs 2008-2011 y 2012-2015

PLPPA2008-2011 PLPPA2012-2015
Programas 217 65 Programas Tematicos
Finalisticos

Programasde 89 44 Programas de Gestion,
Apoyoa las Mantenimientoy Serviciosal
Politicas Publicas Estado
- 491 Objetivos
- 2.503 Iniciativas
Acciones 4.095
Localizadores del 14.121
Gasto

Fuente: Navarro, Santosy Franke (2012).
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Los programas tematicos son consolidados por areas y menosdetallados que

los programas finalisticos anteriores. Asimismo, las acciones no existen mas en el PPA,

solamente en el LOA. El enfoque es en los objetivos e iniciativas, que aglutinan mas de

unaaccién. Dicho cambio también trajo flexibilidad, incluso permitiendo remanejo en

forma mas flexible, por agregar muchos objetivos e iniciativas en menos programas.

Figura 11 — Estructuradel PPA2012-2015

Dimension Estratégica

4

Programas

Objetivos

Iniciativas

¥

Acciones

Contenido

\ 4

Vision de futuro.
Valores.
Macrodesafios.

Valor global.
Indicadores.

Organismo responsable, meta global y
regionalizada.

Identifica las entregas de bienes y servicios ala
sociedad, resultantes de la coordinacion de
acciones presupuestarias y no presupuestarias:
acciones institucionales y normativas, bien como
del pacto entre entes federados, entre Estado y
sociedad y de integracion de politicas publicas.

Se vinculan a los programas, detallandose en el
presupuesto

Fuente: Navarro, Santosy Franke (2012).
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Otra categoria de planeamiento que refuerza el compromiso del objetivo es la meta,
que puede ser de naturaleza cuantitativa o cualitativa. Es un parametro indicativo 0til

para orientar la actuacién del gobierno.

La estructura de la LOA practicamente no sufrid alteracion. Las acciones seran
definidas en la LOA y deberan conectarse al PPA por el Tema de la Politica Publica
(programa). En el PPA 2016-2019, el objetivo pasa a ser también el elemento de union
del Programa Tematico con sus fuentes de financiacion: acciones presupuestarias y
financiaciones extra presupuestarias. En el PPA 2012-2015 esa unidn ocurriapor medio
de las iniciativas, sin embargo despuésde la revision de las acciones presupuestarias en
2012 y 2013, que cre6 mecanismos que contribuyeron para la reduccién de la
fragmentacion del presupuesto, las acciones pasaron a poseer mayor relacion con la
concrecién de los Objetivos del Plan, tornando posibles sus metas, y no con las entregas
que las iniciativas representaban en el PPA 2012-2015.

Figura 12 —Estructura de los gastos

Bloques de la Items de la Estructura Pregunta para responder
Estructura
Clasificacionpor Esfera Esfera Presupuestaria ¢En qué presupuesto?
Clasificacion Organismo ¢Quién esel responsable por hacerlo?
Institucional Unidad Presupuestaria
Clasificacionfuncional Funcion ¢(Enquéareasdegastose realizara la accion
Subfuncién gubernamental?
Estructura Programética Programa ¢ Cudleseltemade la Politica Publica?
Informaciones Principales | Objetivo ¢ Qué se pretendealcanzarconla
delPrograma implementacion de la Politica Piblica?
Iniciativa ¢ Qué entregara la Politica Publica?
Accidn ¢Qué se desarrollara paraalcanzarel
objetivodel programa?
Descripcion ¢ Quésehara?;Paraquése hace?
Forma de Implementacion ¢Comose hace?
Informaciones Producto ¢ Qué se producira o prestara?
Principales Unidad de Medida ;Comose mide?
de la Accion Subtitulo - DOnde se hace? ;Donde esta el beneficiario
delgasto?

Fuente: Brasil (2017).

En el contexto de la revisidn de las acciones, se cred el Plan Presupuestario

(PO), que se constituye en una identificacion presupuestaria parcial o total de una
accién, de caracter gerencial (o sea, no constante en LOA), vinculada a la accion
presupuestaria, que tiene por finalidad permitir que tanto la elaboracién del presupuesto
como el acompafamiento fisicoy financiero de la ejecucion ocurran en un nivel mas

detallado que el del subtitulo (localizador de gasto) de la accion. A pesar de que el PO,
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en la mayoria de los casos, es opcional, serd obligatorio para las acciones

presupuestarias que requieren acompafiamiento intensivo (BRASIL, 2015, 2016c,

2017).

Figura 13— Vinculo entre acciones, subtitulos y POs.

——
B

Subtitulo
A.1.1.2

Nivel
gerencial
(SIOP &
SIAFI)

A1.1.1 + 0001 [A.1.1.2 + 0001 8.2.1.1+0000| | B.2.1.2+ 0000
€ | ovos = 3 = 7

= PTRES 1 = PTRES 4

A1.1.1 +0002|A.1.1.2 + 0002
= PTRES 2 = PTRES S . 0002

Néo se aplica

Fuente: Manual Técnicodel Presupuesto (2015 y 2016).

3.2 LAADMINISTRACION PUBLICA

La administracion pablica puede ser entendida, de forma simplificada, como el

gobierno en accién. A través de la administracién publica el gobierno realiza las

acciones para servir al interés pablico, con la caracteristica de que, para realizar
acciones, necesita legislacion (SHAFRITZ; RUSSEL; BORICK, 2008). De hecho, es

necesario que existan leyes que regulen y permitan que la administracién publica actue.

De acuerdo con Di Pietro (2005) la Administracion Publica puede tener dos

sentidos:

a) Sentido subjetivo, formal u organico, designando los entes o personas
que ejercen la actividad, tales como personas juridicas, organismos o
agentes publicos encargados de ejercer una de las funciones en las que se

triparte la actividad estatal: la funcion administrativa.
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b) Sentido objetivo, material o funcional, designando la naturaleza de la
actividad ejercida por los referidos entes; en ese sentido la
Administracion puablica es la propia funcion administrativa que le

incumbe, predominantemente, al Poder Ejecutivo.

Segun Carneiro (2010), a pesar de que la administracion publica esta presente en
todos los poderes, y se manifiesta en forma directa o indirecta, la administracion publica
por excelencia es una funcion directiva del gobierno. Por lo tanto, se expresa
fuertemente en el Poder Ejecutivo. Comprensiblemente, la parte mas compleja de los
gobiernos, en su mayoria, es la que se refiere al Poder Ejecutivo.

Si porun lado la complejidad es un granobstaculo para la eficiencia, por otro
la complejidad no debeser disculpa para la ineficiencia. Alexander Hamilton,
en la publicacion The Federalist papers, (Hamilton, A. et al, 1788) considerd
que se puede afirmar, en formasegura, que la prueba verdaderade un buen
gobierno essu aptitudy tendencia para producirunabuenaadministracion
(CARNEIRO, 2010, p. 10).

La administracion pablica es influenciada por el contexto cultural y politico de
los paises y también, sobre todo, por su sistema legal. Donde hay Estado, hay
organismos encargados del ejercicio de funciones administrativas y hay leyes que
apoyan esas funciones. Cada pais obedece a un sistema juridico especifico y pueden
diferenciarse tanto por su escuela de origen, como por las adaptaciones sufridas, y por la
historia de cada pais.

Segun Carnero (2010), en Brasil, la Administracion Publica en sentido subjetivo
es realizada por los organismos de la Administracion Directa, personas juridicas
politicas (Union, Estados, Municipios y Distrito Federal) a las cuales la ley les confiere
el ejercicio de funciones administrativas. Sin embargo, también por ley, la
Administracion Publica puede optar por la transferencia de actividades administrativas
hacia personas juridicas del sector pablico o privado que componen la llamada
Administracion Indirecta, como es el caso de las autarquias federales, objeto de la
presente investigacion.

Es importante entender el contexto en el cual la administracion se sitGa, pues

eso permite entender las diferencias en la administracién en las diferentes
sociedades, lo que podria serinexplicable siestuviéramos limitadosa vera la
administracionen formaanaliticay universalcomociencia (DWIGHT, 1955
apud SHAFRITZ; RUSSEL; BORICK, 2008, p.71).
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Los administradores hacen que las actividades se realiceny los resultados sean
obtenidos por otras personas. Toman decisiones, asignan recursos y dirigen las
actividades de otros para poder alcanzar metas. Los administradores desarrollan su
trabajo en una organizacion, que es, a su vez, una unidad social, coordenadade manera
consciente, compuesta por una 0 mas personas, y que funciona en forma relativamente
continua para alcanzar unameta comun, o unaserie de objetivos (ROBBINS, 2004). Y
no es diferente en la Administracion Publica.

La maquina gubernamental consiste en todo la estructura y arreglos
adoptados en todos los niveles o esferas gubernamentales: en nivel federal (el nacional),
provincial y municipal (o local), o provincial y condados, en los paises que adoptan
esos niveles administrativos. La maquina gubernamental es la estructura que un
gobierno crea para trabajar y también puede ser objeto de juicio de calidad de la

administracion publica.

Es saludable que se hagan reformas en las maquinas administrativas para
aumentar su eficiencia. Y dichasreformasy ajustes vienen ocurriendo en los
paisesen las ultimas tres décadas, desde la década de 80. Debemos destacar
que no siempreesos movimientos son vistos como benéficos por la sociedad.
En el caso de la iniciativa de reinvencién de Clinton, por ejemplo, su
propuestas fueron consideradas leves para quien consideraba que eran
necesarios cambios mas radicales, o fueronconsideradas muy radicales y
acusadas de no servir a los propdsitos de la administracién publica, por
quienes tenian una postura mas tradicional (SHAFRITZ; RUSSELL,;
BORICK, 2009, pag.113).

En Brasil la Gltima reforma del aparato de Estado se realizé en los afios 90, pero
desde entonces se observan constantes avances en la adopcion de practicas de
desburocratizacion, disponibilizacion de servicios por internet, emprendedorismo,
gestion para resultados y otros. Adicionalmente, es comun que los gobiernos creen
ministerios, departamentos u organizaciones para actuar mas contundentemente en
asuntos prioritarios de su agenda politica, bien como unir o extinguir otros menos
relevantes.

Carneiro (2010) considera que es de esperarse que los esfuerzos de reformas
administrativas sean diferentes en cada pais, debido a las particularidades de cada uno,
tales como cultura, nivel de politizacion de los ciudadanos, tamafio geografico y
poblacional, estructura y sistema politicos, entre otros. Sin embargo, una reforma
administrativa publica sera siempre onerosay demandard mucho esfuerzo y tiempo para
su implementacion. Ademas, nunca estara completa y definitiva, porque el mercado, las

condiciones politicas, sociales y econdmicas son dinamicas.



7

Bovaird y Loffler (2009), diferencian los términos public management, public
administration y public governance (gestion puablica, administracion publica y
gobernanza publica). Para los autores, management (aqui traducido como gestion)
implica planes y accion, y administrar es mas afecto a definir objetivos y politicas.
Entonces, gestibn (management o gerenciamiento) esta méas enfocada en técnicas, en
accion. Para los autores, gestion pablicaes un término que englobael uso de técnicas
gerenciales (o tecnologia de gestion, en el decir de Bergue (2011)). En este contexto, el
uso de técnicas, frecuentemente provenientes del sector privado, se destinana aumentar
el valor del dinero para realizar los servicios publicos. Ademés hacen la diferencia entre
organizaciones publicas y organizaciones de servicios publicos, que pueden ser
publicas, voluntarias (tercer sector) o sector privado.

Al hablar sobre la Administracién Pablica, Matus (2007) crea una metafora al
expresar que los tres cinturones del gobierno — lo politico, lo econdmico y la gestién
cotidiana — necesitan estar balanceados. Y nunca se deben apretar los tres cinturones en
una unica vez. Para él, olvidar el balance politico es barbarismo tecnocratico. Olvidar el
balance econdmico es barbarismo demagogico. Y olvidar el balance de la gestion
cotidiana es el barbarismo gerencial. O sea, el buen gobernante debe desear el
equilibrio.

Para el autor, lo que importa de un gobierno son sus resultados. Aclara, sin
embargo, que las metas gubernamentales no son faciles, no se alcanzan resultados por el
simple impacto de una relacion causa-efecto. No siempre la politica publica o
proyectos/programas/acciones resultan en el alcance de la meta esperada. En el juego
social, no hay relaciones mecénicas, precisas y ciertas. No se trata de una ciencia
exacta.

Para Matus (2007), no basta producir acciones y operaciones que parecen
necesarias para alcanzar los resultados. Ellas deben vencer la friccidn, la resistencia, la
inercia, la oposicion, el rechazo de otros, superar adversidades circunstanciales, superar
la mala suerte, la incertidumbre, las variables fuera de control y las tendencias

contrarias al programa prometido. Pero, a pesar de todas las adversidades, entodos los

casos, un gobierno debe anunciar resultados y su gestion sera evaluada por los

resultados.
Para el autor, los resultados de un gobierno son mas previsiblesen la medida en
que se cumplan cinco condiciones: alta capacidad de gobierno; buen disefio

organizativo del aparato publico, proyecto de gobierno compatible con la capacidad
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personal e institucional del gobierno, quiere decir, con las dos primeras condiciones;
contexto situacional coherente con el proyecto de gobierno; y buena suerte. El autor
recuerda que la previsidn no es deterministica, no se puede considerar como prediccidn,
que si es deterministica.

Con base en lan Mitroff, Matus (1987) formula una primera clasificacionde los
problemas a ser enfrentados por el gobierno en: bien estructurados, casi estructurados o
semiestructurados. Los primeros se refieren a problemas que responden a leyes o reglas
claras, invariables y/o comportamientos previamente conocidos, cuyas soluciones se
pueden reglamentar. Se pueden tratar, por lo tanto, de acuerdo a modelos
deterministicos de analisis, pues se conocen todas las variables intervinientes y sus
formas de articulacion. Ya los altimos se refieren a situaciones problematicas de
incertidumbre en las cuales no se puede enumerar todas las variables involucradas y que
solo pueden ser tratados a partir de modelos probabilisticos y de intervenciones
creativas. Matus (1987) enuncia las siguientes caracteristicas para los problemas semi o

casi estructurados.

Figura 14 —tipologia de problemasy abordajes

| - Repetitivos Il - Nuevos
A — Problemas bien Aplicacion  de  sistemas Calificacion de su
estructurados normatizados  (manuales, repetitividad, invertir en
protocolos, algoritmos) normatizacion.
B - Problemas casi Adaptacion de modulossemi- Inversiones en nuevos
estructurados procesados maédulos, juicio humano.

Fuente: Matus (2007).

Dentro del concepto de estructurados se ubican los procesos de trabajos,
estables y previsibles. En el concepto de semiestructurados® se ubica la formulacién de
politicas publicas, programasy proyectos. Debido a la incertidumbre en la que se sitdan,
no se pueden enumerar todas las variables involucradas al inicio de su formulacion. Son

inéditos, variables e inciertos.

® El término se usa en el &mbito de la Administracion Plblica brasilefia. De acuerdo al Manual de
Orientaciones PPA2012-2015, problemas casi-estructurados son de gran complejidad, involucran gran
numerode interesados y normalmente corresponden a cuestiones sociales y/oecondmicas. No se puede
trataraisladamente, pues su solucion estd ligada a la solucionde otros problemas. Sus variables no
dependende un solo actor.
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Para Matus (2007), el triangulo del gobierno, compuesto por tres variables inter-
relacionadas, mas bien diferenciadas, muestra los tres vértices de un sistemacomplejo:

objetivos, dificultad para alcanzarlos y capacidad de manejar esta dificultad:
Figura 15— Triangulo de Gobierno

Proyecto de Gobierno
(eleccion de los problemas a enfrentar
y operaciones para enfrentarlos)

Governabilidad Capacidad de Gobierno
(el peso de lo que se controla (liderazgo, conocimiento y experiencia
durante una gestion, en relacion en ciencias y técnicas de gobierno)

a lo que no se controla)

Fuente: Adaptadode Matus (2007).

Detallando mejor la Capacidad del Gobierno, Matus (2007) reconoce que la idea

de formar dirigentes para gobernar es antigua, pero ha tenido poca acogida entre los
politicos. Para él el politico no acepta la necesidad y ni reconoce la existencia de
métodos de gobierno. Al contrario, el politico parece estar satisfecho con su arte, su
experienciay sus conocimientos compartimentados.

Para el autor, conocimiento compartimentado significa conocimiento vertical en
un area: ingenieria, politica social, economia, por ejemplo. Hay una crisis de gobierno,
donde el lider no sabe que no sabe; la maquinaorganizativaque comanda es deplorable,
sin embargo el lider no sabe como reestructurarla, y el proyecto de gobierno que el lider
ofrece es deficiente, porque no sabe identificar y procesar problemas casi estructurados.

Otras deficiencias en cuanto a los sistemas de trabajo, consistenen las practicas

de gestion del aparato publico, que el autor dividid en microsistemas y macrosistemas.
Los primeros estdn compuestos por los trabajos de la alta administracién, y los
segundos por los escalafones mas abajo y, de acuerdo con el autor, determinan el
coeficiente de friccion burocratica por el aparato publico.

De acuerdo al autor, la capacidad de gobierno esté directamente relacionada con

la calidad de los sistemas de alta direccion que practican las organizaciones publicas.

Las macro practicas de trabajo que dominan el qué hacer de la alta administracion, o
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sea, el modelo en que la direccion: 1) usa el tiempo y define el foco de atencidn; 2)
organiza su asesoria para la toma de decision y practica del procesamiento
tecnopolitico, 3) administra las crisis con sistemas especializados; 4) procesa los
problemas con medios potentes de planeamiento 5) establece un brujula sistematica para
la conduccion con un alcance de tiempo suficientemente largo; 6) formula el
presupuesto en relacién con los planes; 7) usa sistemas potenciales de monitoreo de la
gestion publica; 8) cobra y presta cuentas por desempefio de modo sistematico, 9)
administra el dia a dia con creatividad y metas exigentes; 10) forma su personal con el
proposito de crear una masa critica innovadora, capaz de aprender la practica y
desarrollar constantemente nuevos métodos y practicas de trabajo méas perfeccionadas.
Estas practicas virtuosas ocurren mediante sistemas en funcionamiento que interactan
entre si, de acuerdo con la figura 16.

El autor nombra, entre otras, la necesidad de redisefar los procesos de trabajo, a
fin de lograr optimizacion y calidad en los trabajos, biencomo indica la necesidad de
estructurar redes de conversaciones, que incluyen direcciones/érdenes, compromisos,
afirmaciones, declaraciones y expresiones.

A pesar de su posicionamiento en cuanto a la complejidad del gobierno, la
necesidad de equilibrio entre la ideologia y la tecnocracia, las incertidumbres inherentes

a las soluciones de problemas semiestructurados, el autor refuerza la necesidad del

gobierno de estructurarse y profesionalizarse buscando realizar mejores resultados.

Enfatiza, ademas, que el planeamiento es mejor que la improvisaciony en la ausencia
de aquel, esta pasa a ser la alternativa. El autor explora unavision sistémica de buenas

practicas gubernamentales.



Figura 16 — ABO Sistema de Direccidn Estratégica
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Fuente: Matus (2007).

v

El autor enfoca la necesidad de cubrir todo el proceso desde la formacion de la

agenda, hasta la gestion de las operaciones y produccién de resultados, con gran

enfoqueen el planeamientoy en la estructuracion.

Segun Matus (2007), las deficiencias mas notorias de la improvisacion son:

a) Predominio de la inercia, continuismo, urgencias y rutina;

b) Desaprovechamiento de tiempo que significa procesar uno a uno los
problemas;

C) Dispersion y desvio de foco de la atencion del gobernante;

d) Pérdida de control de manejo en los tres cinturones del gobierno;
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e) Dominio del gobierno reactivo;

f) Dominio rotundo del activismo, no se trabaja con problemas, solo se
evalla soluciones preconcebidas, no hay procesamiento tecnopolitico
sistematico.

El planeamiento se refiere al tratamiento de problemas nuevos, casi
estructurados (o no estructurados), que deben ser trabajados con creatividad. También
se aplica el principio del planeamiento para los trabajos con actividades pertinentes a
problemas reglamentados. El planeamiento es selectivoy la seleccion debe inspirarse en
un planeamiento mayor. Matus (2007) hace una lista con el Planeamiento Estratégico
Situacional (PS) para tratar del nivel directivo o estratégico, el PES/ZOPP para tratar
del nivel intermediario (0 tactico) y el Método Altadir de Planeamiento Popular
(MAPP) para tratar del nivel mas operacional o de base. EI método Ziel-Orientierte
Projekt Planung (ZOPP) es utilizado para el planeamiento participativo de proyectos en
las mas diversas areas. EI ZOPP fue creado por la Cooperacién Técnica Alemana
(GTZ) hace mas de 25 afios. Es un método basado en el Logical Framework, o marco
l6gico, creado para la Agencia del Gobierno Americano (USAID) que actla en
proyectos internacionales.

Matus (2007) también cita algunas modas que él considera que son presagios de
fracasos, tales como dirigir el &mbito publico estrictamente con métodos del &rea
privada, puesto que la gestion puablica, por méas innovadora que pretenda ser, esta
restringida a normativos y leyes; el contexto politico en el area publicaes intenso y los
criterios de gestion difieren, visto que en el area privada existen los intereses de los
accionistas y la necesidad de resultados financieros, lo que es diferente en la
administracion publica. Para el autor, la exigencia por desempefio y el control de
resultados sin un planeamiento moderno es inocua. El autor destaca que hacer reforma
de las formas (estructuras) organizacionales sin reformar formas de trabajo, que
incluyen cultura, no es efectivo. Para Matus, la descentralizacion es indispensable, pues
con ella se alcanza la responsabilidad, la eficiencia, la eficacia y la creatividad. Pero

solo se traduce en beneficios cuando tiene como requisito la democracia vigilante. El

coronelismo, el feudalismo, la corrupcién, la ineficiencia y la ineficacia son sintomas de

una descentralizacién sin control, en especial el social.
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3.2.1 Corrupcién

Matus (2007) recuerda que el coronelismo, el feudalismo, la corrupcion, la
ineficiencia y la ineficacia son sintomas de una descentralizacion sin control, en
especial el social. Dichos males todavia son frecuentes en America Latina, y en Brasil
no es diferente.

De acuerdo con Biason (2012), una cultura ética se manifiesta fuertemente
implantada en la esfera angl6fona— Estados Unidos y Canada, bien como Australia 'y
Nueva Zelandia, ademas del propio Reino Unido — y sus paisestienen por caracteristica
decirse territorios, donde el papel del Estado ha sido genéricamente mas limitado, por lo
menos en términos comparativos y ante corrientes mas afirmativas de la presencia del
Estado en el cotidiano de los individuos, de las familias y de las organizaciones. Para la
autora, hay un fuerte acuerdo de que una cultura politica de ética publica ofrece un
ambiente menos propicio en la relacién con representantes o agentes de instituciones
publicas. Hay dos grandes estrategias de combate a la corrupcién, con diferentes
protagonistas — en una, fuertemente protagonizada por el Estado, por medio de sus
organismos competentes, el combate a la corrupcion tiende a configurarse en términos
de politicas que castiguen la practica de la corrupcién a punto de neutralizar el beneficio
economico que se pudiera esperar de esta, politicas de refuerzo de la transparencia 'y
accountability de los canales publicos, simplificacién burocratica de los actos
administrativos, control reciproco de las instituciones publicas, medidas
consustanciadas en legislacion adecuada sobre todo para los ambitos de relacion social
mas susceptibles a la corrupcion (fiscalidad, licenciamientos publicos, concursos
publicos, etc.); en otra, protagonizada sobre todo por la sociedad civil, el combate a la
corrupcion se configura en términos de una fuerte cultura de disuasion de las préacticas
lesivas al interés comun, lo que pasa por una apuesta, a que el Estado puede todavia
corresponder por medio de su politicas para la formacion civica y el desarrollo de la
conciencia ciudadana, con valorizacion de la causapublicay de la virtud civica.

La autora se enfoca en vinculos existentes entre financiacion politica y
corrupcién administrativa. Concluye que en los casos en que la financiacion politica
estd relacionada a beneficios ilegales por parte del representante financiado, hay
paralelos obvios con esquemas de soborno. En ambosescenarios —en el sobornoy en
las donaciones politicas — los empleados publicos abusan de su funcion publica para

beneficiar empresas privadas. El dafio al sector publico se materializa en varias
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modalidades. Los favores que las empresas reciben a cambio de la financiacion de
campafias pueden englobar: obras, bienesy servicios; licenciasy autorizaciones para la
prestacion de servicios publicos; impuestos, tasas y tributos; procesos de fiscalizacion y
préstamos estatales. Recientemente Brasil ha asistido a innumeras actuaciones policiales
y denuncias de abusos en todas esas modalidades. Con seguridad el desempefio del
Estado es dafiado por dichos hechos aun muy frecuentes en la realidad publica
brasilefia.

Estudios de la Federacion de la Industria del Estado de San Pablo (FIESP) en
2016 revelan que los perjuicioseconémicos y sociales de la corrupcion suman un total
de R$ 69 mil millones de reales por afio. De acuerdo al Estad&ao (edicion de 29/05/2017)
las acciones ilegales llegan a corroer hasta el 2,3% del Producto Bruto Interno (PBI)
nacional por afio. Brasil ocupa la incomoda 792 posicién en el ranking de percepcion de
corrupcion, en untotal de 176 paises, segun Transparencia Internacional.

Realmente la corrupcion es un elemento que inhibe la eficiencia del sector
publico. En el mundo entero, segun la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), el
costo anual de ese delito llega a R$ 2,6 billones por afio. En Brasil, solo el pago de
coimas en Petrobras y en otras estatales investigadas en la Operacién Lava Jato suma
R$ 20 mil millones, incluyendo desvios referentes a contratos con proveedores y
negocios sobrefacturados (O Estadéo, 20 de septiembre de 2016).

De acuerdo al indice de percepcionde la corrupcidn, una lista global actualizada
anualmente y realizada por la entidad Transparencia Internacional, Brasil ocupd la
posicion 96 en 2017, siendo que desmejord en el ranking con relacion a 2016. El
ranking evalla 180 paises y tiene como base la corrupcion en el sector publico, de
acuerdo a la percepcion de empresarios, periodistas y organizaciones civiles.

La buena gobernanza y la buena gestion pueden ayudar en la reduccion o
prevencion de la corrupcion, por tornar las acciones y resultados mas transparentes o
por prever practicas mitigantes, sin embargo no es suficiente, pues la lucha contra
practicas de corrupcion pasa por cultura, legislacion adecuada, practicas de no
impunidad, entre otras. Mientras tanto, gobernanza y gestion son elementos esenciales

para el combate al fraude y corrupcion, de acuerdo al TCU (Brasil, 2016b, p. 9):

[...] la experienciamuestraque nohaymedidainica o desasociada de la
gobernanzay de la gestidnque sea capaz de resolver ese problema por cuenta
propia. Elcombate al fraude y corrupcion se haceen el dia adia, en diversos
frentesy portodos los miembros de la organizacion.
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La corrupcién fue aqui citada porque, sin duda, compromete la efectividadde la
Administracion Publica y dicho discernimiento es necesario registrar, bajo pena de que
la investigacion parezca ajenaal mundo real. Sin embargo, no es parte del objetivo de la
investigacion tratar los aspectos de corrupcién, puesto que el enfoque es en la
gobernanzay en la gestion de la Administracion Publica.

Corresponde ademas destacar que corrupcién inhibe la eficacia, eficiencia y
efectividad de la Administracion Pablica de Brasil, pero, de acuerdo con el TCU, no
solamente la corrupciones responsable por la ineficiencia: la mala gestion representa
mé&s desaprovechamiento del dinero publico que la corrupcion, en las palabras del
Ministro Augusto Nardes, durante el Seminario de Gobernanza Publica realizado en
Brasilia, en marzo de 2017.

Esa es también es la opinién de Arthur Schuler da Igreja, asesor econémico de la
Federacion de las Asociaciones Comercialesy Empresariales de Paranay Profesor de la
FGV, que afirma que los recursos desviados en esquemas de corrupcién en Brasil
penalizan los cofres pablicos en alrededor de R$ 200 mil millones por afio, de acuerdo
con estimativas del Ministerio Pablico Federal. Pero la dimension del dafio causado por
la mala gestion es incalculable. Sumadas, pueden mantener un pais en la miseria.®

3.3 ELCICLODE GESTION PUBLICA

Para operacionalizar el proceso de asignacion de recursos de la gestién publica,
el gobierno utiliza el ciclo de gestion, que en la Administracién publica, segin lo
detallado en el sitio del Ministerio del Planeamiento, pasa por las etapas:

1. Planeamiento
Programacion
Presupuestacion
Ejecucion
Control

o o kN

Evaluacion

® Publicado en Exame.com el 21 de junio de 2016, disponible en:
<https://exame.abril.com.br/negocios/dino/incompetencia-sai-ainda-mais-caro-do-gque-a-corrup cao-no-
brasil-afirma-professor-da-fgv-arthur-igreja-dino89091482131/>. Accesoen: febrerode 2018.
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En el planeamiento, a cargo de la Secretaria de Planeamiento e Inversién
Estratégica del Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestién — SPI/MP, se
elaboran los proyectos de PPA (plano plurianual), juntamente con los organismos.

La programacion es el momento en que los organismos programan sus acciones,
con base en los objetivos de los programas de gobierno, a fin de contemplar la solucién
de problemas identificados en el planeamiento, integrando el planeamiento y el
presupuesto. Es de responsabilidad de cada ministerio.

Ya la presupuestacién anual es la Operacionalizacién de la elaboracion del
presupuesto, cuya responsabilidad, en el gobierno federal, es de la Secretaria de
Presupuesto Federal (SOF), del Ministerio de la Planeamiento, Presupuestoy Gestion.

La ejecucion es la etapa en la que se practican actos y hechos en la
administracion publica para implementacion de la accion gubernamental y durante la
cual ocurre el proceso de operacionalizacion objetiva y concreta de una politica pablica.
Los organismos que actdan en esa etapa son los propios ministerios, siendo que el
gerenciamiento de la ejecucion financiera lo realiza la Secretaria del Tesoro Nacional
(STN) del Ministerio de Hacienda (MF).

El control es la verificacidn de la ejecucion fisica y financiera de las acciones 'y
tiene por objetivo preservar la probidad del gestor y la eficiencia de la gestion.
Tenemos: (i) el control interno administrativo, a cargo del gestor; (ii) el sistema de
control interno, responsabilidad de la Controloria General de la Union y de la
Presidencia de la Republica, por intermedio de la Secretaria Federal de Control Interno;
y (iii) el control externo, funcion del Congreso Nacional por intermedio del Tribunal de
Cuentas de la Unidn.

Y en la evaluacion se realiza el diagndstico y analisis de los resultados y de la
efectividad de la ejecucion de las acciones de gobierno, en proceso coordinado por la
Secretaria de Planeamiento e Inversion Estratégica (SPI) del Ministerio del
Planeamiento, Presupuesto y Gestion. El Instituto de Investigacién Econémica Aplicada
(IPEA) también participa de esta etapa, en lo que respecta a la evaluacion de las
politicas publicas, evaluacién que exige un periodo de tiempo mas largo que un

ejercicio financiero.



Figura 17 — Diagrama del Presupuesto
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3.3.1 Formulacién de politicas publicas

Segun Carnero (2010), el proceso de formulacion de politicases ciclico y sufre
criticas y presiones externas que pueden hacer con que la agenda politica sea redefinida.
Las decisiones son normalmente incrementalesy sufren influencias de diversos sectores
y actores. Los procesos de creacion de politicas e incluso la administracion publica
toman forma con la politica (polity) vigente, dentro de la jurisdiccion politica. La
formulacion de politicas publicas es parte del planeamiento del mas alto nivel y su
objetivo es atender a las demandas y carencias de la sociedad.

Para Kanaane, Fiel Filho y Ferreira (2010) las politicas publicas son
disposiciones, medidas y procedimientos que traducen la orientacién politica del Estado
y regulan las actividades gubernamentales relacionadas a las tareas de interés publico.
Por lo tanto, reflejan la accion intencional del Estado junto a la sociedad. Para los
autores, es necesario superar una tendencia muy comdn entre gestores, que es la de
identificar la etapa de formulaciéon con el analisis y teoria politica y la etapa de la
implementacién con la teoria administrativa. O sea, segmentan el trabajo politico del
trabajo técnico. Para los autores, deberia existir un esfuerzo de interaccion entre
formuladores, implementadores y target de las politicas publicas.

Segun Souza (2006), los cuatro pilares tedricos de las politicas publicas (los
cuatro pilares son de los tedricos: H. Laswell, H. Simon, C. Lindblomy D. Easton) no
fueron suficientes para que el término politica publica tuviese una definicion Unica e
inequivoca. No hay unaunica, ni mejor, definicién sobre lo que es la politica publica.
De acuerdo a Souza (2006), Peters considera que la politica publica es la suma de las
actividades de los gobiernos, que actlan directamente o a través de delegacion, y que
influyen en la vida de los ciudadanos. Dye (1984) simplificala definicion de politica
publica como siendo lo que el gobierno elige hacer o no hacer. Esto implica que la
eleccion en no hacer también se clasifica, segun el autor, como politica publica

Saravia (2006), en una perspectiva mas operacional, considera la politica publica
como un sistema de decisiones publicas que tiene por objetivo acciones u omisiones,
preventivas o correctivas, destinadas a mantener o modificar la realidad de uno o varios
sectores de la vida social, por medio de la definicion de objetivos y estrategias de
actuacion y de la asignacion de los recursos necesarios para alcanzar los objetivos
establecidos.
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Segun Souza (2006), la definicion mas conocida continta siendo la de Laswell,
0 sea, decisiones y analisis sobre politica publica implican contestar a las siguientes
cuestiones: quién gana y queé, por qué y qué diferencia hace. La autora, ademas,
considera que otras definiciones enfatizan el papel de la politica publicaen la solucidn
de problemas.

Frey (2000), también presenta otra formade entender las politicas publicas, bajo

el enfoque de tres dimensiones de la politica:

e La dimension institucional polity se refiere al orden del sistema politico,
delineada por el sistema juridico, y a la estructura institucional del
sistema politico-administrativo;

e En la dimension procesal politics se considera al proceso politico,
frecuentemente de caracter conflictivo, en lo que respecta a la imposicién
de objetivos, a los contenidos y a las decisiones de distribucion;

e La dimension material policy se refierea los contenidos concretos, o sea,
a la configuracion de los programas politicos, a los problemas técnicos y

al contenido material de las decisiones politicas.

La dimensidn polity es la mas estable, por otra parte, la dimensién politics es la
maés inestable, conflictiva y mutable. Ademas, segun Frey (2000), a pesar de que en la
realidad politica, esas tres dimensiones se entrelazany se influyen mutuamente, algunos
consultores para el gobierno, por ejemplo, pueden considerar las dimensiones polity y
politics como variables independientes. De hecho, los gobiernos electos que participan
de la dimensidn politics, son responsables por la creacion (dimension policy), a fin de
concretar sus planes gubernamentales. Para ello lanzan mano, o incluso transforman la
estructura institucional existente que apoyan sus acciones, la dimensidn de polity.

En el terreno del politics hay caracteristicas o problemas inherentes al modelo

democrético.

Los politicos quieren serelegidosy reelegidos. Y esperan que los electores
vayana reelegirlos siellos persiguen las propuestas politicas presentadas en
sus campafias electorales. Si los politicos que buscan vencer las elecciones
supiesen la preferencia de los electores decisivos, presentarian una
plataforma que coincidiese con esas preferencias. Si esperan que las
preferencias de los electores no cambien, o que ellas seran confirmadas por la
observacién de los resultados implementados durante el mandato
(Harrington, 1993A), entonces los representados siguen las politicas
anunciadas buscando la reeleccion. [...] la amenaza delos electores de punir
desvios del mandato es admisible (PRZEWORSKI; STOKES; MANIN,
1999,p.108).
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Souza (2006), destaca que, del punto de vista tedrico-conceptual, la politica
publica en general, y la politica social en particular, son campos multidisciplinarios y su
enfoque estd en las explicaciones sobre la naturaleza de la politica publica y sus
procesos. Por eso, una teoria general de la politica publica implica la bdsqueda de
sintetizar teorias construidas en el campo de la sociologia, la ciencia politica y la
economia. Las politicas publicas repercuten en la economiay en las sociedades, de alli
el hecho de que cualquier teoria de politica publica necesita también explicar las
interrelaciones entre Estado, politica, economia y sociedad. Esa es también larazonpor
la cual investigadores de tantas disciplinas — economia, ciencia politica, sociologia,
antropologia, geografia, planeamiento, gestion y ciencias sociales aplicadas —
comparten un interés comdn en el area y han contribuido para avances teoricos y
empiricos. A través de las politicas ptblicas, se coloca el “gobierno en accion”.

Para Matias-Pereira (2009), la agenda politica es el instante en que las
cuestiones publicas surgen y se define el establecimiento de prioridades mereciendo
politicas. En la formulacion de politicas publicas, las propuestas ganan forma y estatuto,
recibiendo tratamientos formales minimos, se definen metas, objetivos y recursos. Se
explicita la estrategia de implementacion, las politicas se transformaron en planes,
programas, proyectos y, por unaaccion de autoridad, se crean las condicionesiniciales
para su implementacion. Se construyen los indicadores que informaran sobre uno o mas
aspectos de la realidad social, 0 sobre cambios que se estan procesando en el mismo.

Souza (2006) estipula que la formulacion de politicas publicas se constituye en
el estadio en que los gobiernos democraticos traducen sus propdsitos y plataformas
electorales en programas y acciones que produciran resultados, o cambios en el mundo

real.

Si admitimos que la politica pablica es un campo holistico, 0 sea, unarea que
sitia diversas unidades en totalidades organizadas, esto tiene dos
implicaciones. La primeraes que, de acuerdoa lo referido arriba, el 4rea se
torna unterritorio de varias disciplinas, teoriasy modelos analiticos. Asi,
pese a poseer sus propios modelados, teorias y métodos, la politica publica,
aunquesea formalmenteunarama dela ciencia politica, no se resumeacella,
pudiendo también ser objeto analitico de otras areas del conocimiento,
incluso de la econometria, ya bastante influyente en una de las subareas de la
politica publica, la de la evaluacion, que también viene recibiendo influencia
de técnicas cuantitativas. La segunda es que el caracter holistico deldrea no
significa que ella carezca de coherencia tedricay metodologica, sino queella
contiene varias “miradas”. Por ultimo, politicas publicas, después de
disefiadasy formuladas, se desdoblanen planes, programas, proyectos, bases
de datos o sistema de informacién e investigaciones. Cuando puestas en
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accion, seimplementan, quedando, a partirde alli, sometidasa sistemas de
acompafiamiento y evaluacion (SOUZA, 2006, p. 26).

Por lo tanto, el estudio cientifico y la utilizacién de planeamiento gubernamental
e implementaciones de politicas, programas y proyectos gubernamentales son
impactados directamente por corrientes diversas de las cienciaseconémicas, politicas y
socioldgicas.

Para Souza (2006), el ciclo de la politica publica esta constituido de los
siguientes estadios: definicion de agenda, identificacion de alternativas, evaluacion de
las opciones, seleccion de las opciones, implementacion y evaluacion. Para Frey (2000),
el ciclo de las politicas publicas comprende las etapas: Percepcién y definicion de
problemas, agenda-setting (definicion de la agenda), elaboracion de programas y
decision, implementacion de politicas y, finalmente, la evaluacion de politicas y la
eventual correccion de la accion.

Saravia (2006), enfatiza que las etapas normalmente consideradas en materia de
politica publica — formulacidn, implementaciony evaluacion — necesitan de cierto grado
de especificacion en Ameérica Latina. Es necesario, por ejemplo, distinguir elaboracion
de formulacion. La primera es la preparacion de la decision politica; la segunda, la
decision politica, o la decision tomada por un politico o por el Congreso, y su
formalizacion por medio de una norma juridica. La implementacion también debe ser
mas detallada en América Latina. Es necesario despegar la implementacion propiamente
dicha, que es la preparacion para la ejecucion (o, en otras palabras, la elaboracion de
planes, programas y proyectos), de la ejecucion, que es poner en practica la decision
politica.

A pesar de que los modelos de ciclo presentan etapas, no se puede decir que
ellas ocurren en una secuenciatemporal y lineal. Para Wu et al. (2014), las funciones
generales de la creacion de politicas publicas que los gestores publicos puedenrealizar
consisten en cinco actividades esenciales: definicion de agenda, formulacion, toma de
decision, implementacion y evaluacion. En esa concepcion, las actividades de las
politicas no ocurren en “estadios”, con una progresion lineal de uno hacia el otro. Al
contrario, son conjuntos de actividades discretas, aunque interrelacionadas, donde los
gestores publicos pueden involucrarse paraalcanzar los objetivos de las politicas de su
sociedad y de su gobierno.

Hay variaciones en la forma como se define la agenda gubernamental. Wu et al.

(2014), aclara que la definicion de agenda se caracteriza por tres aspectos principales.
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Es un proceso que: noes lineal; es politico y, al mismo tiempo, técnico; ocurre dentro
de una compleja red de actores estatales y sociales. Para él, los gestores publicos
necesitan entender esas tres caracteristicas, paraque puedan responder adecuadamente a
las preocupaciones sociales y politicas planteadas por los ciudadanos. Ellos también
deben saber: los intereses materiales de ambos actores, sociales y estatales, con relacién
a cualquier cuestion; los contextos institucionales e ideoldgicos en que operan; el
potencial de cambio en las circunstancias contingentes que forman discusiones y
debates sobre cuestiones publicas.

La toma de decisidn es la etapa de creacién de politicas publicas que involucra la
seleccién de un curso de accidn a partir de una gama de opciones, lo que puede incluir,
incluso, la decision de mantener el estatus quo, o sea, de no hacer nada.

Wau et al. (2014) detalla algunos de los modelos de decision y formacién que son

el modelo racional (por lo menos en teoria llevara a una eleccion mas eficiente, con

enfoque en la maximizacion), el modelo incremental (que se basaen queel estatus quo

de politicas atiende a las necesidades y por lo tanto, solo necesitan ser incrementados,
significando cambios marginales, con enfoque en la optimizacion); el modelo “lata de
basura” (o garbage can), que se aplica cuando hay un gran niumero de tomadores de
decision y una gran dosis de incertidumbre sobre las causas de los problemas y sus
soluciones, y hay que hacer una seleccion. Cohen, March y Olsen (1972) detallan el uso
del modelo lata de basura en la toma de decisiones organizacionales.

Otro modelo de decision y formacion de agenda es el Modelo de los Multiples
Flujos, elaborado por Kingdon (1984), que explica la formacion de agenda y la
formulacidn de politicas publicas, considerando la dinamicidad existente en el ambiente
de formacion de la agenda gubernamental. Kingdon, adicionalmente, establece la
existencia de tres flujos independientes: el flujo de los problemas (problems —
reconocido a partir de indicadores, feedback, eventos, demandas), el flujo de las
politicas publicas (policies — que involucra cuestiones técnicas y de aceptacion por la
comunidad) y el flujo de la politica (politics — fuertemente influenciado por factores
externos, tales como medios de comunicacion, grupos organizados, opinion publica).
Cuando los tres flujos convergeny coinciden en una “ventana de oportunidad”, surge la
oportunidad de que el problema pase a componer la agenda de decisiones, como una
politica publica a ser implementada. Las ventanas pueden ocurrir, de acuerdo con el
autor, de varias formas: Ventanas de rutinas (decididas institucionalmente, ocurren

frecuentemente); ventanas discrecionales (son menos previsibles y dependen del
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comportamiento de los actores, ocurren con poca frecuencia y no son
institucionalizadas), ventanas de transportamiento (todavia menos previsibles, ocurre
cuando varios problemas y varias alternativas se combinan y son lanzadas para otra
ventana abierta y fuertemente institucionalizada) y, finalmente, ventanas de casualidad,
que son las méas impredecibles, y se abren en eventos aleatorios y/o por crisis en el flujo
de la politica (politics).

Souza (2006) ademas indica el modelo Arenas sociales, que reconoce la politica
publica como una iniciativa de los llamados emprendedores politicos o de politicas
publicas. Esto es asi porque, para que una determinada circunstancia o evento se
transforme en un problema, es necesario que las personas se convenzan de que algo
necesita ser realizado. Este modelo defiende que existentres principales mecanismos
para llamar la atencion de los decisores y formuladores de politicas: a) divulgacion de
indicadores que desnudan la dimension del problema; b) eventos tales como desastres o
repeticion continua del mismo problema; y (c) feedback, o informaciones que muestran
los fallos de la politica actual o sus resultados mediocres.

Otro modelo es el modelo del equilibrio puntuado, o equilibrio interrumpido
(punctuated equilibrium), elaborado por Baumgartner y Jones. Souza (2006) aclara que
“equilibrio interrumpido” es un concepto oriundo de la biologiay denota el hecho de
que la politica publica se caracteriza por largos periodos de estabilidad, interrumpidos
por periodos de inestabilidad que generan cambios en las politicas anteriores.
Influenciados por Simon y por la computacion, los autores reconocen que los seres
humanos tienen capacidad limitada de procesar informacion, y por eso las cuestiones se
procesan paralelamente y no, de formaserial (una de cada vez). Los subsistemas de una
politica publica permiten al sistema politico-decisorio procesar las cuestiones en forma
paralela, o sea, haciendo cambios a partir de la experiencia de implementacién y de
evaluacion, y solamente en periodos de inestabilidad ocurre un cambio serial mas
profundo. Este modelo, segin los autores, permite entender por qué un sistema politico
puede actuar tanto en forma incremental, o sea, manteniendo el estatus quo, como pasar
por fases de cambios mas radicales en las politicas publicas. Es fundamental al modelo
la construccion de una imagen sobre determinada decision o politica publica (policy
image), y los medios de comunicacion tendrian un papel preponderante en esa

construccion.
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Segun Martins (2003), el propdsito del sistema politico es convertir inputs
(demandas y apoyos) en outputs (decisiones). Los principales elementos del sistemason

acciones politicas (decisiones, demandas, apoyos, acciones de implementacién etc.).

Figura 18 — Cadena del sistema politico
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Fuente: Martins (2003).

En la Administracién Publica la formulacion de agenda, la necesidad de la
participacion de las partes interesadas, el flujo como se formany se implementan son

saberes importantes a observar cuando se proponen practicas de trabajo.

3.3.2 Planeamiento

De acuerdo con Giacomoni y Pagnussat (2006), el profesor Friedmann aboga
que no hay una teoria sobre planeamiento en el &rea publica, sino un pensamiento
critico-tedrico sobre ese concepto, que fue evolucionando a lo largo del tiempo. El
profesor identifica cuatro categorias o corrientes de pensamiento: analisis de politicas,
aprendizaje social, reforma social y movilizacion social. Para él, la corriente de
“Movilizacion Social” es el resultado de la interaccion de otras tres lineas de
pensamiento: la marxista, la anarquista y la utdpica. En esa corriente se localizan los
pensadores que buscaron la transformacion o transcendencia de las relaciones de poder
existentes en la sociedad civil. El discurso es francamente politico y se dirigia al
proletariado urbano. Karl Marx y Friedrich Engels influyeron en los principales autores
de la Movilizacion Social, que formularon una critica radical y de gran alcance a las

condiciones impuestas por el capitalismo industrial, a sus contradicciones e injusticias.
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Es importante destacar que el planeamiento en la esferapublica ocurre tanto en
las economias socialistas como en las economias capitalistas. Segin Giacomoni y
Pagnussat (2006), la revolucion marxista-leninista rusa de 1917 trajo la aplicacion de la
practica del planeamiento gubernamental centralizadoy de las experiencias de medio
plazo (quinquenales). En las economias capitalistas, tanto en las liberales como en los
paises de Estado de Bienestar (Welfare State), observandose o no la participacion del
estado en actividades productivas, hubo la aplicacion de teorias en el planeamiento
gubernamental.

Los autores informan que, a partir de la topologia propuesta por Friedmann, se
observa que el planeamiento en el area gubernamental va mas alla de la Administracion,
puesto que posee fuerte influencia de pensamientoy teorias de sociologia, ciencia social
y economia, ademas de practicas y principios administrativos propiamente dichos.

Para Matus (1994) un problema no puede ser solo la manifestacion de un
“malestar”, sino que debe suscitar una acciéon, una intervencion eficaz sobre una
realidad a ser transformada. Por eso debe ser definido y declarado por un actor
dispuesto y capaz de enfrentarlo. De hecho, los problemas a ser enfrentados deben estar
claros, cuando se hace la formulacién de las politicas publicas.

Matus (1996a) propone el instrumento o técnicade planeamiento denominado
Planeamiento Estratégico Situacional (PS), como reconocimiento de la complejidad, de
la fragmentaciony de la incertidumbre que caracterizan los procesos sociales, donde los
problemas se presentan, en su mayoria, no estructurados, donde el poder se encuentra
compartido y ningun actor detenta el control total de las variables involucradas en la
situacion. ElI PS es un instrumento bastante apropiado a la realidad compleja y
fragmentada que es la Administracion Publica.

El PS tiene como foco la transformacion efectiva de una realidad. A partir del
presente se entiende unasituacion con la ayuda del pasado y la motivacion de un futuro.
Matus (1996a), huye de la linealidad sugerida por autores cuando ocurre el
planeamiento estratégico e introduce una trayectoria mas interactiva, compuesta de
cuatro momentos: el momento explicativo (que busca entender la realidad observada),
el momento normativo (construye la concepcion preliminar del plan, con un disefio
basado en varios escenarios alternativos, incorporando diferentes trayectorias que
pueden ser realizadas mediante las situaciones), momento estratégico (a partir del plan
preliminar se desarrollan estrategias para lidiar con los actores involucrados y sus
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circunstancias de restricciones) y, finalmente, el momento tactico-operacional que es el
momento de la accidn propiamente dicha.

Una caracteristica relevante del PS es la de ser un método de planeamiento por
problemasy que trata, principalmente, de los problemas mal estructurados y complejos,
siempre abordados en sus multiplas dimensiones — politica, econdmica, social, cultural,
etc., para los cuales no hay solucién normativa o previamente conocidacomo en el caso
de los problemas bien estructurados (SOBREIRA NETO; HOURNEAUX JUNIOR,;
POLO, 2006). Por lo tanto, el PS rechaza la idea de una sola racionalidad — la
economica, parala solucion de las cuestiones politicas y sociales, al mismo tiempo que
admite la pluralidad de actores en conflicto en unarealidad compleja y dinamica.

Porter (1996) enfatiza que el éxito de la estrategia depende de conseguir integrar
y ejecutar muy bien las acciones que van a atender la estrategia. Complementa
afirmando que es parte de la estrategia alcanzar la eficiencia operacional de un conjunto
de actividades.

Todavia de acuerdo con Porter (2012), para una estrategia de éxito es necesario
que el equipo gerencial trabaje en grupo y trace la estrategia y el conjunto, tratando la
estrategia como siendo para toda la empresa. La estrategia, en la vision del autor, debe
alinear a todos en la organizacion y ayudar a tomar buenas decisiones en el dia a dia.

Quinn (2006) y Montogomery (2012) afirman, cadauno a su modo, que tanto la
concepcion de la estrategia, como su apropiada implementacion, son aspectos
fundamentales e interrelacionados. Las empresas desean buenas estrategias
implementadas en forma integral, como factor fundamental para su supervivencia,
crecimiento o sustentabilidad. En el campo de la Administracion publica, las
organizaciones esperan estrategias que permitan enfoque y buen desempefio de su
misidn, asi como atender a las demandas de la sociedad con excelencia, y los politicos
con cargo electivos esperan la realizacion éptima de sus programas gubernamentales.

Mintzberg et al. (2006) alerta que estrategias eficaces combinan las
caracteristicas de capacidad de planear, pero también de saber reaccionar a eventos
inesperados, por medio de estrategias emergentes que son aquellas cuyas acciones y
patrones no fueron expresamente formalizados en un plan.

En sus estudios, Mintzberg, Ahlstrand y Lampel (2000) definieron 10 escuelas
de pensamiento estratégico (Design, Planeamiento, Posicionamiento, Emprend orismo,
Cognitivo, Aprendizaje, Poder, Cultural, Ambiental y Configuracion) con abordajes y
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enfoques diferentes. Para Mintzberg et al. (2006), manejar todas estas diferencias es
parte de la complejidad del proceso estratégico.

La implementacion, asociadaa una buena capacidad de planear la estrategia, es
factor fundamental para el éxito de la misma. Sin embargo, es en la implementacion
donde la gran mayoria de las empresas falla. Varios factores explican estas fallas, como
falta de liderazgo, falta de flexibilidad para adecuarse a los cambios, falta de integracién
entre las personas, problemas de comunicacion, falta de enfoque en la estrategia que se
pierde en medio a las operaciones del dia a dia y otros.

Miles (2010) hace una lista de los frenos que evitan que una organizacion
ejecute su estrategia en forma rapida:

a) Culturade la cautela—miedo de errar

b) Dificultad de que el cambio entreen el procesoactual —larutina diaria
impide que el proyecto de cambio tenga la dedicacion necesaria.

c) Trabar iniciativas por falta de priorizacion — lo que perjudica la
capacidad de ejecucion.

d) Ejecutivos indecisos — el alineamiento parcial de los lideres dificulta el
proceso de cambio.

e) Colaboradoresnegligentes — se sugiere intensificacion de comunicacion
y compromiso de los colaboradores para mitigar este freno.

f) Pérdida del enfoque en la ejecucion — Es necesario enfoque, energia y

alto desempefio

El Balanced Score Card (BSC) es un abordaje considerado una herramienta de
comunicacion y “traduccion” de la estrategia, y tiene como ventaja la idea del
desdoblamiento de la estrategia en dimensiones, pero también en niveles, llegando al
nivel operacional. Por tras del abordaje de los autores Kaplan y Nortan (2004),
comprender la dificultad de implementacién es un punto clave. Para los autores, la
capacidad de ejecutar la estrategia es mas importante que la calidad de la estrategia en
Si.

La técnica ayuda a los gestores a evaluar si la estrategia esta alcanzando, de
hecho, sus objetivos y si se esta desarrollando en la direccién planeada. Permite
acomparnar la estrategia por medio de la gestion de los objetivos, metas e indicadores. El
mapa estratégico registra, en forma compacta, en una Unica figura, la estrategia de la

corporacidn, presentando los objetivos estratégicos y sus relaciones de causa y efecto,
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siendo poderoso instrumento de comunicacion para toda la organizacion. El uso de
indicadores permite la conexidn entre la estrategia y niveles tacticos y operacionales de
la organizacidn.

Bovaird y Loffler (2009) diferencian estrategia, que es un término amplio y
puede significar plan (curso de accion intencional, guia para manejar la situacion);
ardid, cuyo objetivo especifico es derribar a un concurrente u oponente; estandarizacion
0 patron, un flujo continuo de acciones; posicionamiento, que es una forma de localizar
la organizacibn en el contexto o ambiente en el que se encuentra;
perspectiva/paradigma, que es una forma integrada de percepcién del mundo.

Michael Porter, en una exposicion disponible en Youtube comenta que estrategia
no es una serie de acciones, pues respondena como se debealcanzar la estrategia. La
estrategia es como te posicionaras al final de la implementacion, como sera tu ventaja
competitiva. O sea, la estrategia es el norte, adonde se quiere llegar.

Mintzberg (1992, 2004) critica la tentativa que las personas hacen para escribir
sobre estrategia. Para el autor, estrategia y vision estrategia son cosas que existen en la
cabeza de las personas y no son de facil escritura. Para el autor, muy poco de la
estrategia planeada es realmente implementada y de cierta forma invalida la moda de
planeamiento estratégico en el sector pablico.

Para Bovaird y Loffler (2009), gestion estratégica involucra toma de decisiones
dificiles, generalmente significando selectividad (no hacer todo) y enfoque
(priorizacion). Es muy dificil que la priorizacion logre consenso en el sector publico de
los varios stakeholders (partes interesadas). Sufren presion de otros partidos, de las
redes de politicas publicas, de los empleados publicos, de los grupos profesionales, de la
prensa, de grupos de representantes, etc.

En Brasil, ain para el caso de planeamiento a largo plazo, materializados en
planes como el Plan Nacional de Educacion (PNE), que es decenal, o el plan de energia
eléctrica, o el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC), o para planeamiento de
medio plazo, todo planeamiento debe constar del PPA, dada su fuerza de ley. Todo
planeamiento gubernamental, que un dia sera presupuesto y ejecutado, debe constar del
PPA.

El tema Planeamiento es una constante en Brasil. El asunto asume proporciones
mayores y menores en épocas diferentes de la historia de Brasil. Por otra parte, el
significado de qué es Planeamiento también cambia a lo largo de la historia, de acuerdo

con los protagonistas que asumen la tarea de planear el futuro del pais. Eso ocurre
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porque el Planeamiento esta compuesto por una multiplicidad de visiones, asumiendo la
funcién economica, la tarea de planear politicas publicas, abarcando también la
dimension financieray presupuestaria, ademas de aspectos técnicosy metodolégicos,
principalmente administrativos. De hecho, el planeamiento engloba varias areas y varios
niveles, que deben ser tratados en forma sistematica y cohesionada para su mayor éxito.

De acuerdo con Souto (2003), para que la Administracién Publicaatienda a los
objetivos, es fundamental el planeamiento de las actividades que posee varias
funciones: una funcion politica, de eleccion entre las diversas necesidades de satisfacer
y, en contrapartida, la escasez de recursos; una funcién econdmica, cuyo objetivo es
contabilizar la recaudacion con los gastos, en forma eficiente; una tercera funcion,
administrativa, de repartir los recursosentre los organismos encargados de cada sector,
conjugando la estructuradel Estado y de los planes y, por fin, la funcion reguladora, de
controly direccionamiento de los agentes econdmicos.

Segun Comparato (1989), el planeamiento coordina, racionaliza y da una unidad
de objetivos a la actuacion del Estado, diferenciandose de una intervencion coyuntural o
casuistica. Por lo tanto, el planeamiento es accion consolidadora, intencional, que el

Estado hace para alcanzar sus objetivos.

El governmentby policies, en sustitucion al governmentby law, supone el
ejercicio combinado de varias tareas que el Estadoliberal desconocia por
completo. Supone el relevamiento de informaciones precisas sobre la
realidad nacionaly mundial, no solo en términos cuantitativos (para lo cual
se cred la técnica de contabilidad nacional), sino también sobre hechos que
no se reducen a guarismos, como en materia de educacién, capacidad
inventiva o calidad de vida. Supone eldesarrollo de la técnica provisional, la
capacidadde formular objetivos posiblesy de organizar la conjunciéon de
fuerzas o la movilizacion de recursos — materiales y humanos — para su
consecucidn. En una palabra, planeamiento. (COMPARATO, 1989 apud
PARGENDLER; SALAMA, 2013,p.112).

Otra vision se refiere al horizonte y profundidad del planeamiento, pudiendo ser
de largo, mediano o corto plazo. El planeamiento puede ser estratégico, de mas alto
nivel, con enfoque en directrices, direccidn, objetivos estratégicos, tactico, conenfoque
en como alcanzar los objetivos estratégicos y también en el nivel operacional, en el
detalle de acciones para la implementacion de programas y proyectos. Se utilizan
técnicas y metodologias de planeamiento estratégico, siendo que el gobierno federal ha
adoptado el Planeamiento Estratégico Situacional (PS), de Matus (1996b) para la

realizacion del planeamiento programatico de gobierno, en los Gltimos afios.
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Rezende (2010), traza un historico robusto del planeamiento en Brasil, que
transmite la nocion de las influencias sufridas por las iniciativas de planeamiento, que
pasan no solo de los problemas a resolver u oportunidades a trabajar, que varian a lo
largo del tiempo, sino también de coyunturas econdmicas, realidades politicas e
institucionales. Para el autor, Brasil tuvo el auge del planeamiento en los afios 70, en
pleno régimen militar, su declinaciobn comenzd con el desmantelamiento de la
administracion publica, que comenzé en la era Sarney y se intensifico en el gobiernode
Collor. Resalta que el periodo era de alta inflacién y problemas de corrupcién. Después
del impeachmenta Collor, el vicepresidente Itamar lo sustituy6. Emprendié un proyecto
exitoso para estabilizaciébn monetaria, que hizo con que su Ministro de Hacienda fuera
el sucesor a la presidencia. Debemos destacar que en ese periodo, 1994, fue época del
escandalo de los enanos del presupuesto, hecho que ocasion6 varios cambios en el
proceso presupuestario dirigidas a la moralizacion. Pese a que la nueva Constitucion de
1988 definio la necesidad de creacion de las leyes presupuestarias, en el gobierno Collor
el PPA, Ley de Directrices Presupuestarias (LDO) y Leyes de Presupuesto Anuales
(Elogios), se realizaron a fin de cumplir formalidades. En el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso, las esperanzas de retorno al planeamiento no se concretaron
totalmente, puesto que la atencion estaba enfocada en la estabilizacion economica.
Rezende (2010) afirma que la reconstruccion del planeamiento en Brasil necesita ser
retomada y necesita abordar la construccion de una vision estratégica, el planeamiento y
la gestion y coordinacion.

En la reconstruccion del planeamiento, la agenda propuesta por Roberto
Cavalcantien la segunda mitad de los afios 80 continua siendo vélida. En esa
agenda, ocupa posicion de destaque la necesidad de un nuevo estilo de
planeamiento gubernamental, teniendo como referencia un proyecto nacional
de desarrollo, construido mediante amplia discusion con la sociedad, en el
cual el papel del Estado en la ejecucion de ese proyecto esté claramente
definidoy la cooperacién delos entes federados en su implementacion esté
debidamente contemplada, y que seanparte de éllos cambios que fluyan
hacia la eficiencia de la gestidn publica, una convivencia harmoénica entre los
Poderes de la Republica y una adecuada representacion de los intereses
socialesen el proceso de formulacidny ejecucidn. Es importanterecobrarla
necesidadde que el planeamiento esté basado enun amplio diagnostico de la
realidad socioecondmica del pais, que de ese diagndstico deriven las
estrategiasy las prioridades a contemplaren elplan, que el comando sobre la
implementacion del plan estébajo las 6rdenes directas del primer mandatario
del pais y concentrado en un organismo central de planeamiento y
presupuesto dotado de condiciones efectivas para ejercerlo, y que los
instrumentos necesarios para ejecutar, acompanary evaluarel planeamiento
sean debidamente reforzados (Rezende, 2010, p. 32).

Egler (2015), basado en dos experiencias recientes en el area ambiental, afirma

que hoy el pais no tiene competencia (tradicion) de planeamiento estratégico
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consolidada en las instituciones gubernamentales, sea en nivel federal, provincial y
municipal. Informa, ademas, que en el pasado hay fuertes evidencias de que esta
competencia haya existido, pero en el presente no. Contintia afirmando que hay “una
significativa fragilidad en la capacidad politica y técnica del cuerpo de empleados de las
instituciones publicas brasilenas”, y, consecuentemente, ee la actividad de planeamiento
estratégico. (EGLE, 2005, p. 4-5).

[...] una lectura de los diversos programas y proyectos de pensamiento y
planeamiento estratégico en Brasil, a lo largo de siete décadas, demuestra
que, si, hay tradicion en esa materia y hay una visién consensual minima de
futuro para Brasil. Hay convergencias tematicas y de prioridades, pese a la
diversidadde gobiernos, ideologias, segmentos politicos, clases sociales e
intereses sectoriales, y a despecho de las inestabilidades politicas y
econdmico-financieras. Hay una vision comun de futuro compartida, a pesar
de lasdiferencias de énfasis y de método. (CANDEAS, 2014, p.229)

De cierta forma, practicas y técnicas de planeamiento se pueden utilizar en todos
los niveles y horizontes temporales. Para el presente estudio importan su utilizacion en
el nivel corporativo (estratégico) y en el nivel de desdoblamiento en programas,

proyectos y acciones (tactico y operacional) de las instituciones publicas.

3.3.3 Programacién y presupuestacién

De acuerdo con Baleeiro (1997) el estudio del presupuesto comprende cuatro
aspectos fundamentales:

a) El Juridico, o sea, la naturaleza del acto del presupuesto a la luz del
derechoy, especialmente, de las instituciones constitucionales del pais, incluso
las consecuencias originadas para el derecho y las obligaciones de los agentes
publicosy gobernantes;

b) El politico, por el cual el presupuesto revela, con transparencia, el
beneficio para grupos sociales o regiones, o para la solucién de problemas y
necesidades en las que funcionara precipuamente el aparataje de los servicios
publicos;

a) El econdmico, a través del cual se apreciardn, sobre todo, los efectos
reciprocos de la politica fiscal y de la coyuntura econdmica, asi como las
posibilidades de que el gobierno los utilice en el objetivo deliberado de

modificar las tendencias de la coyuntura o estructura;
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b) El técnico, finalmente, que involucra el establecimiento de reglas
practicas para la realizacion de los fines indicados en los items anteriores para la
clasificacién clara, metoédica y racional de ingresos y gastos, procesos
estadisticos para el calculo, tan aproximadamente como sea posible, de una e de
otros, presentacion grafica y contable del documento presupuestario, etc.

Bajo el aspecto juridico, el proceso presupuestario brasilefio se rige por la
Constitucién federal, leyes complementarias y ordinarias y normativas. Ademas Brasil
posee un lineamiento institucional que trata del presupuesto federal.

El marco regulatorio relacionado con el proceso de elaboracion del PLOA es
bastante amplio, comprendiendo articulos de la Constitucién Federal de 1988, algunos
de los cuales fueron listados anteriormente, pero tambiénde la Ley 4.320/1964, de la
Ley 101/2000, Ley de Responsabilidad Fiscal (LFR), y de las propias leyes
presupuestarias, en especial la LDO, que completa las omisiones provenientes de la no
edicién de la Ley Complementaria indicada en la Constitucion.

Ensu art. 3° la Ley 10.180/2001 informa que el Sistema de Planeamiento y de
Presupuesto Federal (SPOF) comprende las actividades de elaboracion,
acompafiamientoy evaluacion de planes, programas y presupuestos, y de realizacion de
estudios e investigaciones socioecondmicas. El Art. 4° establece que integran el
Sistema de Planeamiento y de Presupuesto Federal el Ministerio de Planeamiento,
Presupuesto y Gestién, como organismo central, organismos setoriales y organismos

especificos.

La vertiente economica del presupuesto publico ha sido evidenciada a partir de
la teoria keynesiana, que entiende que la actividad econémica puede ser fomentada por
medio del gasto publico, a través de la realizacién de obras publicas, que producen
empleos, y, por lo tanto, generan salarios. Los salarios calientan la economia, por medio
del flujo de la produccion, que, finalmente, generael retorno de la inversion del Estado
en forma de tributos. Ademas de la importancia econdmica del presupuesto de un pais,
estd también la importancia politica por materializar el programa de gobierno y sus
prioridades.

En la cuestion técnica, el presupuesto ha evolucionado a lo largo del tiempo. En
1965 el Presidente Johnson promulgo el PPB Systems como de utilizacion obligatoria
para las agencias del gobierno federal. Segun Carter, Klein y Day (1993), el PPB se
conocié desde entonces y tiene los siguientes objetivos:
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e Definir los objetivos de politicas en las mayores areas de la actividad de
gobierno;

e Organizar informacion sobre gastos y uso de recursos en términos de
programas especificos disefiados para alcanzar estos objetivos;

e Analizar la salida de programas hasta entonces, a fin de tener alguna
medida de su efectividad,

e Evaluar alternativas para alcanzar los mismos objetivos de politicas, y
alcanzar estos objetivosen el menor costo;

e Formular objetivos y programas en un periodo de muchos afios, y
proveer feedback sobre la pertinencia y efectividad de los métodos

elegidos.

El PPB se vi6 como un instrumento de planeamiento de actividades
gubernamentales de forma mas racional, méas eficiente y méas efectiva, siendo un
instrumento que creia en el racionalismo gerencialista. Carter, Klein y Day (1993)
comentan acercade las dificultades de implementacion del modeloy de cierta forma, la
desilusion que caus6 en EEUU. Pero Gran Bretafia utilizo el sistemaen 1970 con gran
entusiasmo y con alguna customizacion, recibiendo el nombre de Programme Analysis
and Review (PAR). Fue largamente utilizado en el gobierno de Tatcher. Los autores
destacan que la tentativa de mejores practicas de gestion en Gran Bretafia fue
encabezada por tres motivaciones: a) preocupacion con planeamiento de gastos
publicos; b) preocupacion sobre competencia gerencial en Whitehall (Centro
administrativo, sede del gobierno britanico) y c¢) preocupacion sobre accountability. Los
empleados publicos britanicos fueron introducidos a conceptos como analisis de costo-
beneficio y otras nociones conceptuales. En esta época, los cientificos politicos
entendieron que podrian completar un espacio dejado vacante por los actores
econdmicos. La idea era que los economistas tenian enfoque en la construccién de una
sociedad economicamente mas saludable, mas rica. Pero otros importantes beneficios
serian en salud, seguridad, felicidad y otros.

A mediados de 1970, los gastos publicos en Inglaterra parecian estar fuera de
control (Wright, 1977). El corte de gastos publicos, la reduccion de la burocracia y el
corte de excesos de la maquina publica pasaron a ser prioridades. Se apuntaba a la

necesidad del uso de métricas para evaluar el desempefio y que pudiesen controlar el
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avance, dirigiéndolo hacia eficiencia y efectividad. En 1981, el Departamento de medio
ambiente solicito a las autoridades que creasen informes con una lista de estadisticas de
desempefio, incluyendo costos, escala y calidad de los servicios prestados, la demanda
por los servicios, satisfaccion de los ciudadanos usuarios de los servicios, eficiencia
relativa, etc.

Segun Carter, Kleiny Day (1993), en 1985 el informe anual de gastos publicos
utilizé 500 indicadores, y en los dos afios siguientes utilizd 1.500 y después 1.800
indicadores, en un ciclo de aprendizaje y reformulacion. Segun los autores, ain con
tantos indicadores, la poca informacion generada era suficiente para concluir sobre la
eficiencia y la efectividad en el gobierno. En agencias simples y operaciones menos
complejas era mas facil crear indicadores que en sectores gubernamentales con
actividades complejas, con programas muy amplios y multiobjetivos.

El programa, creado por la ONU, con clara base en el PPB, establece que
los programas y actividades deben crearse paracada funcion, quedeben indicarse los
objetivos a ser alcanzados, alineados a un sistema de cuentas y de gestion financiera. El
programa seria un mecanismo para mejorar el funcionamiento entreel planeamiento y
las funciones directivas de la organizacion (o gobierno), los recursos deben ser
asignados con vistas a la consecucion de objetivos y metas, los costos de los programas
deben ser considerados por todo el ciclo de implementacion (pueden exceder el
ejercicio), la clasificacion principal es la funcional-programaética.

Navarro, Santos y Franke (2012) citan a Wildavsky que condena el programa,
por considerar que oculta mas de lo que aclara, pues considera imposible que se
consiga, en la préctica, una lista completa de los objetivos de la organizacion e
informaciones sobre cumplimiento de cadade ellos.

Carter, Klein y Day (1993) demuestran la dificultad de implementacion de
buenas practicas de gestién en el sector gubernamental. Indican que ocurre un iday
vuelta de usos, motivados por el cambio de politicos y también por la percepcién de
otras prioridades. Sin embargo, la preocupacion en medir el desempefio gubernamental
estd siempre presente, y abarca mas areas que solo el area econémica. Para los autores,
“el interés en la investigacion en la area abarca, ademas de economia, areas como

gestion, administracion publica, politicas sociales, y ciencia politica”.
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3.3.4 Ejecucion

Independientemente del horizonte del planeamiento estratégico realizado por las
organizaciones publicas parasu actuacion, o por los gobernantes de un ente federativo,
serd necesario implementar acciones para la realizacion de la estrategia. Es necesario
implementar politicas publicas, programas y proyectos para producir los resultados
(outcomes), productos y servicios (outputs) deseados. Segun lo mencionado, la
implementacion es el principal obstaculo parala realizacion de estrategias, por varios
motivos.

De acuerdo con Klakegg, Willians y Magnussen (2009), hay muchas formas de
que un proyecto falle. Mas frecuentemente sus fallas son la no realizacion en el
cronograma esperado, exceder el presupuesto y no atender a las especificaciones.
Dichos problemas, generalmente se asocian a problemas de planeamiento o ejecucidn.
Con el objetivo de mejorar las practicas de gestion de proyectos, se han desarrollado
muchas técnicas y métodos para gerentes de proyectos y después para gerentes de
programas. Varias organizaciones como el Project Management Institute (PMI), la
Asociacion for Project Management (APM), y la Internacional Project Management
Association (IPMA) contribuyeron para el desarrollo de guias y patrones (cuerpo del
conocimiento) para mejorar la calidad de los profesionales que administran con
proyectos y programas. Los autores destacan que hay otra categoria de falla muy
reportada: la falla de entregar las funcionalidades, beneficios o contribucion a los
objetivos de negocios que se deseaban al inicio del proyecto. Se observaron otros
esfuerzos en el sentido de perfeccionamiento de la capacidad de gestion de programasy
proyectos en el Reino Unido (antigua OGC — Office of Government Commerce,
actualmente Cabinet Office). De estos organismos se desarrollaron varios patrones,
como por ejemplo, el PMBoK, el patron de Gerenciamiento de Programas y el patron de
gerenciamiento de portafolio, del PMI. También son muy divulgados los patrones
Prince2, el Managing Sucessful Programme (MSP) y otros, del Cabinet Office.

Dinsmore y Ribeiro (2007) destacan la capacidad de gestidn de proyectos para la
implementacidn de la estrategia y consideran que el buen gerenciamiento de proyectos
puede no ser suficiente para salvar una organizacion de una mala estrategia, pero
consideran que un mal gerenciamiento de proyecto puede perjudicar una buena

estrategia.
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Tanto la estrategia de una empresa, como de un plan de gobierno, tanto las
politicas publicas disefiadas y programas y proyectos publicos carecen de la misma
realidad, si no son bien planeados e implementados, pueden perjudicar las mas
relevantes y nobles intenciones, generando desaprovechamiento del dinero invertido.

Ademas de las préacticas defendidas por organismos que buscan la mejoria en las
practicas de gestion de proyectos, otros modelos se destacan como el Logical
Framework Approach, desarrollado por la United Agency for International
Development (USaid), que fue desplegadaen otros métodos, siendo el méas conocido el
Ziel Orientierte Projekt Planung (ZOPP) y o Capacity Work (CW), desarrollados por la
agencia de cooperacion técnica del gobierno aleman (G1Z). Estas técnicas tienen como
caracteristica comun el planeamiento democratico, participativo, dirigido a enfrentar los
problemasy con enfoque en resultados, seguin aclaran Giacomoni y Pagnussat (2006).

Matus (2007), presenta ademas el Método Altadir de Planificacién Popular
(MAPP), que conciliado al PSy al ZOPP, permite el detalle del planeamiento a un nivel
mas operacional, o de base, segun el autor lo define. Muy util para la resolucion de

problemas de comunidades (condominios, partidos politicos, sindicatos, etc.).

3.3.5 Control

Guerra (2007) conceptia control de la administracion publica como la
posibilidad de verificacion, inspeccion y examen realizada por la propia
Administracion, por otros poderes o por cualquier ciudadano, la efectivacorreccion en
la conducta gerencial de un poder, organismo o autoridad, con el objetivo de garantizar
su actuacion de acuerdo a los modelos deseados y anteriormente planeados, teniendo
como objetivo una evaluacion sistematica. Segun Guerra, el control se basa en: a)
averiguar el cumplimiento de lo predeterminado; b) evidenciar los desvios y corregirlos
y ¢) decidir sobre regularidad o irregularidad.

[...] el control es la verificacion de la ejecucion fisica y financiera de las
acciones cuyo objetivo es preservar la probidad del gestory la eficiencia de
la gestion. Hay control interno administrativo, a cargo del gestor; elsistema
de control interno, de responsabilidad de la Controladoria General de la
Uniony de la Presidencia dela Republica, por medio de la Secretaria Federal

de Control Interno, y elcontrolexterno, funcién del CongresoNacional por
medio del Tribunal de Cuentasde la Unidn (Rodrigues, 2016, p. 127).

Albuquerque, Medeiros y Feijé (2013) aclaran que control externo es aquél
realizado por el Poder Legislativo, con la ayuda de los tribunales de cuentas,
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comprendiendo también un conjunto de actividades, planes, métodos y procedimientos
estructurados e integrados. El proposito del control externo es, sobre todo, garantizar la
exencion de los agentes controladores en cuanto a la evaluacion de la gestion y la
evidencia de eventuales desvios o ajustes que se muestren necesarios y oportunos.

Segun la Constitucion de 1988, en el nivel federal, corresponde al Congreso
Nacional el control externo, con auxilio del Tribunal de Cuentas de la Union.
Corresponde al Congreso Nacional, auxiliado por el TCU, la incumbenciade realizar la
fiscalizacion contable, financiera, presupuestaria, operacional y patrimonial de la Unién
y de las entidades de la Administracion Publica Directae Indirecta.

Chaves (2009) aclara que el art. 71 de la Constitucion Federal presenta las
competencias del TCU para la ejecucion técnica del control externo, entre ellas la de
juzgar las cuentas de los administradores y demas responsables de dineros, bienes y
valores publicos de la Administracion Directa e Indirecta, incluidaslas fundaciones y
sociedades instituidas y mantenidas por el Poder Publico Federal y las cuentas de
aquellos que dieron causa y pérdida, extravio u otra irregularidad que resulte en
perjuicio para el erario publico.

En el ambito federal, el Tribunal de Cuentas de la Union, a través de la
Instruccion Normativan® 57, de 2008 (actualizada por la Instruccion Normativa n°® 63,
de 2010) establece la siguiente diferencia entre organismos de control interno y sistemas
de control interno: Controles Internos (sistemas y Procedimientos) — Conjunto de
actividades, planes, métodos, indicadores y procedimientos interconectados utilizados
con el objetivo de asegurar la conformidad de los actos de gestion y contribuir para que
se alcancen los objetivos y metas establecidos para las unidades bajo determinada
jurisdiccion. Organismo de Control Interno (organizaciones e instituciones) — Unidades
administrativas integrantes de los sistemas de control interno de la administracién
publica federal, encargados, entre otras funciones, de la verificacién de la consistencia y
calidad de los controles internos, bien como del apoyo a las actividades de control
externo ejercidas por el TCU.

Para Chaves (2009), las finalidades del sistema de control interno estan
esculpidas en el art. 74 de la Constitucion Federal, entre ellas, la de comprobar la
legalidad y evaluar los resultados, en cuanto a la eficiencia y eficacia, de la gestion
presupuestaria, financiera y patrimonial en los organismos y entidades de la
Administracion Federal, biencomo de la aplicacion de los recursos publicos por entidad
de derecho privado.
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Albuquerque; Medeiros; Feijo (2013) destacan que cadauno de los poderes, en
cada ente de la federacién, deben establecer por acto proprio, la estructura
administrativa y la orientacion estratégica que adoptara para su propio control interno.

En el Poder Ejecutivo Federal, se da a través del Sistema de Control Interno del
Poder Ejecutivo Federal (SCI) integrado por la Controloria General de la Unién (CGU),
organismo central, Secretarias de Control Interno (CISET), del Gabinete, del Ministerio
Publico, del Ministerio de las Relaciones Exteriores y del Ministerio de Defensa
(organismos Sectoriales) y por las unidades de control interno de los comandos
militares, como unidades sectorialesde la Secretaria de Control Interno del Ministerio
de Defensa (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIO, 2013). La CGU pas6 a
denominarse Ministerio de la Transparencia y Contraloria-General de la Union.

La Auditoria Interna es parte del Control Interno. ElI Consejo Federal de
Contabilidad, a través de la NBCT 12, define la auditoria internacomo la actividad que
comprende los examenes, analisis, evaluaciones, relevamientos y comprobaciones,
metodologicamente estructurados para evaluacion de la integridad, adecuacion, eficacia,
eficiencia y economicidad de los procesos, de los sistemas de informaciones y de
controles internos integrados al ambiente y de gerenciamiento de riesgos, con el
objetivo de prestar asistencia a la administracion de la entidad en el cumplimiento de
sus objetivos. “Podemos afirmar que la auditoria interna estd intrinsecamente ligada al
sistema de control interno, que nada mas es que el conjunto de normas y procedimientos
creados por la entidad para salvaguardar el patrimonio publico” (SILVA, 2009, p. 16).

Chaves (2009) aclara que controloria, clasificada como organismo central del
sistema de control interno, es una especie de organismo de la Administracién Publica
localizado en el nivel de asesoramiento del dirigente maximo de la administracion, con
la finalidad de agregar diversasactividades como auditoria, correcciones, prevencion y
combate a desvios para optimizar el resultado de la administracién. La Auditoria Intema
es un organismo que realiza auditoriasen las actividades de gestion pablica en periodos
determinados, con el objetivo de asistir a la administracion de la entidad en el
cumplimiento de sus objetivos. EI Control Interno Administrativo es todo el conjunto de
actividades y procedimientos ejecutado por la Administracion Publicacotidianamente
para garantizar que los actos se realicen de acuerdo con la norma.

Vale destacar que el control interno, segin lo mencionado, es también

responsabilidad del gestor, que deberd realizar las funciones de a) averiguar el
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cumplimiento de lo predeterminado; b) evidenciar los desvios y corregirlosy c¢) decidir
sobre la regularidad o irregularidad.

El monitoreo es parte relevante del control interno. Segin el Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO)’, el monitoreo es la
evaluacion de los controles internos a lo largo del tiempo. Es el mejor indicador para
saber si los controles internos estan siendo efectivos o no. El monitoreo se realiza tanto
a través del acompafiamiento continuo de las actividades, como por evaluaciones
puntuales, tales como autoevaluaciones, revisiones eventuales y la auditoria interna.

El monitoreo de las politicas busca determinar el grado en que el desenlace de
las actividades coincide con lo programado, detectar deficiencias, obstaculos y/o
necesidades de ajustes de la ejecucion. Los procesos de monitoreo y evaluacion son
complementarios, pero la evaluacion va mas all4, en la medida que verifica si el plan
originalmente tratado esta efectivamente alcanzando las transformaciones que pretendia,
subsidiando la definicion de politicas publicas.

3.3.6 Evaluacion

De acuerdo con Matias-Pereira (2009), la administracién publica ha demostrado
una baja capacidad de gestion en la implementacion de politicas sociales, presentandose
dispersa y no sistematizada, debido a un descompaso en el planeamiento
gubernamental, que prioriza el proceso de formulacion de planes y releva a un plan
secundario las etapas de acompafamiento y evaluacion. Para el autor, el servicio
publico debera ser capaz de romper con el ciclo de la “tecnocracia”, procediendo a
dinamicas de planeamiento donde formular, implementar, monitorear y evaluar
represente solo una de las varias facetas de su trabajo.

Para el autor, las politicas publicas, por estar dirigidas a la sociedad e involucrar
recursos sociales, deben ser sistematicamente evaluadas del punto de vista de su
relevanciay adecuacién a las necesidades sociales, ademas de abordar los aspectos de

eficiencia, eficaciay efectividad de las acciones emprendidas.

TEICOSO esuna iniciativa de cinco organizaciones del sector privadoy se dedica a proveer liderazgoen
el desarrollo de frameworks y guias de gestion corporativa de riesgos, control interno y deteccién y
prevencion de fraudes
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Al evaluar programas, deben observarse los indicadores de eficiencia de medios
y recursos empleados; los indicadores de la eficacia en el cumplimiento de metas; y los
indicadores de la efectividad social del programa.

Los indicadores de eficacia muestran la relacion entre alcance de metas y tiempo
0, en otras palabras, el grado en que se alcanzan los objetivos y metas del programa, en
un determinado periodo de tiempo.

Los indicadores de eficienciamuestran la relacion entre el costo y los beneficios,
buscando minimizar el costo total o maximizar el producto hacia un gasto total
previamente fijado. Los indicadores de efectividad apuntan la relacion entre los
resultados y el objetivo. Es la medida del impacto o del grado de alcance de los
objetivos.

Una de las primeras politicas publicas reconfiguradas dentro de este nuevo
referencial fue la politica de salud. En cada nivel federativo (Union, Provincias y
Municipios) del Sistema Unico de Salud (SUS), se implanté un Consejo de Salud de
caracter deliberativo y permanente, con la participacién obligatoria de mitad de
representantes de la sociedad civil. Entre sus atribuciones consta: formular las
estrategias y definir las prioridades de la politica de salud, incluyendo la aprobacion de
los recursos publicos destinados a la ejecucién de los programas y acciones
gubernamentales. Otra atribucion importante es el continuo control social de la politica,
por medio del monitoreo y de la evaluacion de las acciones del gobierno.

Segun Ciconelo (2008), en 2007 habia en Brasil cerca de 35 consejos nacionales
y, segun estudio del Ipea, mas de 400 organizaciones representativas de diversos
segmentos de la sociedad civil estan presentes en estos colegiados. De esas, el 31% son
ONGs que actian en el area de derechos humanos; el 23% son entidades que
representan los intereses patronales o empresariales; el 14% estan vinculados a
movimientos sociales del campo; el 8% son movimientos populares urbanos/y el 10%
de otras (religiosos, culturales, etc.).

Serpa (2014) buscé caracterizar los sistemas de evaluacién de programas
gubernamentales, mediante los cuales fuese posible identificar, describir, clasificar y
explicar como son estructurados e implementados los mecanismos e instrumentos
necesarios para producir informaciones sobre el desempefio y resultados de los
programasy politicas. Es por medio de los sistemas de evaluacion que el conocimiento
evaluativo gana cuerpo y pasa a retroalimentar y regular continuamente los procesos
decisorios en las organizaciones. Ese conocimiento, cuando utilizado, contribuye para el
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aprendizaje y el perfeccionamiento de los programas y politicas, asi como para la
promocién de la accountability.

Cuando las organizaciones utilizan las informaciones evaluativas para
retroalimentar sus estrategias y planes, para asegurar el alcance de los resultados con
mayor eficienciay efectividad, corrigiendo y perfeccionando la implementacion de las
acciones, se tiene el aprendizaje necesario para el proceso de mejoria. Para ello, la
informacion disponible necesita ser aprehendida por los individuos y aumentar la base
de conocimiento de la organizacion. Ocurre, sin embargo, que la apropiacion de la
informacién por el individuo y por la organizacion es selectiva, esporadica y limitada en
el tiempo, comprometiendo asi los resultados esperados (ARGYRIS, 1982 apud
LEEUW; SONNICHSEN, 2000).

3.3.7 Las instituciones ligadas al planeamiento, presupuesto y gestion

Egler (2015) public6 un articulo que afirma, basado en dos experiencias en la
area ambiental, que el pais no tiene hoy competencia (tradicion) de planeamiento
estratégico. Reflexiona que el secreto del desarrollo reside en las instituciones, en las
formas de coordinar la acciénde los individuos y de los grupos sociales.

El autor aclara que una de las razones de esta fragmentacion y fragilidad es la
practica que ha sido recurrente en el pais, de someter a las instituciones publicas a
constantes cambios y alteraciones, resultantes de la ya mencionada discontinuidad
administrativa. Dos son los resultantes de estos cambios. El primero es que constantes
cambios resultan en una desestructuracion de las reglas y de las rutinas de
funcionamiento, llevando a una pérdida de la identidad institucional. El segundoes que
el resultado inmediato de cualquier cambio organizacional es una ineficiencia en su
funcionamiento. Y eso independientemente del tipo y de la naturaleza del cambio que se
realiza. El autor, ademaés, destaca estudios sobre el papel de las instituciones
gubernamentales en la construccion e implementacion de politicas publicas y destaca el
nuevo institucionalismo, que tiene trabajo en diversos campos del conocimiento

cientifico.

Mas dificil es recomponer las instituciones requeridas para el efectivo
gjercicio de la actividad de planeamiento que demandano solo cambios de
orden administrativo, sino unanuevaactitud de parte de las autoridades
gubernamentales. En una sociedad democratica, la participacion de la
sociedad en la construccion de un proyecto de desarrollo debe ser
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intermediada por los organismos que la representan en la vida politica
nacional, o sea, el Congreso Nacional. Poreso la exigencia de queelplan sea
sometidoa la deliberacion del Congreso, el cualdebe disponer del tiem po
necesario para apreciar la propuestay disponerse para ejercer ese papel,
mediante instalacion de comisiones especiales, a las cuales deben darse
condiciones para oir los diversos segmentos de la sociedad, evaluar
técnicamente las diferentes posicionesa la luz delinterésnacional y de las
restricciones impuestas por la disponibilidad de recursos, y ofrecer los
elementos necesarios para la aprobacion de un plan que equilibre las
demandas particulares con los intereses mayores de la nacién. Por eso, un
atributofundamental paraa recuperacion dela credibilidad del planeamiento
en una sociedad democratica es la transparencia que el planeamientoy,
principalmente, la ejecucion del plan necesitan exhibir. Eso significa que una
condicionimportante para la reconstruccion del planeamiento es la existencia
de mecanismos e instrumentos dirigidos al acompafiamientode la ejecucidn
de los programas'y de los proyectos contenidos en el plan, la evaluacién
recurrente de los resultados que se vanlogrando duranteel periodo del plan
y, cuando sea necesario, la indicacion de ajustes y correcciones para
mantenerlos en elrumbo originalmente trazado. Ese acompafiamiento debe
ser objetode informes detallados y presentadosen sesiones del Congreso
Nacional que se organizaran especialmente para que se aprecien esos
informesy se emitan opiniones al respecto (REZENDE, 2010, p. 22).

El autor refuerza la necesidad de transparencia, buena gestion y monitoreo del
planeamiento y su ejecucion.

De acuerdo con Assecor (2015), la Medida Provisoria 480/1994, en su art. 11,
definié que las actividades de Planeamiento y de Presupuesto del Gobierno Federal
serian organizadas en forma sistémica, teniendo, en aquella ocasion,como organismo
central, a la Secretaria de Planeamiento, Presupuesto y Coordinacion de la Presidencia
de la Republica. En la misma linea, la Ley 10.180/2001, en su art. 2°, informa que el

SPOF tiene por finalidad:

I-formularel planeamiento estratégico nacional;

Il - formular planes nacionales, sectorialesy regionales de desarrollo
econémicoy social;

11 -formularelplan plurianual, las directrices presupuestariasy los
presupuestos anuales;

IV - gerenciarel procesode planeamiento y presupuesto federal,

V- promover la articulacién con los Estados, el Distrito Federaly los
Municipios, visando la compatibilizacionde normasy tareas afinesa los
diversos Sistemas, en los planes federal, provincial, distrital y municipal.

En su art. 3° la Ley 10.180/2001 informa que el SPOF comprende las
actividades de elaboracion, acompafiamiento y evaluacion de planes, programas y

presupuestos, y de realizacién de estudios e investigaciones socioecond micas.

De acuerdo con el autor, el articulo 4° no debe ser interpretado en forma rasa,
pues las leyes LDO y LOA, bien como el Manual Técnico del Presupuesto, da una

vision mas amplia del Sistema de Planeamiento y Presupuesto Federal.
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Figura 19 — Unidades integrantes del Sistema de Planeamiento y de Presupuesto Federal

Unidades responsables por el planeamiento
y presupuesto de los demés
Poderes

Unidades de planeamiento y
fesupuesto — PO- de las entidades vincula
o subordinadas a los ministerios y organismos
sectoriales

Organismos Especificos
SPly SOF

Organismo
Central
MPOG

Fuente: Assecor (2015).

La ley reglamenta, ademas, cuestiones importantes como Planeamiento Federal,
Presupuesto Federal, Sistema de Administracion Financiera Federal, Sistema de
Contabilidad Federal y Sistema de Control Interno, organismos que acttan en el area de
gestion. Esta también la Red Nacional de Planeamiento y Presupuesto (RENOPE),

coordinado por SOF.

3.4 NEOINSTITUCIONALISMO

Las instituciones publicas también son organizaciones, peroal contrario de las
organizaciones privadas no buscan el lucro, y si buscan atender a los intereses de la
colectividad. Sin embargo, utilizan recursos administrativos tal como las empresas
privadas y son administradas por administradores publicos, algunos de carrera, otros
temporales. Adicionalmente, tienen recursos financieros, personas, procesos,
actividades y toda gama de capacidades e instrumentos comunes a las otras

organizaciones.
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Meyery Rowan (1977) afirman que, en las sociedades modernas, las estructuras
formales de las organizaciones son establecidas en contextos altamente
institucionalizados. Las profesiones, las politicas y los programas gubernamentales son
criados como productos y servicios capaces de producir racionalidades.

Segun Vieira y Carvalho (2003), el abordaje institucional viene alcanzando
mayor destaque en el campo de los estudios organizacionalesen las dos Gltimas décadas
y es apuntado en la literatura especializada como tentativa de contraponerse al modelo
racionalista, por su enfoque en las exigencias técnicas de los procesos gerenciales y
productivos, al dirigir la atencion hacia el examen de los elementos de redes
relacionales y de sistemas culturalesque moldeany sostienen la estructura y la accion
de las organizaciones.

Los autores revelan, ademas, que el abordaje institucional se distingue de teorias
de caracter racionalista, fundamentalmente, por entender que los fendmenos sociales,
politicos, econdmicos, culturales y otros, que componen el ambiente institucional,
moldean las preferencias individuales y las categorias basicasdel pensamiento, como
“el individuo”, la “accion social”, el “Estado” y la “ciudadania”. Las instituciones son, a
su vez, producto de la construccién humanay el resultado de lasacciones propuestas
por individuos instrumentalmente guiados por las propias fuerzas institucionales por
ellos interpretadas, sugiriendo, por lo tanto, un proceso estructurado y al mismo tiempo
estructurante, que no es necesariamente racional y objetivo, sino fruto de
interpretaciones y subjetividades. Esas interpretaciones pueden adquirir caracter
racional puesto que sirvena un objetivo especifico en un espacio social o campo, o sea,
desde el momento en que adquieren “utilidad”y pasan a ser ampliamente compartidas.

Vieira (2000) destaca que distingui6 tres pilares alrededor de los cuales se
concentran las tematicas desarrolladas por los neoinstitucionalistas: el regulador, el
normativo y el cognitivo.

Cuadro 10 - Tres pilares de tematicos del neoconstitucionalismo

Caracteristica Regulador Normativo Cognitivo
Base de sumision Utilidad Obligacion social Presuposicion
Mecanismos Coercitivo Normativo Mimético
Logica Instrumentalidad Adecuacion Ortodoxia
Indicadores Reglas, leyes, sanciones | Certificacion, Predominio,
aceptacion isoformismo
Base de Legitimacion | Legalmente sancionada Moralmente Culturalmente
gobernada sustentada,
conceptualmente
correcta

Fuente: Vieira (2000) adaptado de Scott (1955c¢).
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El autor aclara que aspectos regulativos estan implicitos en todas las vertientes
del neoinstitucionalismo.

En la vertiente reguladora, hay énfasis en el establecimientoy control de reglas,
leyes y sanciones. Y en ese proceso, hay unabulsqueda paraalcanzar intereses, movidos
por una logica utilitarista de costo-beneficio.

En el pilar normativo se cree que normas y valoresse vuelven papeles, formales
o informales, a ser desempefiados por individuos ocupantes de posiciones especificas en
el enfrentamiento de determinadas situaciones. La l6gica aqui es la de la adecuacion,
unavez que, con su uso cotidianoy repetitivo, se interiorizan valoresy normas y, a lo
largo del tiempo, se tornan un deber, o comportamientos moralmente gobernados.

En el pilar cognitivo la atencidn esta dirigida a los aspectos simbdlicos de las
acciones, resultantes de las interpretaciones consecuentes que los individuos hacen del
ambiente. Segln esos argumentos, las organizaciones se encuentran insertadas en un
ambiente constituido por reglas, creencias, valores y redes relacionadas, creados y
consolidados por medio de interaccion social.

Vieiray Carvalho (2003), informan que estudios institucionales recientes vienen
prestando mayor atencion a los mecanismos miméticos y normativos en el analisis del
fenomeno de estabilidad y de transformacion organizacional.

Para DiMaggio y Powell (2005), la presion para la homogeneidad
organizacional emana de mecanismos institucionales coercitivos, miméticos y
organizacionales. El isoformismo coercitivo resulta de expectativas culturales de la
sociedad y de presidn ejercida por una organizacion sobre otra que se encuentra en
condicién de dependencia. El isomorfismo mimético es el resultado de laimitacidn de
arreglos estructurales y procedimientos exitosos implementados por otras
organizaciones, frente a la incertidumbre causada por problemas tecnoldgicos, objetivos
conflictivos y exigencias ambientales. El isomorfismo normativo se refiere a la
profesionalizacion, que involucra compartir un conjunto de normas y métodos de
trabajo por los miembros de los segmentos ocupacionales.

Para Vieira y Carvalho (2003), en el caso especifico de la sociedad brasilefia,
debido a su formacion sociocultural, un componente inherente a nuestra cultura — el
formalismo — parece actuar, en buena medida, como mecanismo institucional coercitivo
de cambio social. En esa circunstancia, predominala logica de lareglay de la sancidn
legal. Al mismo tiempo que el formalismo es institucién construida normativa y
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cognitivamente, a lo largo de las generaciones, se presenta como agente regulatorio en
la construcciény en la comprension de la dindmicasocial.

El formalismo se refiere a la discrepancia entre las normas prescritas legalmente
y las actitudes concretas adoptadas cuando de su real implementacion. Ocurre cuando
las normas dejan de ser observadas por los individuos, sin que se caracterice la
obligatoriedad de sanciones (RIGGS, 1964; RAMOS, 1966). Una ley formalistica
establecera una directriz que no se pondra en préctica y tendra poco efecto sobre el
comportamiento de los individuos.

Segun Riggs (1964), el formalismo corresponde al grado de discrepanciaentre lo
prescriptivo y lo descriptivo, entre el poder formal y el poder efectivo, entre lo que nos
dictan la Constitucion, las leyes y reglamentos, organigramas y estadisticas, y los
hechos y précticas reales del gobierno y de la sociedad. Cuanto mayor la discrepancia
entre lo formal y lo efectivo, mas formalistico es el sistema.

Las reformas preceden a las costumbres, las leyes anticipan las practicas
colectivas, y su aprendizaje acaba se tornando lento y penoso. Y muchas veces ocurre
que, todavia no han sido comprendidos en forma satisfactoria por la poblacion y ya se

piensa en reformarlas o sustituirlas nuevamente (RAMOS, 1966).

[...] enel caso particular de Brasil, parece quela disfuncién mertoniana tomé
connotaciénespecial, diferentede la que se puede sorprender en contextos
desarrollados, porque emerge de una sociedad prismatica. Estosignifica que
alformalismode Riggs — discrepancia entre la normay la realidad cultural —
se juntdla cristalizaciénde la conducta y la resistencia al cambio, con el
objetivode preservarelestatus del grupo, disfuncion de la que nos habla
Merton. (OLIVEIRA, 1970, p.69)

Vieiray Carvalho (2003) concluyeron que la presenciadel formalismo implica
que las organizaciones estan sujetas a frecuente uso de instrumentos de imposicién
legal. Por otro lado, como se trata de un sistema formalistico, las organizaciones la
mayoria de las veces no creen en la efectividad de la nueva ley, adoptando una postura
de espectador. Despuésde la implementacidén de una nueva norma, es comun observar,
a las organizaciones actuando con indiferencia, o adaptdndose mediante soluciones
provisorias. El descreimiento en el poder de la ley solo se deshechaen el momento en
que las sanciones pasan a ser efectivamente utilizadas. Mientras tanto, ese
comportamiento de esperar para ver si las nuevas reglas son de hecho “de verdad”,
refuerza el ciclo vicioso del formalismo, llevando a la necesidad de creacionde nuevas

normas con el objetivo de reforzar las primeras.
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Los autores concluyen, ademas, que la presencia de normasy reglas escritas que
son practicamente desconocidas e ignoradas por los empleados, o todavia, que se
consideran irreales y no traducen la realidad organizacional, puede ser indicadora de la
presencia del formalismo, reflejando el aprecio al mecanismo de coercion en el
ambiente de trabajo. Otra forma de visualizar ese aspecto puede estar en la necesidad
constante de los dirigentes de transformar en reglas o normas las decisiones acerca del
fundamento organizacional y del comportamiento de los empleados.

Para Souza (2006), de acuerdo con las varias ramas de la teoria neo
institucionalista, instituciones son reglas formales e informales. El institucionalismo
histérico viene dedicando espacio cada vez mayor a la importancia de las ideas en la
formulacion de politicas publicas, especialmente en sus cambios. Las instituciones no
solo tornan el curso de ciertas politicas mas faciles que otras, sino también susreglas y
burdcratas redefinen las alternativas politicas y alteran la posicion relativa de los
actores. En general, las instituciones son asociadas a la inercia, pero mucha politica
publica se formula e implementa. La neoinstitucionalista aclara que no solo individuos y
grupos tienen fuerzarelevante para influenciar a las politicas publicas, sino también las
reglas formales e informales que rigen las instituciones.

La teoria del neoinstitucionalismo respalda el trabajo en cuestion, por tratarse
de la premisa de que las organizaciones funcionan mediante la incorporacion de
orientaciones previamente definidas y racionalizadasen la sociedad, que aportan para la
legitimacion de sus actividades, en especial en las vertientes reguladora y normativa del
institucionalismo, como es el caso de los codigos o frameworks de practicas de
gobernanza y gestion. Ademas de eso, determinados conceptos se consideran
fundamentales por los neoinstitucionalistas, entre quienes se destacan los siguientes, por
su centralidad en el presente trabajo: conformidad y legitimidad; cambio y
mantenimiento de patrones. La investigacion, sin embargo, no enfoca la cuestion de
culturay valores, pese a buscar entender la existencia del formalismo en los estudios de
caso, que se refiere a la discrepancia entre las normas prescriptas legalmente y las

actitudes concretas adoptadas cuando ocurre su real implementacion.
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3.5 GOBERNANZA CORPORATIVA

Gobernanza es un término con muchos significados. Ademas, gobernanza se
puede definir en muchos niveles. La gobernanzainternacional tiene varias instituciones
establecidas para resolver Estados-Miembros, tales como las Naciones Unidas, el Banco
Mundial, la Organizacion para la Cooperaciény el Desarrollo Econémico (OCDE), la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC)y de la Unién Europea. Hay influencia de
estas entidades en los programas y proyectos publicos. Abbotty Snidal (2001) discuten
el uso de patrones como un mecanismo de gobernanza internacional y muestran cémo
ellos pueden desempefiar papeles diferentes en circunstancias diferentes. Analizan
diferentes arreglos gubernamentales, combinaciones variadas de gobernanza privaday
publica, y niveles variables de gobernanza (nacional, regional y global). Detomasi
(2005) investiga ademas las multinacionales y la gobernanzaglobal.

Le interesa a la presente investigacion la gobernanza corporativa. Para Cadbury
Report (1992), gobernanza corporativa es el sistema por el cual las empresas son
dirigidas y controladas. En el contexto australiano, segin Hilmer (1993), el consejo
directivo tiene dos papeles distintos: monitoreo (con preocupaciones de conformidad) y
aumento de desempefio. En sociedad con la gestién, promueve esfuerzos continuos para
un desempefio arriba de la media, considerando los riesgos, sin excluir la
responsabilidad del consejo directivo con la proteccion de los accionistas.

Para el World Bank (1994), la gobernanza corporativa se refiere a las leyes,
normativas y requisitos de requisitos que condicionan la forma coémo la institucion es
gobernada.

Shleifery Vishny (1997) consideran que gobernanza corporativa se puede leer
como los varios modos en que proveedores del dinero que financian una empresa se
aseguran de que ellos tendrén el retorno de su inversion. Los autores hacena pregunta:
¢Como los inversionistas pueden garantizar que los gerentes no se van a fugar con el
dinero? (a pesar de que ocurre esporadicamente, no es la regla).

Oman (2001) determina que, en forma amplia, gobernanza corporativa se refiere
a coémo las instituciones publicas y privadas se estructuran, incluyendo leyes,
reglamentos y practicas, para gobernar la relacion entre la gestion (insiders) y quien
invierte en recursos.

Blair (1995) define gobernanza corporativa como el conjunto de leyes, cultura 'y

arreglos institucionales que determina como las organizaciones pablicas pueden hacer,
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quién las controla, como se ejerce este control, y como se asignan los riesgos y el
retorno de sus actividades.

Carvalho (2002) presenta la Gobernanza Corporativa como un conjunto de
mecanismos por los cuales los proveedores de capital se aseguran de que recibiran
retorno adecuado parasus inversiones. Para el autor, se debe estar atento al hecho de
que el concepto de gobernanza parte del punto de vista de proteccién a todos los
acreedores y accionistas y no solo a los minoritarios.

Para Bovaird y Loffler (2009) intentar definir el significado de gobernanza
parece ser la apertura de la caja de Pandora. De hecho, la literatura sobre el tema
gobernanza ofrece una enormidad de conceptos. Para los autores, la definicion en si no
es tan relevante, pues la practica es la que presenta mas relevancia. La practica de
gobernanza se refiere a los codigos, frameworks o legislacion que indican qué
actividades deben ser realizadas (practicas) a fin de alcanzar los objetivosy principios
de la gobernanza.

Para Jesover y Kirkpatrick (2005), los principios cubren seis areas clave de la
gobernanza corporativa: asegurar la base de un efectivo framework de gobernanza
corporativa; los derechos de los accionistas (shareholders); el tratamiento equitativo de
los accionistas; el papel de los stakeholders en la gobernanza corporativa; publicidad y
transparencia; y responsabilidades del consejo administrativo (board).

Para OECD (2015, p. 1) “el proposito de la gobernanza corporativo es ayudar a
construir un ambiente de confianza, transparencia y responsabilidad necesarios para
fomentar la inversiona largo plazo, la estabilidad financieray la integridad empresarial,
apoyando asiun crecimiento mas fuerte y sociedades més inclusivas”.

Para esa investigacion interesa entender cémo materializar la gobernanza en el
sector publico, a fin de aplicar las buenas practicas.

La primera version del cddigo de Gobernanza Corporativadel Reino Unido se
produjo en 1992 por el Comité Cadbury y de él se extrae la clasica definicion:
gobernanza corporativa es el sistema por el cual las empresas son dirigidas y
controladas. El consejo directivo (board of directors) es responsable por la gobernanza
de las empresas. El papel de los accionistas (shareholders) es designar a los directoresy
auditores para que ellos (los accionistas) estén seguros de que hay una estructura
apropiada de gobernanza. Los objetivos de los directores es definir los objetivos
estratégicos, proveer liderazgo para que se implementen los objetivos, supervisar la

gestion del negocio y reportar a los accionistas. Los principios de gobernanza del
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codigo son: accountability, transparencia, probidad y enfoque en el éxito sustentable de
la entidad a largo plazo.
El codigo sufrié cambios, lo que es deseable, para ajustarse a lanuevarealidad

que se impone. En el prefaciode el codigo de 2016, el consejo aclara que:

Pormas de dosdécadas eluso constructivodel cddigo ha contribuido para mejorar
la governanza corporativa del Reino Unido. Elcodigo esparte del framework de
legislacion, regulaciony de patrones de buenas préacticas que desean contribuir con
la gobernanza corporativa de alta calidad con flexibilidad, para que las
organizaciones adaptenlas practicasasuscircunstancias particulares. En modo
similar, los inversionistas pueden tener la oportunidad de considerar cuidadosamente
cuales empresas usan el codigo. Siempre hay espacio para mejorias, tanto en
términos de garantizar que el cddigo permanezca relevante, como también
mejorando la calidaddelreporte (UNITED KINGDOM, FRC, 2016, p.2).

La version reciente de el codigo ingles se centra en los principios de la
gobernanza corporativa, distribuidos en las categorias: liderazgo y proposito de la
empresa; division de responsabilidades; composicion, sucesiény evaluacion; auditoria,
gestion de los riesgos y control; remuneracion de los directores (UNITED KINGDOM,
FRC, 2018).

Segun Tricker (2015) los afios 90 fueron marcados por la llegada de los cddigos
de gobernanza corporativa. El primero fue definido por el informe Cadbury del Reino
Unido (1992) que trajo algunas cosas buenas. Dicho informe se transformd en un
instrumento de influencia y otros paises realizaron sus propios informes tales como
Francia (1995), Sudéafrica (1995), Canada (1995), Hong Kong (1996) y Holanda (1997).

A pesar del esfuerzo en el uso de buenas practicas de gobernanza, Tricker (2015)
aclara que, al inicio del siglo 21, méas empresas colapsaron, sorprendiendo el mundo
(Enron, Waste Management, Worldcom, Tyco, Arthur Anderson (empresa que hacia
auditorias fraudulentas). En el Reino Unido también hubo problemas de gobernanza en
Marconi, British Rail, Independent Insurance y Tomkins. Y también otros casos
ocurrieron, como en HIH Insurance en Australia, Parmalat en Italia, y Vodaphone
Mannesmann en Alemania.

Dichos problemas suscitaron el desarrollo en 2002 del US Sarbanes-Oxley Act
(conocido también como SOX o Sarbox), que agregé nuevos requisitos para los
consejos directivos. Esos cambios impactaron en cambios en las bolsas de valores como
New York Stock Exchange y Nasdag.

En 2007, teniendo como epicentro la economia americana se instalé nueva crisis
mundial, después de afios de prosperidad constante. La razdn de la crisis fue justamente

esta prosperidad. La crisis fue motivada por la concesion desenfrenada de créditos
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inmobiliarios. Como consecuencia, las autoridades regulatorias mejoraron la regulacion
de empresas.

Por lo tanto, las practicas de gobernanza son dinamicas y carecen de mejorias
constantes. Y la gobernanza corporativa continta evolucionando. Debido a la creciente
complejidad de las organizaciones, la Harward Business School realiz6 una
investigacion que trajo la necesidad de que cada consejo (board) desarrolle estructuras,
practicas y procesos que se adapten a sus necesidades, en vez de buscar una solucidn
lista que serviria, hipotéticamente, para cualquier entidad. Las investigaciones indicaron
una necesidad de mas cuidado en: clarificacion del papel del board; adquisicion de
mejor informaciony profundizacion de conocimiento de la empresa; mantenimiento de
buena relacion con la gestion; supervision de la estrategia de la empresa; seguridad en el
desarrollo de la administraciony su sucesion; mejora de la gestion de riesgos. Entre los
accionistas y el board puede existir una cadena de intermediarios que demandan mas y
mas transparencia y responsabilizacion (accountability). Adicionalmente, las nuevas
tendencias enfocan la necesidad de que los boards formulen la estrategia de las
corporaciones y supervisen su servicio. Todavia hay algunos que entienden la
responsabilidad del board de gerenciar riesgos corporativos y de garantizar la
continuidad del negocio.

Chagas (2007) enfatiza, ademas, que la gobernanza corporativa es un sistema
que, usando principalmente el consejo de administracion, la auditoria externa y el
consejo fiscal, establece reglas y poderes para consejos, comités, directorios y otros
gestores, buscando prevenir abusos de poder y creando instrumentos de fiscalizacion,
principios y reglas que posibiliten una gestion eficiente y eficaz. Es, por lo tanto, asunto
de interés relevante para los que actlan en las areas de contralor y contabilidad.

Gobernanza corporativa es un sistema que moldea quién toma decisiones de
inversion en corporaciones, qué tipos de Inversiones se realizan y coémo los retornos de
las inversiones se distribuyen, segun O'Sullivany Diacon (2003), o las leyes y practicas
por las cuales los gerentes son responsables ante aquellos que tienen unaparticipacion
legitima en la corporacion, segin Jacoby (2005). Para el autor, los sistemas de

gobernanza corporativa estan compuestos por tres areas:

e Procesos internos de gobernanza (estructura, composicion y autoridad del
consejo de administracion, relacion entre el consejo de administracién y
Controles de auditoria);
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e La calidad de las funciones de auditoria independiente en la economia nacional y
la naturaleza y calidad de la legislacidn societaria y

e Mecanismos de regulacidn destinados a moldear la actividad corporativa.

Las buenas préacticas de gobernanza corporativa tienen la finalidad de aumentar

el valor de la compaifiia, facilitar su acceso al capital y aportar parasu perennidad.
[...] governanza corporativa es el sistemaporelcuallasempresasy las deméas
organizaciones son dirigidas, monitoreadas e incentivadas, comprendiendo

lasrelaciones entre socios, consejo de administracion, directorio, organismos
de fiscalizaciény controly demas partes interesadas. (IBGC, 2015, p. 20).

Para el IBGC involucra las relaciones entre los Accionistas/Cuotistas, Consejo
de Administracién, Directorio, Auditoria Independiente y Consejo Fiscal.

Para Tricker (2015), gobernanza es un tema actual, sin embargo, esta lejos de
tener una comprension unica del concepto y de las practicas que son parte de este
concepto. Segun el autor, la gobernanzacorporativa puede tener varias perspectivas y,
entre ellas, una perspectivaoperacional. Desde esta perspectiva, seria el sistema por el
cual las empresas son dirigidas y controladas. Monks y Minow (2011), Mehran (2003) y
Demb y Neuabauer (1992) enfatizan la perspectiva de la relacion, pues consideran que
gobernanza corporativa involucra la relacion entre varios participantes, incluyendo el
CEO (presidente, ejecutivo mas alto), gerentes, accionistas, y empleados, que
determinan la direccién y el desempefio de las organizaciones, en busca de servicio de
los derechos y deseos de los stakeholders. Mehran (2003) complementa que dichas
relaciones proveen un framework donde se definen los objetivos de la corporacion y se
monitorea el desempefio.

Segun el IBGC (2015), son principios de la gobernanza corporativa:
transparencia, equidad, prestacion de cuentas (accountability) y responsabilidad
corporativa. De acuerdo al UK Corporate Governance Code (2016), son principios de la
gobernanza corporativa el liderazgo, la efectividad, la prestacion de cuentas
(accountability), la remuneraciony la relacion con los accionistas.

La gobernanza puede adquirir nuevos contornos en la Administracion Publica.

[...] la gobernanzaes la uniénde los sujetos Estado-sociedad, en torno a la
solucidn de los problemas comunitarios. Ambos sujetos sonagentes activos
de procesos en los que se toman decisiones que implican la objetivacién de
los intereses comunes. Los factores e indicadores de la gobernanza intentan

rehacerelestudio de lasrelaciones del Estado y los gobernados. No basta la
existenciade reglas e instituciones en razdn de la importanciade gobernar,
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debe mantenerse una vision de eficacia, utilidady resolucion deproblemas.
Ademas, como derecho subjetivo, se habla de “buena gobermanza” con una
acepcion deexigencia individual® y con unavision objetiva que implica
disciplina de administracién publica. Ord6nez-Sedefioy Paz-Gonzalez (2017,
p. 187-188),

Los autores desarrollan sus ideas en una concepcion de ciencia politica y de
derecho constitucional, con destaque en las relaciones Estado y ciudadanos en ambiente
democratico. Sin embargo, destacan, ademas, las acepciones de eficacia, utilidad,
resolucion de problemas, buena administracion publica y disciplina de administracion
como elementos del tema gobernanza, cuando se trata de administracion publica.

La gobernanza publica es definida por la OCDE (2005) como arreglos formales
e informales que determinan como se toman las decisiones publicas y como las acciones
publicas van a mantener los valores constitucionales de un pais, frente a los cambios de
problemas, actoresy ambientes.

La Australian National Audit Office (ANAO), en el documento Public Sector
Governance (2014) afirma que la gobernanza efectiva puede hacer unadiferencia real
en el desempefio de las entidades del sector publicoy en los resultados buscados por el
gobierno. Esta es una razén convincente para que todas las entidades del sector publico
revisen periddicamente y perfeccionen sus abordajes para la gobernanza. Para Australia
(2014), una buena gobernanza del sector publico es hacer que las cosas correctas se
hagan de la mejor forma posible, y entregar esta cualidade de desempefio en una base
sostenible.

Para Australia (2014), son dos los objetivos de la gobernanza:

e Desempeiio — Arreglos de gobernanzay practicas dibujadosy operados para
mejorar los resultados de la entidad, incluyendo la entrega exitosa de
programasy servicios gubernamentales.

e Responsabilizaciéon — Arreglos de gobernanza y préacticas dibujados y
operados para proveer visibilidad de los resultados para el liderazgo de la
entidad, para el gobierno, el parlamento y la comunidad, y conformidad con
los requisitos aplicables legales y de politicas, bien como para proveer

apertura, transparencia e integridad.

8 El autorejemplifica elarticulo 41 de la Carta Europea de Derechos Fundamentales, que reconoce el
derecho auna buenaadministracion: “toda persona tiene el derecho a que las institucionesy organismos
de la Unién tratensus asuntos imparcial y equitativamente, y dentro de un plazo razonable”.
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El Cabinet Office y el Tesoro del Reino Unido, en el documento Gobernanza
corporativa en los departamentos (entidades) del gobierno central establece un cddigo
de buenas practicas. De acuerdo con United Kingdom (2017, p.3)

[...] una buena gobernanza corporativa es fundamental para cualquier
organizacion efectiva y bien administrada— sea del sector privadoo plblico
—vy esla marcaregistradade cualquier entidad corporativa quesea ejecutada
de formaresponsable y con elinterésclaroa largo plazo. Eselobjetivo del
codigo, garantizar que los departamentos del gobierno central sean
ejecutados en formataneficientey eficaz como sea posible. Conservando a
los empleados publicos delmésaltonivel en preparaciony suministrandoles
frameworks fuertes y robustos para que sean efectivos mientras prestan

servicios publicos, podemos construir un gobiernoquefuncionede la forma
mas fluida posible para el ciudadano coman.

Para el codigo britanico de gobernanza del sector publico, los principios son los
mismos que rigen la gobernanza corporativa en el sector privado: liderazgo, efectividad,
responsabilizacidn y sustentabilidad (vision de largo plazo).

De acuerdo con el International Framework: Good Governance in the Public
Sector Supplement (IFAC)y CIPFA (2014), son principiosde la buena gobernanza en
el sector publico:

(a) La gobernanza comprende los arreglos establecidos paragarantizar que los

resultados esperados paralas partes interesadas sean definidos y alcanzados.

(b) La funcion fundamental de la buena gobernanza en el sector publico es

garantizar que las entidades alcancen los resultados pretendidos, mientras acttan

en todo el interés publico.

El International Framework: Good Governance in the Public Sector (2014)
establece los principios de la gobernanzapublicacomo:

A. Comportarse con integridad, demostrando fuerte compromiso con valores

éticos y respetando el estado de derecho.

B. Garantizar aperturay compromiso abarcador de las partes interesadas.

Ademas de los requisitos generales paraactuar en el interés pablico, presentes
en los principios A y B, la gobernanza en el sector publico también requiere arreglos
efectivos para:

C. Definicion de resultados (outcomes/impacts) en términos de sustentabilidad

econdmica, social y ambiental.

D. Determinacion de intervenciones necesarias para optimizar la realizacion de

la intencidn en resultados.
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E. Desarrollo de la capacidad de la entidad, incluyendo la capacidad de su

liderazgo y de sus individuos.

F. Administrando riesgos y desemperio, a través de un Control interno robusto y

de una gestion financiera fuerte.

G. Implementando buenas préacticas en transparencia, informesy auditoria, para

alcanzar una responsabilizacion (accountability) efectiva.

De acuerdo con el Codigo de buena gobernanza publica, de Holanda (2009), son
principios de la gobernanza publica: apertura e integridad, participacion, contacto
apropiado conel publico, eficacia y eficiencia, legitimidad, capacidad de aprendizaje y
autoperfeccionamiento y responsabilidad.

Edwards et al. (2012) destaca diferencias en los significados y alcances del tema
gobernanza en la administracion publica, segun la figura 20.

Figura 20 — Conceptos de gobernanza.

Descripcion Gobernanza Publica Gobernanza do Sector Gobernanza
Publico Corporativa
Foco Sociedad ¢= =) Gobierno ¢=m == Organizacidn

Fuente: Edwardsetal. (2012).

Esa diferenciacion, a pesar de oportuna, no refleja el pensamiento de todos los
autores. Sin embargo, cabe destacar que el objetivo de esta investigacion es investigar la
gobernanza corporativaen el sector pablico, puesto que el enfogue es en organizaciones
del sector publico y como ellas entienden e implementan préacticas de gobernanzay
también de gestion para resultados.

El TCU, segun Brasil (2014), va en la misma linea de Edwards et al. (2012) e
informa que la gobernanza en el sector publico se puede analizar bajo cuatro
perspectivas de observacion: (a) sociedad y Estado; (b) entes federativos, esferas de
poder y politicas publicas; (c) organismos y entidades; y (d) actividades

intraorganizacionales.
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Figura 21 — Perspectivas de observacionde la gobernanza en el sector pablico

Entes federativos, esferas
de podery politicas publicas

Sociedad y

Estado “~ “

Actividades
-7 intraorganizacionales

Fuente: TCU (BRASIL, 2014).

Brasil (2014) aclara que la perspectiva sociedad y Estado es la vertiente politica
de la gobernanza publica, enfocada en el desarrollo nacional, en las relaciones
econdmico-sociales, en las estructuras que garanticen la gobernabilidad [capacidad de
un sistema politico de producir politicas publicas que resuelvan los problemas de la
sociedad de un Estado y el servicio de demandas de la sociedad]. Bajo esta perspectiva,
la gobernanza se puede entender como “la manera por la cual se ejerce el poder en la
administracion de los recursos econdmicosy sociales de un pais, visando su desarrollo”
(World Bank, 1991, apud Brasil, 2014, p. 19). La perspectiva de los entes federativos,
esferas de poder y politicas publicas es la vertiente politico-administrativa de la
gobernanza en el sector publico conenfoque en la formulacion, en la implementacion y
en la efectividad de politicas publicas; en las redes transorganizacionales, que exceden
las barreras funcionales de una organizacion; y en la capacidad de autoorganizacion de
los involucrados. Luego, se puede definir como la habilidad y la capacidad
gubernamental para formular e implementar, en forma efectiva, politicas publicas,
mediante el establecimiento de relaciones y sociedades coordinadas entre
organizaciones publicas y/o privadas.

La perspectiva organismos y entidades es la vertiente corporativa de la
gobernanza en el sector puablico, con enfoque en las organizaciones, en el
mantenimiento de propoésitos y en la optimizacién de los resultados ofertados por ellas a
los ciudadanosy a los usuariosde los servicios.

La perspectiva de actividades intraorganizacionales puede ser entendida como el
sistema por el cual los recursos de una organizacién son dirigidos, controlados y
evaluados. Bajo esta perspectiva, se analizan los procesos decisorios, las estructuras
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especificas de gobernanza y las relaciones intraorganizacionales, cuyo objetivo, entre
otras cosas, es optimizar el uso de recursos, reducir riesgos y agregar valor a
organismos y entidades, y contribuir para alcanzar resultados esperados por partes
interesadas internas y externas a la organizacion. Son ejemplos tipicos delaaplicacion
de esta perspectiva: la gobernanza del personal, de informacion, de tecnologia, de
logistica, de inversiones, de presupuesto y finanzas, de reglamentaciones etc.

Para el TCU (Brasil, 2014), en el sector publico, hay una relacion de
interdependencia y complementariedad entre las cuatro perspectivas de observacion
(sociedad y Estado; entes federativos, esferas de poder y politicas publicas; organismos
y entidades y actividades intraorganizacionales). Asi, las estructuras de gobernanza
establecidas bajo la perspectiva de organismos y entidades deben estar alineadas e
integradas a las estructuras existentes en las demas perspectivas. En modo similar,
estrategia, politicas e iniciativas que afecten a méas de una organizacion deben ser
coordenadas, a fin de garantizar la efectividad de los resultados. Sociedad y Estado
Entes federativos, esferas de poder y politicas publicas Organismos y entidades
Actividades intraorganizacionales.

Para esta investigacion, el enfoque de practicas de gobernanza objeto de estudio
abarca la corporativa y la intraorganizacional.

Algunas teorias que soportan los conceptos de gobernanza corporativa son la
teoria de la agencia, la teoria de la administracion (stewardship), la teoria de la
dependencia de recursos, entre otras, no discutidas en la revision de literatura. Para el
TCU (Brasil, 2014), se infiere que, en el contexto publico, lo principal es la sociedad
que comparte las percepciones de finalidad y valor y detenta el poder social (el poder
emana del pueblo) y los agentes son aquellos a quienes se deleg6 la autoridad para
administrar los activos y los recursos publicos, en fin, autoridades, dirigentes, gerentesy
colaboradores del sector publico.
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Figura 22 — Relacion principal-agente en un modelo directode interaccion

PRINCIPAL
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elegidos
Consejos

Ciudadanos Autoridad maxima
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Fuente: Brasil (2014).

3.5.1 Diferencia entre gestién y gobernanza

Tricker (2015) distingue bien gobernanza de gestion/administracion
(management). La gobernanza seria el trabajo de la alta administracion compuesta por
el consejo directivo. Y la gestibn/administracion, el trabajo que el equipo ejecutivo
hace. La composicidn del consejo directivo puede cambiar, constando solo de ejecutivos
(empleados), o una mezcla, (empleados y externos), o solo externos, llamados de no
ejecutivos. La gobernanza puede, ademas, contar con otro grupo externo denominado
como consejo consultivo. En algunos paises, como Alemania, la gobernanza adoptada
es denomina 2-tier, donde hay un consejo adicional denominado como consejo de

supervision.

Figura 23 — Elconsejo directivo (responsable por la gobernanza) y la gestion/administracién

Gobernanza - €l trabajo del consejo de directores
y otros/cuerpos de gobernanza

Gestion - el trabajo del grupo de gestion gjecutivo

Fuente: Tricker (2015).
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Bovaird y Loffler (2009) también destacan diferencias entre gestion y

gobernanza. Mientras gestion tiene enfoque en los resultados, la gobernanza tiene

enfoqueen el papel de los ciudadanosy otros stakeholders. En la gobernanza se tratan

cuestiones como compromiso de stakeholders, transparencia, equidad de agendas (de

género, grupo étnicos, edades, religion, etc.), comportamiento ético y honesto,

accountability y sustentabilidad.
El TCU (BRASIL, 2014, p.32) también traduce el mismo entendimiento cuando

afirma que

Mientras la gestiénes inherente e integrada a los procesos organizacionales,
siendo responsable por el planeamiento, ejecucién, control, accién, en fin,
por el manejo de los recursos y poderes colocados a disposicion de
organismosy entidades para la consecuciénde sus objetivos, la gobernanza
provee direccionamiento, monitorea, supervisay evalla la actuacidn de la
gestién, que debeestaralservicio de las necesidades y expectativas de los
ciudadanosy demas partes interesadas. La gobernanza se preocupa por la
calidaddel proceso decisorio y su efectividad y la gestion,a su vez, parte de
la premisa de que ya existe un direccionamiento superiory que a losagentes
publicos les corresponde garantizar que se ejecute de la mejor manera
posible, en términos de eficiencia.

Ese entendimiento acab6 siendo incorporado por varios codigos de gobernanza.

Adicionalmente, movimientos internacionales, como OECD y World Bank favorecen

esa diferencia. El contexto y estructura del sistema de gobernanza del IBGC (2015)

conlleva el mismo entendimiento.

Figura 24 — Relacion entre gobernanza y gestion

GOBERNANZA GESTION
%, 4 %
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monitorar

Accountability

Fuente: Brasil (2014).
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3.6 GESTION PARA RESULTADOS — GPR

Segun Joseph Wholey en el prefacio de Aristigueta (1999), la gestién basada en
desemperio o gestion para resultados desea desarrollar un nivel razonable de acuerdo en
las misiones, metas (incluyendo metas de resultados), y estrategias para alcanzar las
metas; medir el desempefio en términos de esas metas y usar informaciones de
desempefio para gestion de programas, mejoria de desempefio de programas,
responsabilizacion para el publico y otros stakeholders clave, y en la asignacion de
recursos de soporte y otras tomas de decision. Para el autor, medicion de desempefio
puede ser dificil, costoso, consumir tiempo y generar estrés.

La gestion para resultados ya es considerada esencial por Peter Drucker (1954),
generalmente bajo el término gestién por objetivos 0 management by objectives
(MBO), hace muchos afios. También por Joseph Wholey (1979).

Avristigueta (1999) indica que la implementacidn de gestidn para resultados es
utilizada para dos propositos: a) responsabilizacion (accountability) para stakeholders
para mejorar la percepciondel gobiernoy b) gestion, que, a través de la recoleccion de
informaciones de desempefio, mejora el gobierno. Para la autora, la gestion para
resultados es importante paraestablecer la confianza del publico en el gobierno.

Bovaird y Loffer (2009) informan que en las dos Ultimas décadas, el desempefio
pasoé a ser urgencia especial para los gobiernos de la OECD. Eficiencia significa que los
gobiernos necesitan aumentar la capacidad de alcanzar sus promesas de entrega de
servicios.

De acuerdo con los autores, un movimiento de los paises de la OECD demostro
el interés en salir del modelo weberiano de estado para un nuevo abordaje, orientado a
la eficiencia. En esta vision, los paises anglicanos (denominados paises Westminster por
los autores) y paises escandinavos salieron adelante, dejando a los demas atrds. De
hecho, varios paises fueron siguiendo tal movimiento, con notable destaque para los
paises de idioma inglés tales como Inglaterra, Estados Unidos, Canada, NuevaZelanda
y Australia, bien como paises escandinavos.

Otros autores: Manning y Parison (2003), Pollitt y Bouckaert (2000), indican
que incluso los paises de la OCDE tomaron caminos diferentes, de acuerdo con
caracteristicas tales como cantidad de partidos y culturas administrativas (algunos
paises son mas orientados a las leyes que al enfoque en el interés pablico y en la

tradicion de la cultura civica). Muchos paises buscaron cambiar sus abordajes de
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presupuestos, gestion y accountability, modificando el enfoque de control de inputs y
procesos ex ante para monitoreo y evaluacion ex post de salidasy resultados (outputs y
outcomes). Eso fue lo que ocurrié en Brasil con a reforma del aparato del Estado, de
acuerdo con Brasil (1995).

De acuerdo con Canada (2016) el gerenciamiento basado en resultados (en
inglés RBM — Result-Based Management, en espafiol GpR — Gestidn para resultados)
tiene como objetivo mejorar la gestion a lo largo del ciclo de vida de un proyecto y un
programa: desde el inicio (analisis, planeamiento de proyecto y design) hasta la
implementacion (basada en resultados), monitoreo, ajustes e informes), y al cierre
(evaluacionese informes finales, e integrando lecciones aprendidas en programaciones
futuras). Al gerenciar mejor, uno puede maximizar la conquista de resultados, o sea, los
cambios positivos que establecié para alcanzar o contribuir con sus programas o
proyectos.

EIRBM esun abordajedelciclo de vida para el gerenciamiento que integra
estrategia, personas, recursos, procesos, y medidas para mejorar la toma de
decisiones, la transparenciay la responsabilizacién. EIRBM es esencial para
que [..] la alta administracion ejerza una buena administraciéon en
conformidad conelgobierno, con patrones de desempefioy responsabilidad.
El abordajese centra en la obtenciénde resultados, implementando medidas
de desempefio, aprendizaje y adaptacion, bien como el desempefio de
informes. RBM significa: definir resultadosesperados realistas basados en
analisis apropiados; identificar claramente los beneficiariosdel programay
proyectar programas para atender a sus necesidades; acompafarelprogreso
en direccion a los resultados y recursos [utilizados] coneluso de indicadores;
identificar y administrar los riesgos, teniendo en cuenta los resultados
esperados y necesarios recursos; aumentarel conocimiento aprendiendo

lecciones e integrandolas en decisiones; e informar los resultados alcanzados
y los recursos involucrados (CANADA, 2008, apud CANADA, 2016, p.8).

Para Canada (2016) en la GpR las partes interesadas incluyen beneficiarios,
intermediarios, implementadores, donadores, bien como otros actores (individuo, grupo,
institucion o gobierno con interés o preocupacion, —econdmico, societal o ambiental —
en una determinadamedida, propuesta o evento). El documento presenta una serie de
herramientas e instrucciones, tales como ejemplos de resultados (outcomes statements)
diferencias entre salidas (output) y resultados (outcomes), work breakdown structure,
matriz de actividades, cronograma basado en resultados, como dibujar un framework de
monitoreo y evaluacion orientadaa resultadoy coémo recolectar datos para monitoreo,
entre otros.

Para Canada (2016), la logica de resultados sigue la siguiente cadena:

entradas, actividades, salidas, resultados inmediatos, resultados intermediarios (medio
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plazo) y resultados finales (largo-término). La légica es que para alcanzarse los

resultados finales a largo plazo se necesitan alcance de resultados intermediarios, a

través del alcance de resultados inmediatos, que a su vez, se generan cuando se entregan

outputs (productos o servicios).

Para llegar a las entregas (outputs, productos o servicios), se deben emprender

actividades y se deben gastar insumos (inputs), de acuerdo con la figura 25.

Contribuicdo e Influénci>

<\tribuig§o e Controle

Figura 25— Cadena de Resultados

Cambio en el estado, condiciones y bienestar

R Itad Empoderamiento Salud Calidad de vida
esultados Seguridad (ambiental, econémica, personal, alimentos, etc.)
finales Prosperidad Bienestar Dignidad humana

t Cambio en el comportamiento, practicas o desempefio de intermediarios o beneficiarios

J
J

éPor qué haremos eso?
¢Qué cambios los
beneficiarios van a
experimentar?

¢Qué cambios de
comportamiento,
practicas o desempefio
van a experimentar?

14

¢Qué cambios en
capacidades van a

experimentar?

Resultados Viabilidad Politica Accién Social Toma de decisién
Intermediarios Eficiencia Efectividad Practica Comportamiento
t Cambio en las capacidades de los intermedios o beneficiarios
Resultaclos Conocimiento Habilidades Actitudes Procesos Preparacion
inmediatos Opiniones Aspiraciones Motivaciones Percepciones
I Productos o servicios entregados por los implementadores del proyecto o programa
. Workshop realizado Asesoramiento realizado Evaluaciones conducidas | |
Salidas Entrenamiento Realizado Clinicas construidas o reformadas
Investigacion realizada Informe sometido
t Actividades planeadas realizadas por los implementadores del proyecto o programa
Hacer borrador del informe Comprar material Implementar monitoreo
Actividades Analizar documento Contratar tutor Conducir analisis ambiental
Proveer asistencia técnica Desarrollar el curriculo del entrenamiento
I Recursos invertidos por los implementadores o donadores
Dinero Tiempo  Equipo Socio
Entradas Equipo Materiales  Tecnologia ||

Fuente: Canadian Global Affairs, CANADA (2016).

¢COMO los
implementadores van a
trabajar para alcanzar
resultados/cambios?

Para el PNUD (2009), la GpR tiene el siguiente ciclo de vida, de acuerdo con la

figura 26.
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Figura 26 — GpR — Abordaje del ciclo de vida
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Fuente: PNUD (2009).

Para el PNUD (2009) la GpR se basa en una responsabilizacién clara en
términos de resultados y exige monitoreo y autoevaluacién del progreso dirigida a los
resultados, incluyendo informes sobre el desempefio. La GpR es vista como un abordaje
de ciclo de vida comenzando con elementos de planeamiento, como definir la vision y
definir la estructura de resultados, segin se ve en la figura 26. Una vez que se acuerdael
alcance de un conjunto de resultados, se inicia la implementacién y el monitoreo se
vuelve una tarea esencial para garantizar la obtencidn de resultados. Finalmente, el
monitoreo y la evaluacion suministran informaciones valiosas para la toma de
decisiones y las lecciones aprendidas para el futuro. Ketelaar, Manning y Turkisch
(2007) crean un cuadro de posible link entre objetivos, a fin de explicitar el

encadenamiento logico de metas y resultados propuesto por la gesta de resultados.
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Figura 27 —Link entre objetivos

/\

Ministro de las Finanzas/
Gobierno establecen metas
para ministros

e

Ministros establecen metas
para los servidores publicos
seniors , para programas y
para trabajos de
unidades/agencias

- \

Metas estabelecidas para el
nivel de programas

— | —

Metas individuales
y de equipos

Parlamento establece metas
para ministros y programas

Nivel de agéncia,
Setor e programas

Metas establecidas

Nivel individual
A

"~ Fuente: Ketelaar, Manningy Turkisch (2007). Traduccion propia.

Los autores informan que resultados puede tener muchas visiones y perspectivas

e ilustran los tipos de medida de desempefio, segun la figura 28.
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Figura 28 — Tipos de medidas dedesempefio

Medidas
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de negdcio mantenimiento de las buenas relaciones de trabajo
Facilitar aprendizaje y gestion de | Efectividad de arreglos para aprendizaje del equipo, bisqueda
cambios de innovacidn y gestién de cambios
L, Buen reclutamiento y retencién y ambiente de trabajo
Gestion de recursos humanos .
productivo
Administracidn/Gestién/ Recursos de operacion, se administran bien los activos de capital
Supervision e infraestructura de TI
Promocion/preservacion de Efectividad de mecanismos para difundir los valores de los
valores servicios publicos
; Qué pasa en el sistema? ¢ Qué recursos se usan?
Medidas i ducid Quep a
i Salidas (outputs) producidos . - -
indivi (outputs) p :Qué productos y servicios se entregan? ¢ Cuél es la cualidad de
duales de estos productos y servicios?
resultados
Resultados intermedios
. (consecuencia directa da salida)
Metas de politicas alcanzadas
) Esas medidas son
Resultados finales .
validas solamente para
desempefio, en la
Medidas | Eficiencia Costos/salidas medida que haya una
de clara relacion entre las
Propor Productividad Salidas/entradas salidas individuales o
cién/rela - - - de la institucion y las
cion Efectividad Sgllda/resultados (intermedios o mediciones
finales)
. Entradas/resultados (intermedios o
Efectividad de costos ) / (
finales)

Fuente: Ketelaar, Manningy Turkisch (2007).

La similitud de los autores con relacion a los resultados y su ldgica,

aparentemente, remontan de la influencia de Pollitt et al. (1999), precursores del

pensamiento de new public management, segun lo muestrala figura 29.
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Figura 29 — EImodelo entrada-salida

Resultados/
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,[ finales
Problema T
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Fuente: Pollitt et al, con adaptaciones (1999).

El modelo no estd muy distante del pregonado en Brasil para politicas publicas
(BRASIL, 2012):

Figura 30— Indicadores de gestion para un Programa de atenciéna la salud

Insumo —~ Proceso ~ Producto = Resultado - Impacto

médicos por mil

. Nuevos médicos .
habitantes Rgcursgs Disminucion de la Aumento de la
financeiros contratados L p tasade morbilidad | expectativa de
—» liberadosemel |~® .
Presupuesto - por ETS vida
. mes Campafias
previsto .
realizadas

Fuente: Brasil (2012).

De acuerdo con Brasil (2010b), Auditoria Operacional es el examen
independiente y objetivo de la economicidad, eficiencia, eficacia y efectividad de
organizaciones, programas y actividades gubernamentales, con la finalidad de promover
el perfeccionamiento de la gestiébn publica. Las auditorias operacionales pueden
examinar, en un mismo trabajo, unao mas de las principales dimensiones de analisis,

segun el diagrama:
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Figura 31-Diagrama insumo-producto

EFECTIVIDAD
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Fuente: Brasil (2010b).

También Brasil (2010a) desarrolla el tema, buscando la correlacion de
indicadores de Implementaciény de Desempefio.

En Brasil se reportaron muchas experiencias en el uso de gestidn para resultados
en gobiernos provinciales y municipales (VILHENA et al., 2006; HOLANDA, 2006;
GOMES, 2009; LEMOS, 2009; MENDES et al., 2009; CARNEIRO, 2010;
BECHELAINE; SILVEIRA; NEVES, 2012; MARIN, 2016). Sin embargo, esta lejos de
ser un modelo predominante de gestion en el rea publicabrasilefia, en los tres niveles,
a pesar de todo el lineamiento legal existente, de las normativas, de las orientaciones de
formulacion de politicas y programas, que inducen el uso de buenas préacticas de gestion
para resultados. Lo que se ve en la practica son islas de excelencia, circundadas por

muchas institucionesy organismos que no implementan las practicas de gestion.

Grande ha sido el esfuerzo del Estado brasilefio para la efectivacion del
modelo de administracion gerencial. Sin embargo, se constata que la
adopciéndelmodelo todavia no es efectiva en lostres nivelesde gobierno.
Se identificaron varios obstaculos que dificultan o impiden la adopcion
del gerencialismo en la administracion pablica municipal, que son: falta de
capacidadde gerenciamento y control de los gestores publicos con base en
los presupuestos del modelo; falta de incentivo por parte de los dirigentes
para la capacitacion y calificacion de los empleados; ausencia de
politicasy mecanismos que permitan la valorizacién y la motivacion de los
empleados; faltade iniciativay creatividad por parte delos gestores del
municipio en promover las acciones dirigidas hacia cambios
organizacionales y sociales; no cumplimiento en forma equilibrada de
los gastos, deacuerdoconlasrecetas del municipio; inexistencia de postura
emprendedora; baja capacidad de los dirigentes municipales en articularse
con los ciudadanosy con los sectores privados de la comunidad ; presencia de
caracteristicas autoritarias y patrimonialistasen la gestion puablica. Por lo
tanto, los gestores publicos no consiguenarticularse y poneren practica los
principios gerenciales. La mayoria de los entrevistados expres6 la falta de
profesionalismo en la gestiéncomo principal obstaculo, pero no explicé por
gué no se esforzé para aumentar o mejorar el nivel de capacitacion del equipo
a lo largo de su gestion. La falta de personas capaces de introducir un
planeamiento estratégico, de establecer objetivosde largo plazo y metas a
cumplir en el corto plazo y de dirigir todo el proceso gerencial son otros
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obstaculos presentados por los entrevistados (ARAUJO; PEREIRA, 2012, p.
1196).

Machado et al. (2012), en la coletdnea de articulos con enfoque en Gestion
Basada en Resultados en el Sector Publico, informan que es posible hacer méas con
menos. Para los autores, hay espacio para una verdadera revolucion gerencial en el
sector publico brasilefio, que incorpore avances conceptuales y practicos al cotidiano de
trabajo de miles de empleados publicos, permitiendo que la administracion se aleje de
acciones de gestion que solo permean la burocracia 'y se pierden en procesos largamente
ineficientes.

Sin embargo, hasta hoy no se volvié una realidad. La dificultad no es solo
brasilefia. Como ejemplo, Try y Radanor (2007) afirman que, aunque Canada estaba
hacia una décadaimplementando GpR, el Auditor General de Canadareporto en 2003
el poco progreso en el area. Asimismo, Vhamaki, Schimidt y Molander (2011) y
Vhamaki (2017) reportan dificultades en el uso de gestion para resultados en los
proyectos de desarrollo en la SIDA - Swedish International Development Cooperation
Agency.

Souza (2016) desarroll6 el indice de Calidad Burocratica (IQB) de Brasil, que,
segun laautora, se baso en la estructura propuestapor Goertz, que propone el analisis
sin 4 dimensiones: reclutamiento, calificacion, promocion y accountability. Dosde ellas
fueron subdivididas en dos: reclutamiento y formacién. En sus conclusiones Souza
reveld que la capacidad burocratica no se distribuye uniformemente entre agencias
gubernamentales; la seleccion de empleados basadaen el mérito a través de concursos
competitivos; hay alto indice de calidad burocratica en todas las dimensiones, pero
cuando las dimensiones son desagregadas por politicas y por agencias, una de las
caracteristicas de una burocracia profesional — existencia de carrera estable — no es tan
positiva como lo esperado; la decisién de profesionalizar la burocracia fue tomada por
actores politicos como uno de los resultados de la redemocratizacion.

De acuerdo con la autora, la capacidad estatal es un concepto abarcativo que
involucra inumeras dimensiones. El concepto incorpora variables politicas,
institucionales, administrativas y técnicas. En forma simplificada, se puede definir
capacidad estatal como el conjunto de instrumentos e instituciones que dispone el
Estado para establecer objetivos, transformarlos en politicas e implementarlas. Entre las
capacidadesestatales, la calidad y la profesionalizacion de la burocracia son algunas de

las destacadas en la literatura para predecir qué pasara con unapolitica publica.
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En 2017, la OECD publico siete estudios de caso de evaluacion de gestién para
resultados en siete casos considerados por la OCDE como benchmarking en gestion
para resultados. Canadéa, Suiza, Banco Mundial, Holanda, Suecia, Nueva Zelanda y
Reino Unido.

Para la OECD, segun lo indicado en su sitio: <http://www.oecd.org/dac/results -
development/results-based-approaches/>, el objetivo final de cooperaciontécnica para
el desarrollo es la realizacion de resultados de desarrollo e impacto: cambiosreales en la
vida de los beneficiarios en los paises en desarrollo. Los proveedores de cooperacion y
sus socios articulan los resultados especificos que alcanzaran, o con los cuales
contribuiran, para apoyar esos resultados de desarrollo.

Frameworks y abordajes orientados para resultados especifican los medios para
generar y usar la informacién de resultados en varios niveles y para multiplos
propésitos, incluyendo responsabilidad, comunicacion, direccion y aprendizaje. Para
Zwart (2017) son seis los desafios interrelacionados en la implementacion de sus

abordajes de gerenciamento basadas en resultados:

e Propdsito: vincular resultados a objetivos y construir narrativas

e Metas: garantizar que los abordajes de gerenciamiento basadas en resultados
sean adecuados

e Asignacion: ser realista sobre asignacion y agregado de resultados

e Propiedad: posibilitando la apropiacién por el pais de informaciones de
resultados

o Desempefio: vinculando resultados y desempefio para informar a entrega

e Cultura: perfeccionando recursos para construir una cultura de aprendizaje

3.7 RESUMEN DE LOS FRAMEWORKS ESTUDIADOS

Matus (2007) aborda la diferencia entre teoria, técnica y tecnologia de gestidn.
La teoria esta identificadacomo un momento de accion reflexiva, que expresa intencion
sistematizadora de conocimiento. Ya la técnica es descripcion normativa de la accion. Y
la tecnologia de gestion aproxima los dos conceptos: es el juego del lenguaje te 6rico

dirigido a la accion gerencial, incluso porgue, muchas veces se originé directamente de
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su experiencia. Ramos (1996) afirma que la tecnologia se puede entender como todo
saber sistematicamente referido a la accion.

Bergue (2011) hace un resumen tedrico de administracion y lo contextualiza en
el ambiente de la administracion publica. Aborda, ademas, los tipos de arreglos
organizacionales, los ciclos de transformacion en la administracion publica brasilefia, la
transposicion de tecnologias gerenciales a la administracion publica, gestion por la
calidad, 1SO en la administracion publica, gestion del conocimiento y aprendizaje
organizacional, planeamiento estratégico, balanced score card, gestion por procesos,
liderazgo y comunicacion, culturay cambio organizacional, gestion por competencias,
gestion por desempefio (mensuracion y remuneracion), gestion de cargos y carreras.

Algunos autores, como Martins y Marini (2010) llaman dichas tecnologias de
gestion como metodologias, y citan las metodologias para gestion para resultados como
Balanced score card, Bain & Company, Prisma de Desempefio, Hoshin Kanri, Gestion
de la Calidad total, Rumler & Bracher, Cadena de Valor Porter, Gestion de Proyectos
(PMBoK), Cadena de Suministro, Planeamiento Estratégico Situacional, creacion de
valor publico. Los autoresen la obra identifican, ademas de las metodologias, practicas
de gestidon para resultados en el Reino Unido, en Australia, en EEUU, en Canada, en
Franciay en Chile. Crearon el concepto de Gestion Matricial por resultados, aplicada al
sector publico, que enfatiza la importancia del alineamiento entre las varias esferas o
entidades que son parte de la implementacidn de las acciones. Destacan la necesidad de
la construccion de agendas estratégicas, alineando las estructuras y pactando resultados,
ademas de enfatizar las practicas de alineamiento y optimizacion de procesos, el
modelado de estructuras organizacionales, promoviendo el alineamiento del personal y
reinventando la gestion de personas, abordando la necesidad de monitoreo, evaluaciony
ajustes. Finalmente, destacan la necesidad de revision de los procesos de gestion para
resultadosy la institucionalizacion, con el objetivo de garantizar su sustentabilidad.

Para este trabajo, el término preferencial utilizado es “practica”. Practicas son
forma de actuar, de proceder. Difieren de premisas o directrices, por ser mas
operacionales. Es una conducta, es la accién en el mundo real, que se desenrolla con la
aplicacién de determinados conocimientos. Buenas practicas significan practicas que
son bastantes utilizadas y demuestran traer buenosresultados. Algunos frameworks o
modelos definen, explicitamente, las practicas listadas como buenas practicas. Todos los
investigados listan practicas, lo que es fundamental para la investigacion realizada.

Frameworks que se mantuvieron en el nivel de directrices o principios no fueron



141

utilizados como referencia, tampoco los que no eran definidos para uso en el sector
publico.

Varias entidades internacionales y nacionales publican frameworks (o c6digos o
modelos) de gestidn para resultados y gobernanza.

El Tribunal de Cuentas de la Union (TCU) ha ejercido una influencia
significativa en las instituciones publicas, a través de la aplicacion del cuestionario de
gobernanza corporativa anual. Como establecen las definiciones, gobernanza esta
dirigida al uso eficiente de los recursos, al alcance del desempefio esperado por los
stakeholders y al alcance de los resultados. EI TCU también aplica cuestionario de
gobernanza de TI, de gestion de personas, de gestion de contrataciones, gestion de salud
y de seguridad publica. En 2017 cred un cuestionario integrado de gobernanzay de
gestion, incluyendo operaciones, tecnologia de la informacion, personas y resultados
finalisticos. Del relevamiento realizado por el TCU se utilizaron, para esta
investigacion, las practicas relativas a gobernanza y a resultados.

Se analizaron seis frameworks de Gestion pararesultados en el contexto de esta
investigacion:

a) Handbook on Planning, Mentoring and Evaluating for Development
Results — Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,
2009);

b) PRODEV - SEP — Gestion Banco Interamericano de Desarrollo —
Sistema de evaluacion (2016);

c) The Asian Development Bank (ADB) — Practical Guide to Capacity
Development (2011);

d) PNUD-UNDG - Capacity Assessment Methodology (2008), Result-
Based Management — International Assistence Programming at Global
Affairs — Canada (2016);

e) Public Sector Governance — Better Practice Guide — Australia (2014).
Pese al nombre, el framework abarca gestion para resultados. Todos esos
frameworks fueron objeto de estudio de la presente investigacion e seran
mas detallados en el capitulo especifico de frameworks y modelos;

f) Modelo TCU, parte del cuestionario relativo a los resultados de los

procesos finalisticos.
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Cabe destacar que el Gespublica, que estaba dirigido a buenas practicas de
gestion y calidad en el servicio publico, fue revocado en julio de 2017. Los documentos
generados y el material pertinente todavia estan disponibles en el sitio, a pesar de no
tener mas actualizaciones. El gespublica traia diversas practicas de un modelo de
excelencia en gestion publica del Programa Nacional de Gestion Publica y
Desburocratizacion y servia como referencial para organismos publicos. Pero no se
utilizé en esta investigacion.

No se analizaron otros modelos de subagencias de las Naciones Unidas tales
como ILO, UNIFEN vy otros. Del mismo modo, SIDA y DANIDA incentivan el
gerenciamiento de resultados, pero presentan practicas de uso del Logical Framework y
no fueram analiszados tampoco. Ya USAID, AUSAID y UKAID presentan incentivoal
uso de gestion para resultados, sugieren el desarrollo de un framework, poseen grupos
de discusion y gestion de conocimiento en sitios que disponen de mucho material, pero
no traen un framework de evaluacion u orientacion que sirviese para el propdésito de esta
investigacion.

El resumen de algunas caracteristicas de los frameworks y modelos de GpR

analizados estan en la figura 32.



Figura 32 — Resumende los frameworks de GpR analizados.

Framework

Numero
de

practicas

Tipo de evaluacién
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Criterios en la evaluacién

Handbook on Planning, Mentoring and Evaluating for
Development Results — PNUD — Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (2009);

Prodev - SEP — Gestion Banco Interamericano de
Desarrollo — Sistema de evaluacion (2016);

The Asian Development Bank — ADB — Practical Guide
to Capacity Development (2011);

PNUD-UNDG — Capacity Assessment Methodology
(2008)

Result-Based Management - International Assistence
Programming at Global Affairs - Canada (2016);

Modelo TCU, parte del cuestionario relativo a los
resultados de los procesos finalisticos.

(*)

16

81

458

40

No hace evaluacidn, sirve como
referencial y solo instruye

Aplicado por el BID a nivel nacional en
los paises de Latinoamérica y Caribe

Evaluacién anual de uso de indicadores
(préacticas) de GpR en los paises da Asia y
Pacifico

Evaluacidn realizada por PNUD para
programas de desarrollo de un pais o de
un programa especifico. Puede ser
utilizado como autoevaluacion

No hace evaluacion, sirve como
referencial y solo instruye.

Sin embargo, lo usa el Global Affairs
Canada’ application para financiar
iniciativas de asistencia internacional o
para uso general para evaluacion de
proyectos y programas

Aplicado por el TCU a nivel federal. Las
evaluaciones son anuales y abarcan a los
organismos publicos del gobierno federal

Fuente: elaborada por la autora.

No evalia

0- no se cumple, 1 — propuesta, 2-
iniciada, 3 —en desarrollo, 4 —
implementada, 5- consolidada

3 posibles calificaciones: Cubierto,
cubierto en algunos aspectos, no
cubierto

1 — Ninguna evidencia de relevante
capacidad, 2- Evidencias personales
de capacidad, 3- capacidad
parcialmente desarrollada, 4-
Bastante utilizada y distribuida
capacidad, 5- capacidad totalmente
desarrollada

No evalta

Analisis con las siguientes
calificaciones: no adopta, Decidid
adoptar (decision firmada), adopta
en menor parte (hasta el 15%),
adopta parcialmente (del 15% al
85%), adopta en mayor parte (mas
que el 85% o no se aplica

Para esta investigacion, se analizaron cinco frameworks o cddigos de

Gobernanzadirigidos al sector publico:

a) Netherlands Code sea Good Public Governance — Ministerio del Interior y

Relaciones con el Reinado — Departamento de Administracion Publica 'y

Democracia (2009);

b) International Framework: Good Governance in the Public Sector Public

Finance and Accountancy (CIPFA)y de la International Federation of
Accountants® (IFAC®) (2014);
c) Corporate Governance in Central Government Departments, HM Treasure
y Cabinet Office, Reino Unido (2017);

d) Public Sector Governance — Strengthening performance through good

governance de la Australian National Audit Office (2014);

e) Gobernanza en el Sector Pablico del Tribunal de Cuentas de la Unidn

(2017).
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Cada framework o modelo difiere no solo en el contenido de las practicas, sino
también en la forma como son evaluadas o cobrados. La figura a continuacién resume

los frameworks analizados.

Figura 33 —Resumende los frameworks de Gobernanza analizados

Numero Tipo de avaliacio Criterios na avaliagao
de

praticas
1*)

Metherlands Code for Good Public Governance =

Ministério do interior e relagdes com o Reinado —
Departamento de Administraggo Publica e Democracia 7
(2009);

W30 faz avaliac8o, serve como
referencial e apenas instrui Mao awvalia

International Framework: Good Governance in the
Public Sector da Public Finance and Accountancy N&o faz avaliacio, serve como
(CIPFA) e da International Federation of referencial & apenas instrui N3o avalia

21

Accountants® (IFAC®) (2014);
Corporate Governance in Central Government
Departments, HM Treasure e Cabinet Office, Reino o O National Audit Office faz a avaliacio Comply or explain: Siga ou expligue
Unido {2017); para avaliar as praticas porgue n3o segue

Checklist do Australian Mational Audit
Public Sector Governance = Strengthening = Office que pode ser utilizado como auto-  Comply or explain: Siga ou explique
performance through good governance da ANAD - avaliacio, para andlise do grau de porgue nao segue
Australian National Audit Office (2014); adequagdo ao Corporate Governance in

Central Government = UK.

Andlise com as seguintes

Aplicado pelo TCU em nivel federal. As q::‘ltlflc[a;ne.s:_na: ad::lta], D:ﬂflu

Governanga no Setor Pdblico do Tribunal de Contas da 28 avaliagies sdo anuais e cobrem os =l S U E b e SR
. - - menor parte (ate 15%), adota

Unido (2017). argdos publicos do governo federal

parcialmentes (de 15% a 85%), adota
em maior parte {mais que B5%0 ou
nao se aplica

Fuente: elaborada por la autora.
El apéndice A describe un poco més cadauno de los frameworks analizados.

4 ANALISIS DE LOS RESULTADOS - REFERENCIAL DE PRACTICAS DE
GOBERNANZA Y GESTION PARA RESULTADOS

4.1 ANALISIS DE LOS FRAMEWORKS/MODELOS DE MERCADO

Como se menciond en la seccion problemade la investigacion, en el analisis de
los conceptos de Gestion para resultados y sus beneficios, se observa que los temas de
responsabilizacion (accountability) son comunes a todos, también otros como permitir
la toma de decision, enfocarse en el interés publico, permitir ética y transparencia, que
se apuntan como beneficios del uso de la Gestién para resultados. No obstante,
accountability , ética, toma de decisidn y transparencia son temas o principios relativos

al universo del tema gobernanza.
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Por otro lado, analizando los cinco marcos (frameworks) de Gobernanza para el
area publica usados en esta investigacion, con el aporte de las directrices de gobernanza
presentadas en el decreto presidencial tenemos que definicidn de beneficios / resultados
y la busqueda de su alcance es comun a todos, y es evidente que esos temas son
centrales en gestion para resultados.

La zona de convergencia entre los dos universos conceptuales se utilizo en el
presente trabajo como un eslabdn que sostiene la premisa de que la Gestidén para

resultados es una de las formas de gestion compatible con la gobernanza.

Figura 34 - Interseccidnentreconceptos Gobernanzay GpR

Gobernanza GpR

Responsabilidad
(accountability)
transparencia
— Definicion de beneficios/
resultados

Busquedade alcance de

resultados

Fuente: elaborada por la autora —

Considerando lo expuesto, se analizaron los modelos de gobernanza y Gestién
para resultados. Ademas de los frameworks, se recolectaron las practicas pertinentes a la
gobernanzay Gestion pararesultados en la percepcion de servidores publicos en grupos
focales. El anélisis se realizo en partes: frameworks de gestién y gobernanza, grupo
focal de especialistas y grupos focales de los tres casos investigados.

Los marcos (frameworks) analizados indican las préacticas, con frecuencia

denominadas indicios, indicadores o principios. Estas fueron las unidades de contexto,

que son las unidades que sirven de comprension paracodificar la unidad de registro y
corresponde al seguimiento del mensaje paracomprender la significacion exacta de la
unidad de registro. Se consideran citas por AtlasT]I.

La codificacion se obtuvo por la agregacion de citas con mismo contenido

semantico. Por lo tanto, las unidades de registro son las practicas codificadas por la

investigadora.
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En el analisis de los frameworks de gobernanza se tiene que las 104 citas o
unidades de contexto de los frameworks (indicadas en la tabla 5 como totales), fueron

consolidadasen treintay ocho (38) practicas, o unidadesde registro. La consolidacion
fue por codificacion de los documentos de origen, por afinidad de contenido del texto
(seméntica). Para normalizar la nomenclatura se denominaron citas (para usar el mismo
término del AtlasTl) a las "practicas" "indicios" o "indicadores" existentes en los
modelos y marcos analizados, en lugar de utilizar el término unidades de contexto,
propuesto por Bardin (2011).

El proceso de codificacion para los frameworks de gobernanza fue lento y se
repitid algunas veces (cinco) a fin de garantizar, dentro de lo posible, la mejor
calificacion posible, dentro de los criterios de codificacion (en el caso, encuadramiento
apropiado de actividades en una codificacién). No es tarea sencilla, requiere
concentraciony asignacion inequivoca de codigo. Cuando una cita no se encuadraba en
un cdédigo con exactitud o cuando podria interpretarse como mas de un codigo, generaba
un cdédigo nuevo y especifico.

La tabla 5 muestra el resultado de la compilacion de las 38 practicas codificadas
de gobernanza, extraida del AtlasTi con el formato Excel y modificada (incluida la
sumay densidad) por la autora. La figura 35 muestrauna red de relaciones entre las 38
practicas codificadasy el framework de origen en un aspecto visual diferente.

No fueron categorizadas las practicas codificadas para facilitar comparaciones
con las préacticas indicadas por los especialistas y servidores publicos de los grupos

focales.
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SEC PRACTICAS CODIFICADAS de IFACC | TCU- UK Netherlands [ ANAO | SUMA | Densidad
GOBERNANZA GOV GOV GOV

1 Accountability (responsabilizacion) 1 2 1 1 0 5 4

2 Adoptar lainnovaciony la adaptacion 0 0 0 0 1 1 1

3 Alineacion de objetivosy metas y recursos 0 0 2 0 0 2 1
disponibles

4 Auditoria Interna (con buenas practicas) 0 4 0 0 0 4 1

5 Evaluacién de desempefio de la alta administracion 0 1 1 0 0 2 2

6 Buenas practicas de reportes (informes) 1 0 0 0 1 2 2

7 Buenas practicas en la toma de decisiones 0 1 0 0 1 2 2
(segregacion y uso de informaciones)

8 Compliance (cumplimiento de leyes y normas) 1 0 0 1 0 2 2
(conformidad)

9 Control interno (robusto) 1 0 0 0 0 1 1

10 Criterios de seleccion de liderazgo (alta 0 1 1 0 0 2 2
administracion)

11 Definir modelo de gestion de contrataciones y 0 2 0 0 0 2 1
administrar desempefio

12 Definir beneficios sostenibles (econdmicos, sociales 1 0 1 0 0 2 2
y ambientales)

13 Definir codigo de ética 'y actuar de acuerdo (board) 2 1 0 1 0 4 3

14 Definiry revisar practicas, desempefioy estructuras 0 1 4 0 3 8 3

de gobernanza
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SEC | PRATICASCODIFICADAS GOVERNANZA IFACC | TCU- UK Netherlands | ANAO | SUMA | Densidad
GOV GOV GOV
15 Definir modelo de gestion de personas Yy 0 2 0 0 0 2 1
administrar el desempefio
16 Definir el modelo de gestion y administrar el 0 2 0 0 0 2 1
desempefiode Tl
17 Definir papeles claros 0 0 2 2
18 Definir resultados, objetivosy metas y gestionar el 2 1 6 4
desempefio con un enfoque en los resultados
19 Desarrollar capacidades de la organizacion 1 0 0 0 0 1 1
20 Desarrollar capacidades de individuos 1 0 0 0 0 1 1
21 Desarrollar liderazgo 1 0 5 0 0 6 2
22 Comprometimiento (y compromiso), CoOmpromiso y 2 1 0 2 3 8 4
gestion de partes interesadas (ciudadanos, usuarios
de servicios, institucionales, etc.)
23 Facilitar el intercambio de informaciones 0 0 0 0 1 1 1
24 Formar asociaciones fueradel gobierno 0 0 0 0 1 1 1
25 Gestion de la informacion 0 0 1 0 1 2 2
26 Gestion de Conflicto de intereses 0 1 0 0 1 2 2
27 Gestion de Procesos - modelo, mapeo y desempeiio 0 3 0 0 0 3 1
28 Gestidn de programas y proyectos 2 0 0 0 1 3 2
29 Gestidn de riesgos 1 2 1 0 2 6 4
30 Gestién del conocimiento y aprendizaje 0 0 0 1 0 1 1
31 Gestion del presupuesto y finanzas (fuerte, efectivo) 1 0 0 0 1 2 2
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SEQ |PRATICASCODIFICADAS GOVERNANZA IFACC | TCU- UK Netherlands | ANAO | SUMA | Densidad
GOV GOV GOV

32 El Consejo (board) equilibrado en cantidad de tipos 0 0 1 0 0 1 1
de miembros

33 Optimizar los resultados (outcomes) deseados 1 0 1 0 1 3 3

34 Planificacién y gestion estratégica 0 2 2 0 0 4 2

35 Planificacion de revisiones y de evaluacion de 0 0 0 0 1 1 1
programas

36 Practicas de transparencia 2 2 0 0 0 4 2

37 Promover el desempefio y la responsabilidad entre 0 0 0 0 2 2 1
organizaciones

38 Supervision de entidades descentralizadas 0 0 1 0 0 1 1
Totales 21 28 24 7 24 104

Fuente: Datos de la investigacion - extraidodel Atlas T1, convertidos al Excely traducidos
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Figura 35— Redde relaciones de las practicas consolidadas de Gobernanza

| UK GOV | | Nethenand...| | IFACC | | TCU-GOV | | ANAO

¢ Definir e revisar praticas, ¢ Boas praticas na tomada... ¢ Definir beneficios sustentav...
desempenho e estruturas...
¢ Desenvolver ¢ Auditoria Interna...

capacidades de ¢ Definir modelo de
¢ Boas praticas

individuos gestao e gerir ¢ Formar
parcerias fora do & Controle Interno (robusto) de reporte (rela...

desempenho de TI
governo
¢ Facilitar compartilhamento

¢ Definir modelo de de informagdes

= gestao de contratacies e & Defi
Gestao da nir modelo
iﬁformaqéo Lol L de gestdo de
¢ Adotar pessoas e gerir o
inovacao e desempenho ¢ Desenvolver =
o Gestao do adaptacdo capacidades da ¢ Gestao orcament...
o Gestao de conhecimento e Clyfonleels
endizado
programas e - ¢ Planejamento
projetos e Gestdo ¢ Praticas de
Estratégica transparéncia ¢ Planejar
revisdes e
= ¢ Otimizar avaliacdo de
(> Gestdo de
¢ Definir papéis Riscos - model... rasukedos (ourt... programas
claros ¢ Accountability
= (responsabilizaca ¢ Engajamento e
¢ Definir cédigo ng
¢ Alinhamento N el agir?.‘le %eﬁgnrole gestio de partes PiEn e
e acordo (board) interessadas desempenho e
(cidadaos, accountability
& Definir usudrios de ser... entre organizac...
¢ 0 Conselho resultados, :
& Critérios de balanceado em objetivos e metas ¢ Compliance & Gestdo de
selegéo de quantidade de e gerir desemp... ¢ Avaliagdo de Conflito de inte...
lideranca (alta a... tipos de membr... _ glesegpe;nho da & Gestdo de
e?1 tiS‘:‘uap{ujeer;rls.h:mar ta administra... Processos - mo... P —
lideranga

descentralizadas

Fuente: Datosde la investigacion - extraidodel Atlas T1 directamente (sin traduccidn)
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La frecuencia de citas esta en el campo "suma" en la tabla 5. La suma es
informacion relevante, pero no es suficiente para demostrar el grado de importancia. Por
ejemplo, la practica "control interno/ externo y auditoria” aparece en cuatro citas, pero
todas en el marco del BID, el PRODEV; es decir, no se repite en ningln otro marco.

Por otro lado, la densidad indica en cuantos frameworks la practica aparece. Se
utilizo este término (en lugar de intensidad propuesto por autores) por ser utilizado enel
AtlasTI. La densidad aqui es una forma de evaluar la frecuencia de la practica en los
diversos frameworks; indicando relevancia, junto con SUMA.

Las densidades, por ejemplo, ayudan a atender el grado de convergencia entre
los modelos. La convergencia, a su vez, indica estandarizacién o entendimiento cercano
de los frameworks acerca de las practicasque lo componen. En el caso de Gobernanza,
(45%) de las practicas enumeradas se refieren a un Gnico marco, y el 83% del total se

refiere a uno o dos frameworks.

Tabla 6 — Densidad de las practicas de gobernanza

Densidad Repeticiones Porcentaje
1 17 45%
2 14 37%
3 3 8%
4 4 11%
5 0 0%
Total 38 100%

Nota: Datosde la investigacion

En el analisis de las practicas de Gestidn para resultados, se defini6 previamente
por la investigadora una categoria especifica denominada "habilitantes". Agrupa las
actividades de nivel nacional que habilitan, permiten o exigen a las organizaciones
publicas, a nivel corporativo, a adoptar tales practicas.

Se consideraron practicas habilitantes, segun figura 36, las siguientes:
"Instituciones encargadas” (con 6 actividades), "Marco Regulatorio” (con 17
actividades), "Sistema de Contabilidad y Financiera” (con 4 actividades), "Sistema
Electrénico de Adquisiciones "(Con 4 actividades) y" Sistema Nacional de Inversién
Publica "(con 2 actividades). Todas las practicas habilitantes estdn compuestas de 33

actividades exclusivas del modelo del PRODEV-BID, segun la figura 37.
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Figura 36 — Categorias de practicas del grupo habilitantes

* |nstituciones a cargo 6
* Marco Regulatorio 17
» Sistema Contable y Financiero 4
*» Sistema Electrénico de Adquisiciones 4
» Sistema Nacional de Inversiéon Publica 2

Fuente: elaborado por la autora segin los datos de la investigacion - extraidos del AtlasTly traducidos

Se observa que el modelo PRODEV-BID tiene caracter nacional y tiene gran
enfoque en practicas nacionales que hacen posibles buenas practicas de Gestidn para
resultados. Dichas précticas fueron conferidas por la investigadora y todas estan
presentes en el nivel federal de Brasil, a excepcion de un Sistema Nacional de Inversién
Publica. La Secretaria del Tesoro Nacional - STN - ha actuado para fomentar buenas
practicas de gestion de presupuesto publicoy actla en proyectos de inversién publica.
Sin embargo, todavia no se ha sedimentado un proyecto en el area.

De hecho, las practicas de este grupo, a excepcion de una, estan presentes en
Brasil. Sin embargo, esto no garantiza que los organos utilicen dichas préacticas de
forma plena o eficiente. Independiente del uso o no, se excluirdn esas practicas del
resultado final de practicas consolidadas del Framework, puesademas de ser viables a
nivel nacional, estan en un nivel por encima de las corporaciones publicas, objeto de

esta investigacion.
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Figura 37 —practicas del grupo habilitantes relativas almarco BI D-PRODEV

Modelo-BID-P... Modelo-TCU-G... Modelo-PME-P... Modelo-RBM-... Modelo-UNDG... Modelo-Asian...
Habkilitantes (Nivel... “
oo
Incluir: Conteo: Orientacidn:
| Totales en filas ° Citas Cédiges en colum
| Totales de columna Palabras ° Codigos en filas

| Conteos relatives

Quotations of Code Group Habilitantes (Nivel Nacional) in Document Modelo-BID-PRODEV.docx
@2 1:1 Existe um marce legal gue regula o sistema de planejamento

Existe uma entidade cu unidade de governo encarregado de planejamento

Existe um marco legal gue regula o sistema ordmentdrios

O orgamento do pressupostoe estd institucionalizado

Caracteristicas da estrutura programatica do orgamento

O orgamento de gasto se estrutura com base em programas

Existem regras de responsabilidade fiscal

Existe um marco legal para a gestio orgamentdria e financeira

o Sistema de contabilidade permite a tomada de decisdes financeiras

Se elaboram status financeiros ao finalizar o periodo fisca

Existe um SIAF gue integra os principais sistemas financeiros

SIFI gera relatdrios para a tomada de decisdes da gestao do governo

Existe um marco legal e institucional para os processos de aguisiges e contratagdes plblicas

Existe um sistema eletronico para aquisicoes e contratacoes publicas

sistema eletronico de aguuisigBes e contratacoes plblicas se utiliza na maior parte das compras de g...
Duracao de processos de licitagio realizados atraves do sistema eletrBnico de aguisigBes e contratag...

:38 A mair parte das compras e contratacoes se realizam através de licitages plblicas
Se dispoe de uma marco legal e institucional para o controle interno
Se dispoe de um marce legal e institucioal para a realizacao de auditorias externas
Sistema Nacional de Investimento Plblico (SNIP)
Existe um marco legal gue estabelece un SNIP e a rezacao de avaliacoes ex-ante
Existe um banco de projetos de investimentos
Gestac setorial para as aguisicoes de compras publicas
:58 A gestao setorial de comparas publicas se realiza atraves de um sistema de aquisicoes e contratacoes...
11:59 A gstao setorial de compras plblicas se realiza atraves de licitacoes
Se dispoa de um marco legal e institucional para a geracao de estatisticas nacionais
Se feam estatisitcas nacionais sociais, demogrificas, economicas e ambientais que servem para monito...

Existe um marco legal gue regula o sistema de monitoramento da gesta

Existe uma entidade do governo encarregada do sistema de monitoramento da gestac
Existe um marco legal gue regula o sistema de avaliacao da gestac

Existe uma entidade ou unidade de governo a carge do sistema de avaliacao da gest
O governo conta com um pressuposto aprovado antes de iniciar o exercicio

Existem requisitos técnicos paa a geracao de estatistica nacionai
33 Quotation(s)

Fuente: elaborado por la autora segln los datos de la investigacion - extraidos del AtlasTlI

De las 201 citas o actividades / practicas originales de los frameworks, se
sustrajeron las 33 practicas consideradas en la categoria estructurantes. Las restantes
168 citas o actividades / practicas se consolidaran en cuarentay una (41) practicas. La
consolidacion fue por codificacion de los documentos de origen, por afinidad de
contenido del texto (semantica), de la misma formaque se hizo con las practicas de la
gobernanza.

No fueron categorizados los codigos (practicas codificadas) en esta fase (a
excepcion de los excluidos del BID) de la investigacion, ya que servirdn como

referencial en la comparacion con las practicas indicadas por los grupos focales en los
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estudios de caso analizados. Después de las comparaciones, las practicas resultantes
fueron categorizadas.

La tabla 7 muestra el resultado de la compilacion de las 41 practicas codificadas,
extraida del AtlasTi como Excel y modificada (incluidas SUMA y densidad) por la
autora.

La figura 38 muestra una red de relaciones entre las 41 practicas codificadas y el
marco de origen. En realidad, presenta la misma informacion delatabla 7, pero en un

recurso visual diferente.



Tabla 7 — Practicas resultantes de la codificaciony consolidacion de los 6 (seis) marcos analizados de GpR

SEC PRACTICAS CODIFICADAS GPR BID TCU PE- RBM- | UNDG | Asian | SUMA | Densi-
PRODEV PNUD | Canada Bank dad

1 Alineacion entre metas en los niveles formales e 0 0 0 0 0 3 3 1
informales

2 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 0 0 0 0 1 2 3 2

3 Alineacion entretareasy capacidades individuales 0 0 0 0 0 1 1 1

4 Alineamiento Programa de Gobierno, Plany Programas 8 0 0 0 2 0 10 2
con el Presupuesto

5 Andlisis del medio ambiente Externo (politico, juridico, 0 0 0 0 2 0 2 1
mercado) e interno

6 Analisis e Incorporacion de retroalimentacion de los 1 0 1 1 0 0 3 3
resultados

7 Actuacién socio ambiental 0 0 0 1 0 0 1 1

8 Balance entre dimensiones politicasy funcionales 0 0 0 0 0 6 6 1

9 Capacitacion y Entrenamiento 0 0 0 0 3 0 3 1

10 [ Carteradebienesy servicios 1 3 0 0 0 0 4 2

11 Claridad de los papeles 0 0 0 0 0 1 1 1

12 | Comunicacion interna 0 0 0 0 0 3 3 1

155
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SEC PRACTICAS CODIFICADAS GPR BID TCU PE- RBM- | UNDG | Asian | SUMA | Densi-
PRODEV PNUD | Canada Bank dad

13 [ ControlInterno/Externoy Auditoria (externa) 4 0 0 0 0 0 4 1

14 | Criterios para contratacion, dimisién, promociones y 0 0 0 0 0 1 1 1
transferencia

15 Definicion de Resultadosy metas deseadas (e indicadores) 1 0 3 1 0 1 6 4

16 Disefio de programa-proyecto basado en analisis de 0 0 2 1 0 0 3 2
problemas

17 Desarrollar mecanismos de responsabilizacién 0 0 0 0 2 0 2 1
(accountability)

18 Desdoblamiento de la planificacion en programas 3 0 0 0 1 0 4 2
operativos

19 Disponibilidad de capacidad y recursos 0 0 0 0 2 2 4 2

20 Efectividad delliderazgo 0 0 0 0 0 8 8 1

21 Comprometimiento (y compromiso) de partesinteresadas 0 0 2 0 1 0 3 2

22 Foco en resultados 0 0 0 0 0 1 1 1

23 Formulacién de politicasy estrategias 0 0 0 0 1 0 1 1

24 Gestion de la calidad de los bienes y servicios 1 3 0 0 0 2 6 3

25 | Gestion de desempefio de individuosy equipos 0 0 0 0 1 0 1 1

26 | Gestion de lecciones aprendidasy del conocimiento 0 0 0 1 5 0 6 2

27 Gestion de Proyectos 0 0 0 0 2 0 2 1

28 | Gestion de Riesgos 2 0 0 1 0 0 3 2
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SEC PRACTICAS CODIFICADAS GPR BID TCU PE- RBM- | UNDG | Asian | SUMA | Densi-
PRODEV PNUD | Canada Bank dad
29 | Gestion del presupuestoy finanzas 4 0 0 0 5 4 13 3
30 Identificacion, Andlisis y Gestién de partes interesadas 0 0 0 0 1 4 5 2
(Stakeholders)
31 Incentivos para la gestidn efectiva del gasto 4 0 0 0 0 0 4 1
32 Busqueda de Satisfaccion de los clientes-ciudadanos 0 0 0 0 0 2 2 1
33 Planeamiento Estratégico 0 0 0 0 1 0 1 1
34 Planificacion del Pais/Sectoresa largo plazo 3 0 0 0 0 0 3 1
35 | Planificacion participativa 3 0 0 2 2 0 7 3
36 Responsabilidad de monitoreary evaluar (comité) 0 0 3 0 0 0 3 1
37 Sistema de Contabilidad y Financiera 4 0 0 0 0 0 4 1
37 Sistemasde Monitoreo y Evaluacion 2 0 1 0 3 2 8 4
38 | Sistematica de Incentivosy Sanciones 0 0 1 0 0 5 6 2
39 | Sistematica / procesos / procedimientos de monitoreo y 8 0 3 1 4 0 16 4
evaluacion
40 Transparencia y publicidad de informacion -planificacién, 3 0 0 0 1 0 4 2
presupuesto, evolucion, liderazgo, monitoreoy evaluacion
41 Uso efectivo de sistemas/procesos/mecanismos sistematicos 0 0 0 0 0 1 1 1
y formales (institucionalizacion)
TOTALES 52 6 16 9 40 49 139

Fuente: elaborado por la autora segln datos de la investigacion- extraidos del AtlasTl y traducidos
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Figura 38 —Redde relaciones de las practicas consolidadas de GpR

Rede
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Fuente: elaborado por la autora seglin datos de la investigacion- extraidos del AtlasTl (sin traducion)
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Al analizar la densidad para identificar el nivel de convergencia, se observé que
en el caso del GpR, mas de la mitad (54%) de las practicas enumeradas se refieren a un

unico marco, y el 83% del total se refiere a uno o dos frameworks, de acuerdo con la

tabla 8.

Tabla 8 — Densidadde las practicasde GpR
Densidad Repeticiones Porcentaje
1 22 54%

2 12 29%
3 4 10%
4 3 7%
5 0 0%
6 0 0%
Total 41 100%

Fuente: elaborado por la autora segiin datos de la investigacion

En comparacion, la convergencia de las practicas de gobernanza es mejor, por

presentar una menor tasa de densidad 1 y una mayor tasa de densidad 2.

Tabla 9 - Densidades 1 e 2 delconsolidado de préacticas de los modelos de referencia

Densidad Gobernanza GpR
1 45% 54%
2 37% 29%

Fuente: elaborado por la autora segln datos de la investigacidon- extraidos del AtlasTI

Sin embargo, a pesar de esta diferencia, se observa que, en general, las practicas
de gobernanzay de Gestidn pararesultados no presentan buena convergencia entre 1os
modelos analizados.

Los frameworks se diferencian también en cuanto al enfoque, como se menciond
anteriormente. El modelo PRODEYV del BID tiene enfoque nacional, a ejemplo de las
practicas destacadas del monto por ser mas estructurantes o habilitantes, como
existencia de marcos legales nacionales, sistemas de informacion nacionales, etc. En
cambio, otros se enfocan en la organizacion, como en el marco del Bancode Asia, que
presenta précticas como "Comunicacion interna", "Efectividad del liderazgo"”, a modo

de ejemplo.
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Se constatan también diferencias en lo que se refiere al detalle o granularidad.
El PRODEV se muestra mas amplio, m&s macro, como en el ejemplo de la practica
"Control Interno / Externo y Auditoria (externa)" (resultante de cuatro citas, segun la
figura 39). ElI modelo asiadtico indica practicas mas operativas, a ejemplo de
"investigacion de satisfaccion de clientes" y "Criterios para contratacion, dimision,
promocionesy transferencia" (de empleados)”.

Para fines de esclarecimiento, la practica "Control Interno / Externo y Auditoria
(externa)" se refiere al conjunto de citas del BID Prodev, y por eso fueron aglutinadas.

No se trata, por lo tanto, de auditoria interna.

Figura 39 — Citaciones queoriginaron la practica Control Interno / Externoy Auditoria (externa)

Se realizan actividades de control interno BID
PRODEV
Se realizan anualmente auditorias externas de BID
desempefio PRODEV
Se realizan anualmente auditorias externas financieras BID
PRODEV
Los informes de auditorias externas se utilizan para BID
mejorar la gestion PRODEV

Fuente: elaborado por la autora segun datos de la investigacion- informaciones obtenidas del AtlasTI

Ademas del anélisis de las densidades de practicas en los marcos y de las
diferencias de alcancey detalle, se identificd, también, superposicién o falta de limites
claros del entendimiento de qué es gobernanza y qué es Gestidn para resultados. De
hecho, existe una zona gris que alberga similitud en el entendimiento de practicas
relacionadas con la gobernanza y practicas de Gestion para resultados. Dicho fenémeno
se observa también en autores, segun el relevamiento teérico. Se encontraronen los dos
modelos consolidados de GpR y Gobernanza 9 practicas que constan en los dos

conjuntos.
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Cuadro 11 —Practicas codificadas presentes en los dos conjuntos consolidados

PRACTICAS GOBERNANZA PRACTICASGPR
Alineacion de objetivosy metasy recursos Alineacion de objetivosy metasy recursos
Control Interno Control Interno/Externo y Auditoria (externa)
Definirpapeles claros Claridadde los papeles
Desarrollar capacidades de individuos Capacitaciony Entrenamiento
Gestion de Riesgos - modelo y gestion Gestion de Riesgos
Practicas de transparencias Transparencia y publicidad de informacion
Gestion de programasy proyectos Gestion de Proyectos
Accountability (responsabilizacion) Desarrollar mecanismos de accountability

Fuente: elaborado por la autora seguin los datos de la investigacion

Las densidades y las sumas fueron Gtiles cuando se compararon con las practicas
de los estudios de caso. Adicionalmente, permitieron la clasificacion de practicas por las
mas presentes (cuantitativo de citas y densidad), de acuerdo a lo presentado en el item
VIII, resultando en la extraccion de un conjunto de practicas mas relevantes (core)
dentro del contexto analizado por la investigacion.

El proceso de codificacion para los frameworks de gobernanza fue lento y
repetido algunas veces para garantizar, dentro de lo posible, la mejor calificacién
posible, de acuerdo con los criterios de codificacion (en el caso, encuadramiento
apropiado de actividades en unacodificacién).

Después de la tercera revision de codificacién, se compararon los dos
frameworks y las practicas codificadas resultantes. Para fines de comparacién con
futuras refinaciones, se realizo un anélisis del cuantitativo codificado en relacion al

total, para la evaluacién de la tasa de conversion, de acuerdo con la tabla 10.

Tabla 10— Primera revisionde codificacion

Total general Codificadas Tasa
GpR 104 46 56%
Gobernanza 168 63 63%

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Después de la refinacion (mas dos revisiones), la tasa de codificacion aumento,
de acuerdo con latabla 11. En la sexta revision no se logré méas la agregacion de citas

en los codigos, quedando estable en la forma aqui presentada.
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Tabla 11 — Segunda revision de codificacion

Total general Codificadas Tasa
GpR 104 38 63%
Gobernanza 168 41 76%

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

La no categorizacién hizo posible el trabajo de comparacion con las practicas
indicadas por los grupos focales. El resultado presentado en las tablas5y 7 responden
al problema particular 1:

¢Como entidades internacionales y nacionales entienden y sugieren

materializar practicas de gobernanza corporativa y de Gestion para resultados?

4.2 GRUPO FOCAL DE ESPECIALISTAS DE GESTION PUBLICA

El primer grupo focal realizado fue compuesto por profesionales especialistas con
amplio conocimiento y experiencia, no sélo del area publica en general, sino de gestidn
y de gobernanza. Compusieron este grupo profesionales experimentados (senior) que
actlan en areas/cargos que cubren todo el ciclo de gestion de la administracién publica
federal brasilefia: planificacion, programacion, presupuestacion, ejecucion, control y
evaluacién. A pesar de formar parte de drganos distintos, el grupo de participantes fue
homogéneo, de acuerdo a la técnica que el grupo focal establece. Eran todos
profesionales de carreraen el rea publica, experimentados en el temay con formacion
cualificada.

Uno de los objetivos de este grupo fue validar el proceso planeado por la
investigadora para el relevamiento junto a los grupos focales de las unidades
seleccionadas como estudio de caso. Otro objetivo fue servir para la consolidacion de
un compendio de practicas de gobernanza y Gestidn pararesultados en la percepcion de
estos especialistas, que pudiera servir de base de comparacion con las practicas
consolidadasde los frameworks internacionales encuestados.

El grupo focal realizado con expertos sirvio, también, para responder al
problema de investigacion 2:
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¢, Como expertos brasilefios de gobernanza y gestion entienden y sugieren

materializar practicas de gobierno corporativoy Gestion pararesultados?

Por ser una investigacion cualitativa, no se pretenden que las respuestas sean
generalizadas, pero son significativas dentro del contexto del grupo focal. Todas las
respuestas, didlogos, discusiones, fotografias y listas de los participantesde los grupos
focales realizados estan integramente documentados y transcritos en el Anexo -
Transcripciones de los grupos Focales y Resultados de Investigacién (realizada post
grupos focales).

Al responder lo que entienden por gobernanza corporativa y Gestion para
resultados, los encuestados extrapolaron y hablaron sobre factores limitantesde uso de
las practicas, lo que seria explotado a raiz de los trabajos. Hubo 15 citas sobre el

concepto de gobernanza corporativa, en la vision de los participantes. En resumen:

1. La gobernanza es la gerencia que hace la alta administracion;

2. Remite a la transparencia y control;

3. Sirve para el principal tener control sobre la accion del agente;

4. Saber si los gestores estan llevando a la organizacién en la direccion deseada;

5. Tener metas de control y de transparencia;

6. Actuar para que no haya asimetria de la informacion en relacién a lo que, en
verdad, estd hecho

7. Gobernanzadirige y monitorea. Asociadaa la alta administracion. Garantiza la
direccion y el monitoreo, da transparencia, rendicion de cuentas y
responsabilidad;

8. La gobernanza define qué hacer;

9. Gobernanzaalinea intereses;

10.Alineacién y orquestacion de los actores paraalcanzar todos los objetivos;

11.Disminuir la distancia, llamada conflicto de agencias, de las partes: quien
invierte (ciudadano, contribuyente) de quien administra;

12.Establecer mecanismos de rendicion de cuentas, Gestion de Riesgos,
transparencia. Tener realmente eficacia y eficiencia;
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13.Extension del Planeamiento Estratégico con nuevasdisciplinas como Gestion de
Riesgosy otras;

14.Tiene el papel de formular directrices, de monitorear la gestion, con claridad;
15. Etica y responsabilizacion.

Hubo 15 citas sobre el concepto de Gestidn para resultados, en la vision de los

participantes. En resumen:

1. Necesita el disefio de la estructura organizativade acuerdo con las finalidades y
objetivos de las organizaciones;

2. Existen modelos orientados a mejorar la cuestion de los resultados, como el
modelo de agencia ejecutiva, las organizaciones sociales, los servicios sociales
auténomos;

3. Se trata de perfeccionamiento de las actividades, con enfoque en la obtencion de
retornos mas rapidos y efectivos dentro de los procesos;

4. Metas para orientar la accion;

5. Esta orientada a la eficienciaen el servicio publico;

6. Es un principio constitucional, debe estar inculcado en todo servidor pdblico, no
solo la eficiencia en los procesos, sino la eficiencia en la obtencidén de mejores
resultados en el menor costo;

7. Es lagestion de procesos, personas y tecnologias con el foco en lo que debe
hacerse para alcanzar ese resultado, y entonces seria el COMO;

8. Tener claridad de lo que se pretende, incluso en relacion al camino paraalcanzar
y medios de saber y medir si esta teniendo éxito en relacién a eso;

9. Eselciclo de gestion;

10.Buena planificaciony buen control;

11.Tener objetivos claramente enunciados, mecanismos de medir y tener el plan de
accion con entregas claras, tener indicadores;

12.Sin indicadores usted no conseguira obtener resultados;

13.Tomar en serio los momentos de seguimientoy de evaluacion;

14.Monitoreo, evaluar como esté el progreso Y si trajo resultados, si ha tenido
impacto en la sociedad. Utilizar de forma seria el ciclo de gestion;

15.Debe tener claridad sobre qué hacer y qué medir.
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Se preguntd si puede haber gobernanzasin Gestion para resultados (existe correlacion)
0 son cosas distintas, los participantes respondieron segun la tabla 12.

Tabla 12 — Posible correlacion entre gobernanzay GpR — GF Especialistas

No puede existir una gobernanza (plena, buena) sin una buena gestién 10(*)
(especialmente por resultados)
Existe correlacion, pero la gobernanzapuede servir como inductorade 7(*)
gestion (especialmente por resultados). Se retroalimentan
No hay correlacion entre gobernanza y gestion (por resultados). Son 0

independientes.

Fuente: elaborado por la autora segln los datos de la investigacion

(*) Algunos respondieron las dos cosas, indicando que existe una correlacién, que una
gestién con Foco en resultados puede auxiliar a una gobernanza més plena, pero que lo
contrario puede ocurrir también: practicas de gobernanza acaban por inducir practicas de

gestién (en especial por resultados)

Después de estas preguntas, los participantes participaron de una dinamica
facilitada por la investigadora y ayudada por una asistente, utilizando fichas que se
fijaran en la pared. Los participantes escribieron, primero las préacticas de gobernanza,
después de gestion para resultados y luego los factores limitantes para implementar esas
practicas en la Administracién Publica Federal, utilizando las fichas. Después de la
conclusién, la facilitadora revis6 una a una en la busqueda de divergencias,
convergencias o disidencias (retirada de practicas o cambio de local). Asi comoel resto
de la sesidn, toda la discusién fue grabaday transcrita, como puede seraccedido en el
documento Anexo - Transcripciones de los grupos Focales y Resultados de

Investigacion. A continuacion, se presentan los resultados finales.

El grupo de expertos indic6 23 practicas de gobierno corporativo. En resumen:

1. Proceso de seleccion de lideres transparente y de acuerdo con la calificacion
necesaria;

2. Meritocracia - uso de criterios de evaluacién de la Alta Administracion;

3. Un proceso decisorio, claro, transparente, en el que participen las partes

interesadas;
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4. Seleccion de la mejor asignacidn de recursos / utilizacion de recursos con
enfoqueen el logro de los objetivos;

5. Proporcionar la participacion de stakeholders, ciudadanos;

6. Proporcionar una participacion amplia (de la organizacion);

7. Enfoque en generar valor para stakeholders (y atender necesidades de los
stakeholders);

8. Uso de indicadores y métricas;

9. Tener Practicas de Evaluacion (de politicas publicas, de logro de resultados);
10. Tener Préacticas de Monitoreo;

11. Uso del modelo de buenas précticas;

12. Adopcidén de un modelo de gobernanza;

13. Tener un codigo de ética;

14. Crear comités de ética;

15. Proporcionar transparencia y comunicacion;

16. Proporcionar accountability (autonomia y responsabilizacion, y practicas de
rendicion de cuentas);

17. Desarrollar control interno;

18. Realizar auditoria con enfoque en riesgos para el negocio;

19. Tener control externo;

20. Estar sujeto a evaluacion independiente;

21. Hacer Planeamiento Estratégico (en especial a largo plazo);

22. Realizar la gestion integrada de riesgos;

23. Proporcionar directrices, estrategia y metas claras.

El grupo de expertos indicd 27 practicas de gestion por resultados:

1. Uso de indicadores, métricas y metas (audacesy no s6lo proforma);

2. Definicion clara de metas y resultados esperados;

3. Consensuary pactar indicadores y metas;

4. Contractualizaciony pactacion de los resultados;

5. Diagnéstico adecuado (para politicas publicas, programas, proyectos, etc.);
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6. Estimacion de recursos, asignacion adecuada de personas para garantizar el
alcance de la estrategia;

7. Institucion de comités de decision para la asignacidn de recursos;

8. Claridad de papeles y funciones (quién hace qué);

9. Gestion de Riesgos;

10. Gestidn de la estrategia;

11. Gestién de procesos;

12. Gestidn por proyectos;

13. Gestion de la informacion (incluye sistemas de informacion, gestién del

conocimiento);

14. Reformulacion/revision de la planificacion;

15. Definicion de planes de accién;

16. Buena comunicacion (de la estrategia);

17. Uso del PDCA? (de forma macro, en formade gestion);

18. Ritos de seguimiento de la ejecucidn paralograr los resultados (reuniones,

sistematica de seguimiento);

19. Uso de recursos visualesy de facil comprension para acompafiamientos (ej:

paneles);

20. Feedback del progreso hacia los colaboradores;

21. Trabajar cultura organizacional;

22. Dar transparencia de los resultados;

23. Horizontalizacion de las estructuras jerarquicas;

24. Incentivo al cumplimiento de metas (meritocracia, evaluacion de desempefio

(real, no proforma));

25. Prestacion de cuentas;

26. Innovacion;

27. Enfoqueen el cliente (generar valor parael cliente).

El grupo todavia indic6 22 factores limitantes para la administracion publica,

que seran tratados en una seccion especifica.

% Ciclo PDCA - Planificar, Hacer, Verificary Actuar
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Después de la realizacion del grupo focal, se envié una encuesta en los google
docs, cuestionando al grupo el nivel de implementacion de tales practicas en sus
organizaciones. Las respuestas a esta pregunta en el caso del grupo focal de expertos no
fueron analizadas, pues se refieren a 6rganos / entidades distintas. Sin embargo,
sirvieron para validar el instrumento. A cada nuevo grupo focal, dichas practicas se
actualizaron de acuerdo con el entendimiento en el contexto del grupo de cuales serian
las practicas ideales de gobernanzay gestion por resultados. La escala estd de acuerdo

con la definida por el TCU en su relevamiento anual, segun la figura 40.

Figura 40 — Escala definida porel TCU10

No adopta Decidio Adoptaen Adopta Se adoptaen
adoptar menor parte parcialmente gran parteo No se
(decision (hastael 15% (del 15%al totalmente aplica
firmada) dela 85%) (mayorqueel
organizacion) 85%)

Fuente: BRASIL (2018a)

Se les pregunto6 qué factores inductores para el uso de gestion para resultados,
utilizando la escala Lickert. Para fines de comparacion los cinco items propuestos se
analizaron tomando como base las frecuencias de respuestas "Concuerdo plenamente"y
"Concuerdo parcialmente”, clasificadas primero por frecuencia de la concordancia plena

y después por el total, conforme Tabla 13.

10 Se utilizd la escala del TCU - Tribunalde Cuentas de la Unidn - paratodas las cuestiones. En el caso
del relevamiento del TCU, segin BRASIL (2018b), las cuestiones fueron categorizadas en tres
categorias: Modelos (M); Actividades (A) y Existencia (E - que indica la existencia o no). Para las
cuestiones deltipo M, fuerondivididas en “adopta en menor parte”, “adopta parcialmente”, “adopta en
mayor parte o totalmente”. Esta distincion no forma parte de la investigacion, porque sdlo se present6 al
publico en 2018, tras la realizacion de los grupos focales. Adicionalmente, no impactan en la
investigacion, pues esta s6lo busca destacar las practicas que se implementan (adoptadas 0 mas del 85%).
Las practicas conresultado binario (atiende, o no atiende), siatienden, seran percibidas como "adopta”.
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Concuerdo | Concuerdo
Factores inductores de Gestion para resultados | plenamente | parcialmente Total
Clima Organizacional 83% 17% 100%
Institucional 42% 33% 75%
Marcos Regulatorios (CF, Leyes, normativas, etc.) 33% 25% 58%
Escuelas de Gobierno 25% 67% 92%
Sistemas Electronicos 25% 58% 83%

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Algunos indicaran otros factores inductores:

v' Liderazgo de alta administracién que priorice gestién por resultados

v" Liderazgo capacitado y con autonomia para establecer acuerdos con los

servidores, ademas de indicadores internos que permitan recompensar,

en su caso, a los responsablesde las metas acordadas.

v" Implantacién de mecanismos de comunicacion permanente acercade las

acciones orientadas a la implantacion de buenas practicas de gestion;
Creacion de estructuras intraorganizacion como Comités de Gobernanza
(Digital, Riesgos, Buenas Practicas etc.), que garanticen la
institucionalizacion de modelos de referencias en practicas de gestion;
Actualizacion (y divulgacion) del reglamento interno paracontemplar a

los responsables de la gestion por resultados;

Se ha preguntado también como garantizar o potenciar el uso de practicas de

gobernanzay gestion por resultados, pudiendo ser una de las opciones indicadas: ley,

relevamiento del TCU, normativos OGS - Organos Gobernantes Superiores (TCU,

MPOG, CGU, etc.), dejar sélo como evaluacion o el respondedor podria crear otros, si

lo deseaba. En la percepcion del grupo, factores que pueden garantizar o potenciar el

uso de buenas practicas de gobernanzay gestion por resultados, en orden de la mayor

frecuenciaa la menor.
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Tabla 14 — Frecuencia de respuestas de factores que potencianel uso de practicas - GF Especialistas

Como garantizar o potenciar el uso de buenas

practicas de gobernanza y GpR Frecuencia
Ley 66,70%
Normativas del OGC - CGU, MPOG, etc. 66,70%
Relevamiento del TCU 16,70%
Autoevaluacién 8%

Fuente: elaborado por la autora segln los datos de la investigacion

La gran mayoria considera que para potenciar o garantizar el uso de buenas
practicas de gobernanzay gestion para resultados es necesaria la formalizacion a través
de la ley o de normativas. Dos consideran que el relevamiento realizado por el TCU
garantiza o potencializa el uso de buenas préacticas de gobernanza o gestion por
resultados. S6lo uno consideraque dejar un instrumento como autoevaluaciénes capaz
de garantizar o potenciar el uso de dichas précticas.

En la Tabla 13 el item "marcos regulatorios™ (CF — constitucion federal, Leyes,
normativas) aparece en posicion mediana de acuerdo con el criterio de clasificacion
utilizado. Si la clasificacion utilizada fuera por el total, el item seria clasificado como
ultimo factor inductor de gestion pararesultados. Parece contradictorio, yaque el item
"ley y normativas" aparece como el primer factor para garantizar o potenciar el uso de
buenas préacticas de gobernanzay GpR.

Cabe aclarar, sin embargo, que la primera pregunta, ademas de ser exclusiva a la
gestion para resultados, buscabaentender los factores que induciria la administracion al
uso de tales practicas. Lo que la respuesta nos dice, en el primer caso, es que el clima
organizacional es un factor mas importante, trayendo la responsabilidad para el uso de
practicas de gestion para resultados como mas afecto a factores intrinsecos al 6rgano
que externos.

La segunda pregunta se referia a la forma que garantiza o potencia el uso de
practicas. La intencion de la pregunta era evaluar qué mecanismo seria mas apropiado
en el contexto brasilefio, pues los modelos analizados varian. Algunos son impositivos,
otros son autoevaluados, otros son relevamientos hechos por 6rganos especificos. La
respuesta indica que en el contexto de la Administracion Publica Federal es necesario

mas formalismo.
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En el caso especifico de la sociedad brasilefia, como consecuencia de su
formacion sociocultural, un componente inherente a la cultura -el formalismo- parece
actuar, en buena medida, como mecanismo institucional coercitivo de cambio social. Al
mismo tiempo que el formalismo es institucion construida normativay cognitivamente,
a lo largo de las generaciones, se presenta como agente regulatorio en la construccion y
en la comprension de la dindmicasocial. En esta circunstancia, permanece la l16gica de
la regla y de la sancién legal. Por lo tanto, el resultado esta adherido al formalismo
presente en la sociedad brasilefia, en especial en la Administracion Publica.

Algunos participantes completaron la respuesta informando factores impulsores:

v" Liderazgo de la alta gerencia que priorice la gestion para resultados

v Liderazgo capacitado y conautonomia para establecer acuerdos con
los servidores, ademdas de indicadores internos que permitan
recompensar, en su caso, a los responsables de las metas acordadas.

v Implantacion de mecanismos de comunicacion permanenteacerca de
las acciones orientadas a la implantacion de buenas practicas de
gestion; Creacion de estructuras intraorganizacion como Comités de
Gobernanza (Digital, Riesgos, Buenas Practicas etc.), que garanticen
la institucionalizacion de modelos de referencias en practicas de
gestion; Actualizacion (y divulgacion) del reglamento interno para

contemplar a los responsables de la gestion por resultados;

Por altimo, estimulados a informar cualquier consideracion adicional a respecto
de las précticas, factores limitantesy factores inductores (potenciadores), tres personas
respondieron. La primera respuesta no fue registrada aqui, pues se referia a la dificultad
de responder sobre las practicas implementadas en su organizacion, por estar cedida a
otro 6rgano donde aln no hay conocimiento sobre las practicas adoptadas. Los demas se

manifestaron de la siguiente manera:

Respuesta 1:

Resultta importante que el gobierno federal, especialmente el Poder Ejecutivo,
discuta de manera realista y responsable la autonomia de sus 6rganos y entidades.
Creo que hay un alto potencial en diferentes organizaciones de mejorar su actuacion y
también de ampliar recursos recaudados para el gobierno federal, que es
desperdiciado en nombre del control procedimental y enyesado presupuestario
(sentido comun de que casi todo gasto presupuestario ya estd comprometido,
sobrando poco espacio para gastos discrecionales de la Union). Es dificil exigir un
mejor desempefio de las organizaciones cuando los propios dirigentes no logran
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percibir el retorno por su eficiencia (ver los procesos, ahorrar gastos, reducir el
tiempo de respuesta a mis clientes, eventualmente conseguir mejorar la recaudacion
en términos de cobro de tasas, multas concesiones, etc. en cambio, tengo un
presupuesto contingencial). Creo que es posible inducir mejor desempefio de las
organizaciones por medio de la concesion de autonomia (para gastar su presupuesto,
para contratar personal, para remunerar sus cuadros...) teniendo como contrapartida
un acompafiamiento serio y criterioso de los resultados, por medio de contrato de
gestion o acuerdo de rendimiento.

Respuesta 2:

Para potenciar el uso de buenas practicas de gobernanza y gestion por resultados los
liderazgos, los gestores de alto rango, podrian reorganizar las actividades en el
servicio publico par segregar las actividades que son tipicamente manejables "por
proceso” de otras actividades que podria ser gestionadas "por resultado”, incluyendo
facilitar la movilidad de servidores, muchos ociosos que podrian ser mejor
aprovechados en otras funciones.

4.3 Analisis comparativos de las practicas consolidadas de los marcosy practicas
propuestas por | os expertos

Las practicas de gobernanza y gestion para resultados presentadas por los
expertos sirvieron paracompararse con las practicas consolidadas de los frameworks.

Para fines de comparacion se consideré6 como base el conjunto de préacticas
consolidadas a partir de los marcos de mercado. La codificacion se hizo en el estilo in
vivo de AtlasTI, que utiliza literalmente cada citacion como codificacion, ya que ya
estaba codificada por el proceso anterior. El proceso se ha hecho para las practicas de
GpRYy las practicas de Gobernanza. Con la ayuda del AtlasTI se realizaron analisis de
convergenciay relacion entre las practicas.

Una forma de analizar la convergencia es utilizar la red de relaciones, recurso
del AtlasTi. La investigadora utilizd la red y utilizd colores para facilitar la
identificacion: no alter6 el color de las practicas que convergen, es decir, que estan
presentes en los dos conjuntos; ha cambiado los colores de las practicas que son
exclusivamente del conjunto de précticas consolidadas de los marcos para azul (las que
constan en la parte superior de la pagina); y alter6 para el color amarillo las practicas
que son exclusivamente del conjunto de préacticas indicadas por los especialistas (las dos
destacadas de la parte inferior), segin la figura 41.

La figura ilustra que gran parte de las practicas indicadas por los especialistas
estan contenidas en el conjunto de practicasde los modelos de gobernanza indicados
por los especialistas. Cabe aclarar que sucedié de mas de una practica de los expertos

ser contabilizadas como una Unica practica de los frameworks, por estar contenidos. Por
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ejemplo, la practica "Accountability - Responsabilizacién™ abarcd las practicas
indicadas por los expertos "Proporcionar Accountability” y "Control Externo".

Otra forma de analizar usando AtlasTI es utilizar la caracteristica de analisis y
extraer para el Excel. Esta caracteristica ya se utilizé en los andlisis anteriores y sera
utilizado con més frecuencia en esta investigacion.

Fueron préacticas enumeradas por los expertos que no constan del conjunto
consolidado de préacticasde los frameworks de Gobernanza:

v Tener practicas de monitoreo

v’ Pasar por evaluacionesindependientes

"Tener practicas de monitoreo” consta como practica de gestion pararesultados
en los frameworks y tambiénen la literatura. Sin embargo, para fines de preservacion de
la opinion de los expertos, esta préctica fue también considerada como préctica de
gobernanza. El conjunto de préacticas de gobernanza enumeradas por los expertos esta
casi completamente integrado en el conjunto de practicas de frameworks, siendo que la
adicion de nuevos elementos es muy baja, el 5% del total de 40 practicas. El grado de
adherencia (interseccion de practicas comunes a los dos conjuntos) al modelo
referencial es del 38%. El conjunto de practicas resultante del analisis sera la referencia

para el andlisis de los estudios de caso.



Figura 41 —Practicas de Gobernanza consolidadas de los marcos e indicadas por los especialistas
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Las practicas destacadas en amarillo (las dos de la parte inferior) son las exclusivas del conjunto de practicas enumeradas p or los especialistas
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SEC Préacticas codificadas de gobernanza | GOB | GOB | Conver- | Adiciona
(Frameworksy especialistas) Frame | ESP gencia ESP
1 Accountability (responsabilizacion) 1 2 X
2 Adoptar la innovacion y la adaptacion 1 0
3 Alineacion de objetivos y metas y 1 1 X
recursos disponibles
4 Auditoria Interna (con buenas précticas) 1 1 X
5 Evaluacion de desempefio de la alta 1 1 X
administracion
6 Buenas practicas de reportes (informes) 1 0
7 Buenas practicas en latoma de 1 1 X
decisiones (segregacién y uso de
informaciones)
8 Compliance (cumplimiento de leyesy 1 0
normas)
9 Control interno (robusto) 1 1 X
10 Consejo equilibrado en cantidad de tipos 1 0
de miembros
11 Criterios de seleccion de liderazgo (alta 1 1 X
administracion)
12 Definir modelo de gestion de 1 0
contrataciones y administrar desempefio
13 Definir beneficios sostenibles 1 0
(econdmicos, sociales y ambientales)
14 Definir codigo de éticay actuar de 1 2 X
acuerdo (board)
15 Definir y revisar practicas, desempefio y 1 2 X
estructuras de gobernanza
16 Definir modelo de gestion de personas y 1 0
administrar el desempefio
17 Definir el modelo de gestion y 1 0
administrar el desempefio de Tl
18 Definir papeles claros 1 0
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SEC Practicas codificadas de gobernanza | GOB | GOB | Conver- | Adiciona

(Frameworksy especialistas) Frame | ESP | gencia ESP

19 Definir resultados, objetivosy metasy 1 2 X
gestionar el desempefio con un enfoque
en los resultados

20 Desarrollar capacidades de la 1 0
organizacion

21 Desarrollar capacidades de individuos 1 0

22 Desarrollar liderazgo 1 0

23 Comprometimiento (y compromiso), 1 3 X
compromiso y gestion de partes
interesadas (ciudadanos, usuarios de
servicios, institucionales, etc.)

24 Facilitar el intercambio de informaciones 1 0

25 Formar asociaciones fuera del gobierno 1 0

26 Gestion de la informacion 1 0

27 Gestion de Conflicto de intereses 1 0

28 Gestion de Procesos - modelo, mapeo y 1 0
desempefio

29 Gestion de programas y proyectos 1 0

30 Gestion de Riesgos 1 1 X

31 Gestion del conocimiento y aprendizaje 1 0

32 Gestion del presupuesto y finanzas 1 0
(fuerte, efectivo)

33 Optimizar los resultados (outcomes) 1 0
deseados

34 Planificacion y gestion estratégica 1 1 X

35 Planificacion de revisiones 'y de 1 1 X
evaluacion de programas

36 Practicas de transparencia 1 1 X

37 Promover el desempefio y la 1 0
responsabilidad entre organizaciones

38 Pasar por evaluaciones independientes 0 1 X
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SEC Practicas codificadas de gobernanza | GOB | GOB | Conver- | Adiciona
(Frameworksy especialistas) Frame | ESP | gencia ESP

39 Supervision de entidades 1 0

descentralizadas

40 Tener précticas de monitoreo 0 1 X

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion —extraidodel AtlasTI

Una vez mas se utilizo el recurso de analisis del AtlasTl y se extrajeron a Excel
el conjunto de practicas de GpR consolidadas de los Framework y Especialistas, segun
la Tabla 16.

El conjunto de practicas de GpR enumeradas por los expertos esta casi
completamente incluido en el conjunto de practicas de frameworks, siendo que la
divergencia es comparativamente mayor que la registrada en el conjunto resultante de
practicas de gobernanza (18% de adicidn de nuevos elementos). El grado de adherencia
(interseccion de practicas comunes a los dos conjuntos) al modelo referencial es del
25%, también inferior al obtenido en la comparacidn con el modelo de gobernanza. Se
trata de practicas elaboradas por los expertos que no constan del conjunto consolidado
de précticas de los frameworks:

v Contractualizaciény pacto de los resultados

v Gestion de Procesos - modelo, mapeo y desempefio

v’ Gestién del conocimiento y aprendizaje

v Institucion de comités de decision para la asignacion de

recursos

<

Consensuar y pactar indicadores y metas

<\

Trabajar cultura organizacional

v Planificacion de revisiones y de evaluacion de programas

La comparacion sirvid para demostrar que hay convergencia, ya que las
practicas indicadas por los expertos como pertenecientes al universo de gobernanza y de
gestion por resultados estan casi totalmente integradas en los consolidados de los
frameworks. Ademas, la comparacion también sirvié para obtener resultados
complementarios. Se destaca, por lo tanto, que la opinién de los especialistas es

importante porque, ademas de traer su conocimiento sobre los temas, traen también su
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experiencia en la administracion publicafederal, contextualizando las practicas para la
realidad brasilefia.

El conjunto de practicas resultante del analisis serd la REFERENCIAL para
analisis de los Estudios de Caso, y atiende al objetivo "b" de la investigacion: consolidar
un conjunto de practicas integrado de gobernanzay gestién para resultados, con base en

los frameworks para fines de comparaciones.
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Préacticas codificadas de GpR (Frameworks e GpR | GpR |Conver-|Adiciona
SEC especialistas) Frame | Esp | gencia ESP
Alineacion entre metas en los niveles formales e
1 informales 1 0
2 Alineacion de objetivos y metas y recursos disponibles 1 1 X
3 Alineacion entre tareas y capacidades individuales 1 0
Alineamiento Programa de Gobierno, Plan y Programas
4 con el Presupuesto 1 0
Anélisis del medio ambiente Externo (politico, juridico,
5 mercado) e interno 1 1 X
Analisis e Incorporacion de retroalimentacion de los
6 resultados 1 1 X
7 Actuacion socio ambiental 1 0
8 Balance entre dimensiones politicas y funcionales 1 0
9 Capacitacion y Entrenamiento 1 0
10 Cartera de bienes y servicios 1 0
11 Claridad de los papeles 1 1 X
12 Comunicacion interna 1 3 X
13 Contractualizacion y pacto de los resultados 0 1 X
14 Control Interno/Externo y Auditoria (externa) 1 0
15 1 0
Definicién de Resultados y metas deseadas (e
16 indicadores) 1 2 X
Desdoblamiento de la planificacion en programas
17 operativos 1 1 X
Disefio de programa-proyecto basado en analisis de
18 problemas 1 0
19 Desarrollar mecanismos de accountability 1 0
20 Disponibilidad de capacidad y recursos 1 0
21 Efectividad del liderazgo 1 0
Comprometimiento (y compromiso) de partes
22 interesadas 1 0
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Préacticas codificadas de GpR (Frameworkse | GpR | GpR | Conver-| Adiciona
SEC especialistas) Frame | Esp | gencia ESP
23 Enfoque en resultados 1 0
24 Formulacion de politicas y estrategias 0
25 Gestion de la calidad de los bienes y servicios 1 0
26 Gestion de desempefio de individuos y equipos 1 0
Gestion de lecciones aprendidas y del
27 conocimiento 1 0
Gestion de Procesos - modelo, mapeo y
28 desempefio 0 1 X
29 Gestion de Proyectos 1 1 X
30 Gestion de Riesgos 1 1 X
31 Gestion del conocimiento y aprendizaje 0 1 X
32 Gestion del presupuesto y finanzas 1 0
Identificacion, Analisis y Gestion de partes
33 interesadas (Stakeholders) 1 0
34 Incentivos para la gestion efectiva del gasto 1 0
% | asgnacion dereaursos - 0o | X
36 consensuar y pactar indicadores y metas 0 1 X
Busqueda de Satisfaccion de los clientes-
37 ciudadanos 1 0
38 Planificacion y gestion estratégica 1 2 X
39 Planificacion del Pais/Sectores a largo plazo 1 0
40 Planificacion participativa 1 0
Planificacidn de revisiones y de evaluacion de
41 programas 0 1 X
Responsabilidad de monitorear y evaluar
42 (comité) 1 0
43 Sistemas de Monitoreo y Evaluacion 1 1 X
44 Sistemaética de Incentivos y Sanciones 1 0
Sistematica / procesos / procedimientos de
45 monitoreo y evaluacion 1 0
46 Trabajar cultura organizacional 0 1 X
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Précticas codificadas de GpR (Frameworkse | GpR | GpR | Conver-| Adiciona
SEC especialistas) Frame | Esp | gencia ESP

Transparenciay publicidad de informacion -
planificacion, presupuesto, evolucién, liderazgo,

47 monitoreo y evaluacion 1 2 X

Uso efectivo de sistemas/procesos/mecanismos

48 sistematicos y formales (institucionalizacion) 1 0

Fuente: elaborado por la autora seguin los datos de la investigacion —extraidodel AtlasTI
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S ESTUDIOS DE CASO

Se realizaron estudios de caso en tres entidades publicas federales da
administracion indirecta (autarquias federales). La técnica de relevamiento principal fue
el uso de grupos focales. Después del grupo focal, los grupos respondieron a una
investigacion de grado de implementacion de las practicas de gobernanza y Gestion
para resultados en su oOrgano. Una tercera técnica utilizada fue el andlisis de
documentos, especialmente Informes de Gestion de los afios 2016 y 2017 y LOAS -
Leyes de Presupuesto Anual de 2016 y 2017. Ademas, se utiliz6 el relevamiento
integrado del TCU, publicado en 2018, como fuente secundaria. Los grupos focales

fueron montados para responder a las siguientes preguntas:

¢ Como organizaciones publicas federales de la administracion indirecta

entienden e implementan gobierno corporativoy Gestion para resultados?

¢ Cudles son los factores limitantes del uso de préacticas de gobernanza y de

Gestion para resultados en el area publica?

Después del grupo focal, se desarrollé una investigacion para entender el grado
de implementacion en la institucion de las practicas enumeradas por el grupo como
relevantes para gobernanzacorporativay gestion de resultados. Adicionalmente se les
preguntd cuales serian los factores inductores y como garantizar el uso de buenas

practicas. Esta investigacidn pretendia responder a la pregunta:

¢Hay una brechaentre la comprensiény practicas consideradas como
necesarias de gobernanzay gestion pararesultadosen la Administracion

Publicay lo realmente implementado?

El informe de gestion es un documento anual oficial, exigido por el Tribunal de
Cuentas de la Union. El informe presentado cumple los requisitos del TCU. Para la
version de 2016 y 2017 debe contener informacion sobre Planificacion organizacional y
resultados, Gobernanza, Relacion con la sociedad, rendimiento financiero e informacion

contable, areas especiales de gestidn (Personal, patrimonio e infraestructura, Tecnologia
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de la Informacidn, Plan Estratégico de Tl (PETI y el Plan Director y Tl (PDTI), y
Conformidad de la gestion y demandas de los érganos de control (TCU, CGU), asi
como informaciones de Gestion de Riesgos y controles internos. Ademas de las normas
generales ya existentes, el TCU publica anualmente las orientaciones para la confeccion
delinforme.

Asimismo, se utilizé el informe de relevamiento de gobernanza y gestion
publica del TCU, publicado el 11 de abril de 2018. Se trata de un relevamiento realizado
en 581 drganos y entidades integrantes de la Administracion Publica Federal, con el
objetivo de obtener y sistematizar informaciones sobre la situacion de gobernanza
publica, gestion de tecnologia de la informacion (TI), contrataciones, personas y
resultados. El trabajo da continuidad a relevamientos en gobernanza pdblica y gestion
que este Tribunal viene realizando desde 2012. En el presente proceso, sin embargo, el
Tribunal trajo algunas innovaciones derivadas del perfeccionamiento de las experiencias
anteriores y de un estudio més detallado sobre el procedimiento a ser aplicado en la
fiscalizacion, incluso con la ayuda del Centro de Estudios Avanzados de Gobierno y
Administracion de la Universidad de Brasilia (CEAG / UNB).

De acuerdo con BRASIL (2018b), el relevamiento fue organizado en practicas,
temas y agregadores; los temas fueron gobernanza, operaciones (TI, Personas,
Adquisiciones) y resultados finalistas:

a) Gobernanza:

« Liderazgo

¢ Estrategia

% Responsabilizacién (Accountability)
b) Operaciones

¢+ Gestion de Personas

% Gestion de Tecnologia da Informacion

+» Gestion de Adquisiciones

¢) Resultados Finalisticos

A los efectos de la presente investigacion, se utilizaron las practicas de
gobernanza y de resultados en el analisis de marco de gobernanza y Gestidn para
resultados, respectivamente, segun detalla el Apéndice | del presente documento. La
parte de operaciones no fue objeto de la presente investigacion.



184

Los resultados obtenidos en el relevamiento de TCU dieron posibilidad de
célculo del IGG - indice integrado de gobernanza y gestion publica que consolida los
demas indicadores:

- IGovPub - indice de Gobernanza Publica

- Gestion de Personas - Indice de capacidad de gestion de personas

- Gestion de TI - indice de capacidad en Gestion de Tl

- Gestidn Contrat - indice de capacidad en gestion de contratos

Dichos indicadores estan compuestos por practicas (modelos, actividades o
existencia de algun instrumento / herramienta). Result es también un indicador,
compuesto de 5 practicas de resultados. El término “resultados” se refiere a aquellos
producidos por las operaciones de la organizacion y en el relevamiento de 2017 abordo
la prestacion de servicios publicos con calidad y eficiencia, en especial de los prestados
en medio digital.

El analisis de practicas de gobernanzay de resultados del informe posibilité un
anélisis de la implementacion de las practicas relativas al TCU del modelo referencial,
tanto de gestion de resultados (Result), como Gobernanza, para analisis comparativo de
lo informado por el grupo focal y también observado por los documentos, siempre que
posible. Ademas, los resultados sirvieron paracomparar los estudios de caso entre si y
de ellos con otras entidades del mismo tipo y segmento y con todas las 488

organizaciones participantes
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5.1 INEP

El “Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais” Anisio Teixeira
(Inep) es una autarquia federal vinculada al Ministerio de Educacién (MEC). Su misién
es subsidiar la formulacion de politicas educativas de los diferentes niveles de gobierno

con el fin de contribuir al desarrollo econémicoy social del pais.

El Inep fue creado, por ley, el 13 de enero de 1937, siendo llamado inicialmente
de Instituto Nacional de Pedagogia. En el afio siguiente, el organismo inici6 sus trabajos
de hecho, con la publicacion del Decreto-Ley n° 580, regulando la organizacién y la
estructura de la Institucion y modificando su denominacion para Instituto Nacional de
Estudios Pedagdgicos. Fue nombrado para el cargo de director general del 6rgano el

profesor Lourenco Filho.

Segun el decreto ley, en el marco de la Convencion de las Naciones Unidas
sobre el Derecho de los Estados Unidos, en particular, de la educacion,
administrandoles, mediante consulta o independientemente de ella, aclaraciones y
soluciones sobre problemas pedagdgicos, y divulgar sus trabajos. También le
correspondia al Inep participar de la orientacion y seleccion profesional de los

funcionarios pablicos de la Union.

Ainda de acuerdo con el Decreto Ley de creacion, le correspondia a Inep
"organizar la documentacién relacionada con la historia y el estado actual de las
doctrinas y técnicas pedagdgicas, mantener el intercambio con las instituciones del pais
y del exterior, promover investigaciones y encuestas, brindar asistencia técnica al
Estado, municipal y servicios privados de educacion, en consulta o de forma
independiente con ellos, aclaraciones y soluciones sobre problemas pedagdgicos;
difundir su trabajo". Inep también tuvo que participar en la orientacién y la seleccion

profesional de los funcionarios de la Union.

En las decadas previas a su creacion, algunos intentos de sistematizar los

conocimientos educativosy proponer mejoras a la ensefianza ya habian sido articulados,
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sin lograr, sin embargo, alcanzar la continuidad deseada. Inep se configurd, entonces, en

el primer 6rgano nacional a establecerse de forma duradera como

"Fuente primaria de documentacion e investigacion, con actividades de

intercambio y asistencia técnica"

En los afios siguientes a su creacion, Inep se convirtio en una referencia para la
cuestion educativa en el pais. Desde 1944 publica la Revista Brasilefia de Estudios

Pedagdgicos.

En los altimos afios, el Instituto reorganizé el sistema de encuestas estadisticasy
tuvo como eje central de actividades las evaluaciones en practicamente todos los niveles

educativos.

En el nivel de Educacion Basica ofrece los servicios / productos: Banco de
Propuestas Innovadoras, Banco Nacional de items, Censo Escolar, Devolutivas,
Encceja, Enem, Ideb, Laboratorio de Experiencias Innovadorasen Gestion Educativa,

Prueba Docente, Provinha Brasil, Saeb y Notas estadisticas.

En el nivel de Educacion Superior ofrece los servicios / productos: Evaluacién
de los cursos de graduacion, evaluacion institucional, banco de evaluadores, banco
nacional de items, CTAA - Comisién Técnica de Seguimiento de la Evaluacion, Enade,
Escuelas de Gobierno, Indicadores de calidad, Observatorio de la calidad Educacion,
Revalida, Sinaes, Anasem, Estadisticas de la Educacion Superior y Examen nacional de

Cursos.

En el nivel internacional ofrece los servicios/productos: Participacion en
proyectos diversos internacionales, Celpe-Bras, Estadisticas Educativas, Estudios
Regionales Comparativos ERCE/LLECE, Mercosur Educacional, Investigacion TALIS,

PISA y Redes de Certificacion o Acreditacion.

En el nivel de datos, ofrece los servicios/productos: Consulta Ideb, Data Escuela
Brasil, Inep Data, Indicadores Educativos, Inversiones Puablicas en Educacion,
Microdatos, Panel Educativo, Servicio de Acceso a Datos Protegidos - SEDAP,

Sinopsis Estadisticas, Consulta Matricula, Monitoreo del PNE.
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5.1.1 Grupos Focales

Se realizaron dos grupos focales en el INEP: uno compuesto por servidores

asignados en el area intermedia, otro compuesto por servidores del area final.

VI11.1.1.1 GRUPO FOCAL INEP — AREA INTERMEDIA

El primer grupo focal, del &rea intermedia, fue homogéneo, de acuerdo a la
técnica que el grupo focal establece. Eran todos profesionalesdel INEP, con experiencia
en el sector publico y en la organizacion, todos actuando en el area intermedia. Se
aplico el mismo proceso utilizado con los especialistas. Las mismas preguntas se
rehicieron en el mismo orden.

Por tratarse de una investigacién cualitativa las respuestas no pretenden ser
generalizadas, pero son significativas dentro del contexto del grupo focal. Todas las
respuestas, dialogos, discusiones, fotografias y listas de los participantesde los grupos
focales realizados estan integramente documentados y transcritos en el Anexo -
Transcripciones de los grupos Focales y Resultados de Investigacion post grupos
focales.

Cuando se les preguntd si habria o0 no correlacion entre gobernanza y Gestion

para resultados, informaron:

Tabla 17 - Posible correlacion entre gobernanza y Gestion para resultados - GF Inep - Intermedio

No puede existir una gobernanza (plena, buena) sin una buenagestion 5(*)
(especialmente por resultados)

Existe correlacidn, pero la gobernanza puede servir como inductora de 2 (**)
gestion (especialmente por resultados). Se retroalimentan

No hay correlacidn entre gobernanza y gestion (por resultados). Son 0

independientes.
Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Notas:
e (*)Unomanifestd que la gobernanzaestaen elcentro del debate actual exactamente para

mejorarelrendimiento, por lo que considera que las practicas de gobernanza pueden influir o
induciruna mejor Gestion para resultados.
e - (**) Uno indicé existir la relacién, pero no necesariamente con Gestion para resultados,

pudiendo ser sustituida en el futuro porotroconceptoo conjunto de practicas.



188

Las practicas de gobernanza que el grupo indicé fueron consolidadas y
cuestionadas sobre el grado de su implementacion de acuerdo con la Tabla 19. De la
misma forma, las précticas de GpR que el grupo indic6 fueron consolidadas y las
cuestiones fueron sobre el grado de su implementacion, de acuerdo con la Tabla 20. El

grupo indicé, ademas, 32 factores limitantes para la administracion publica, que seran
tratados en una seccion especifica.

Cuando se les preguntd sobre los factores inductores que auxilian en la adopcién

de practicas de Gestion para resultados, indicaron:

Tabla 18 — Factores inductores de GpR - Inep Intermedio

Concuerdo Concuerdo
Factores inductores de Gestidn para resultados | plenamente | parcialmente Total
Marcos regulatorios (CF, Leyes, normativas, etc.) 87,5% 12,5% 100%
Clima Organizacional 87,5% 12,5% 100%
Institucional 75,0 % 25,0% 100%
Sistemas Electronicos 75,00% 0,0% 75%
Escuelas de Gobierno 62,5% 25,0% 87,5%

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Cuando se les pregunto sobre otros inductores, indicaron:
v' La Presidencia de la Republica prioriza la adopcion
v Adopcion de criterios de restriccion paracargos de alta / media gestion, como
areas de formacidn, tiempo de experiencia y aprobacion en proceso selectivo

especifico

Se preguntd sobre el grado de implementacion de las practicasde GOBERNANZA
indicadas por el grupo y respondieron, utilizando la escala definida por el TCU para
relevamiento de gobernanza anual: no adopta; adopta en menor parte (<15%); adopta
parcialmente (del 15% al 85% de la organizacién); adopta sobre todo o totalmente (méas
del 85%); decidié adoptar (decision firmada); y no se aplica. La tabla 19 indica el
resultado ordenado por la frecuencia del total de respuestas "adopta sobre todo o

totalmente (mas del 85%)".
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Tabla 19 - Clasificacidndel grado de implementacion de las practicas de gobernanza - GF Inep

Intermedio
SEC Préactica de gobernanza GF Inep Intermedio Adopta en mayor proporcion
o0 totalmente (mas que 85%)
1 Compliance (cumplimiento de leyes y normas) 50,00%
(cumplimiento)
2 Transparencia 25,00%
3 Responsabilizacion (Accountability) 13,00%
4 Criar Capacidades organizacionales 13,00%
5 Hacer Planeamiento Estratégico 13,00%
6 Gestion de Riesgos 13,00%
7 Comprometimiento / Compromiso Alta 13,00%
Administracion
8 Gestidn de procesos 13,00%
9 Fomentar la cultura de gobernanza y gestion por 13,00%
resultados
10 | Gestion de proyectos (sostenibles) 13,00%
11 | Gestionar personas con enfoque en gobernanzay 13,00%
gestion para resultados
12 | Definir sistemas de evaluacion 13,00%
13 | Evaluar los resultados 13,00%
14 Monitorear y controlar resultados 13,00%
15 Utilizar indicadores 0,00%

Fuente: elaborado por la autora segln los datos de la investigacion

Cabe resaltar que el porcentaje se refiere a la cantidad relativade participantes

que consideran que la practica es adoptada totalmente o en la mayor parte (> 85%).

De acuerdo con los encuestados de la investigacion, todas las practicas

planteadas como relevantes en Gobernanza tienen bajisimo nivel de implementacion en

el instituto, con excepcion de Compliance (cumplimiento de leyes y normas) y

Transparencia.
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Contestaron también sobre el grado de implementacion de las practicas de

GESTION PARA RESULTADOS indicadas por el grupo, utilizando la misma escala

definida por el TCU. La Tabla 20 indica el resultado ordenado por el conjunto de

frecuenciade la respuesta de “adopta en mayor proporcion el total (mas del 85%)”, para

cada practica.

Tabla 20 - Clasificaciondelgradode implementacion de las practicas de GpR - GF Inep - Intermedio

SEC Préactica de gobernanza GF Inep Intermedio Adopta méas que
85%0)
1 Adoptar meritocracia 13,00%
2 Fomentar la cultura de orientacion a resultados 13,00%
3 Compartir Mision y Vision 13,00%
4 Establecer mecanismos de evaluacion de desempefio de las acciones 13,00%
5 Establecer resultados (enfocados en las necesidades de la sociedad) 13,00%
6 Tener objetivos y metas bien definidas 13,00%
7 Utilizar indicadores (adecuados) 13,00%
8 Realizar reuniones de control (de metas y resultados) 13,00%
9 Establecer sistemas de medicion 13,00%
10 Mejorar la calidad de las entregas 13,00%
11 Proporcionar la alineacion de las expectativas (de las partes 13,00%
interesadas)
12 | Gestion de procesos (disefio y monitoreo) 13,00%
13 | Sistematizar Procedimientos 13,00%
14 | Proporcionar transparencia 13,00%
15 | Administrar y supervisar equipos 13,00%
16 Hacer Planeamiento Estratégico 13,00%
17 | Obtener el compromiso y comprometimiento del equipo 13,00%
18 | Capacitar servidores 13,00%
19 Hacer planificacion (tactico y operativo) 13,00%
20 Profesionalizacion del cuadro 13,00%
21 Evaluar ROI (de programas, proyectos, adecuado al sector publico) 0,00%

Fuente: elaborado por la autora segln los datos de la investigacion
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Segun los encuestados, todas las practicas planteadas como relevantes en GpR -
Gestidn para resultados - tienen bajisimo nivel de implementacion en el instituto.
Cuando se les preguntdé como potenciar el uso de buenas practicas de gestion por

resultados en el area publica federal, indicaron:

Tabla 21 — Factores potencializadores del uso de buenas practicas en GpR- Inep

Intermedio
Forma Cantidad y porcentual
Ley 7-87,5%
Relevamiento del TCU 5-62,5%
Normativo OGS 7—-87,5%
Autoevaluacion 0

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Algunos participantes completaron la respuesta informando factores
potencializadores como:
v Sistemas cruzados (gobierno e independiente) y transparentes de
fiscalizaciéon -1-12,5%

v Seleccion de gestores con perfil - 1-12,5%

VI11.1.1.2 GRUPO FOCAL INEP — AREA FIM

El segundo grupo focal, del area fin, fue homogéneo, de acuerdo conla técnica
de grupo focal establece. Eran todos profesionales del INEP, con experiencia en el
sector publico y en la organizacion, todos actuando en el area intermedio. Se aplicé el
mismo proceso utilizado con los especialistas. Las mismas preguntas se rehicieronen el
mismo orden.

Por tratarse de una investigacion cualitativa las respuestas no pretenden ser
generalizadas, pero son significativas dentro del contexto del grupo focal. Todas las
respuestas, didlogos, discusiones, fotografias y listas de los participantesde los grupos
focales realizados estan integramente documentados y transcritos en el Anexo -
Transcripciones de los grupos Focales y Resultados de Investigacion posterior.

Cuando se les preguntd si habria o no correlacion entre gobernanzay gestion por

resultados, informaron:
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Tabla 22 - Posible correlacion entre gobernanzay GpR — GF Inep Fin

No puede existir una gobernanza (plena, buena) sin una buenagestion 3
(especialmente por resultados)
Existe correlacidn, pero la gobernanzapuede servir como inductorade 4

gestion (especialmente por resultados). Se retroalimentan

No hay correlacién entre gobernanza y gestion (por resultados). Son 0
independientes.

Fuente: elaborado por la autora segiin los datos de la investigacion

Las practicas de gobernanza que el grupo indic6 fueron consolidadas y
cuestionadas sobre el grado de su implementacidn, segun la Tabla 24. De la misma
forma, las practicas de GpR que el grupo indic6 fueron consolidadas y cuestionadas
sobre el grado de su implementacion segun la Tabla 25.

El grupo indic6, ademas, 45 factores limitantes para la administracion publica,
que seran tratados en una seccion especifica.

Cuando se les preguntd sobre los factores inductores que auxilian en la adopcion

de précticas de gestion por resultados, indicaron:
Tabla 23 - Factores inductores de GpR — GF Inep Fin

Concuerdo Concuerdo
Factores inductores de Gestién para resultados | plenamente | parcialmente Total
Clima Organizacional 100% 0% 100%
Sistemas Electronicos 57% 43% 100%
Marcos regulatorios (CF, Leyes, normativas, etc.) 57 % 29% 86%
Institucional 29% 71% 100%
Escuelas de Gobierno 29% 71% 100%

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Cuando se les pregunto sobre otros factores inductores que completarian la lista,
informaron:
v' La posibilidad de realizar el trabajo remotamente (teletrabajo), considerando la
naturaleza del servicio a realizar y de los resultados a ser alcanzados;
v La cultura es esencial para que las iniciativas no se pierdan en practicas que
redunden en solucién de continuidad. Hasta que sea construida, son los gestores
quienes deben implementar las mejores practicas de gestion en el dia a dia

corporativo. Desafortunadamente, a veces hay necesidad de un inicio top-down;
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v Programa de Compliance (Cumplimiento) / Integridad en las organizaciones;

v Recuperacion de la identidad profesional de servidor publico (enfoque en los

v" Desdoblamiento de las metas institucionales hasta metas individuales.

deberesy en el compromiso);

Se preguntd sobre el grado de implementacion de las practicas de

GOBERNANZA indicadas por el grupo y respondieron, utilizando la misma escala

definida por el TCU para relevamiento de gobernanza anual. La Tabla 24 indica el

resultado ordenado por el conjunto de frecuencia de la respuesta de “Adopta en mayor

proporciodn o totalmente (mas del 85%)”, para cada practica.

Tabla 24 - Clasificacion delgradode aplicacion de las practicas de gobernanza — GF Inep Fin

SEC Préactica de gobernanza GF Inep — Fin Adopta més que
85%)
1 Proporcionar transparencia 57,00%
2 Ofrecer infra (recursos humanos, financieros, materiales, etc.) 43,00%
3 Compliance (cumplimiento de leyes y normas 14,00%
4 Comunicacion y diélogo (interno y externo) 14,00%
5 Proporcionar responsabilizacion (accountability) 14,00%
6 Tener un liderazgo compartido, apropiado y contingencial 14,00%
7 Tener alineacion organizacional y vision sistémica 0,00%
8 Definir cadena de valor 0,00%
9 Desarrollar comportamiento de cooperacion 0,00%
10 Flujo de Botton-up y Top-down en la construccion de soluciones 0,00%
11 Gestion del clima organizacional 0,00%
12 Gestionar, coordinar y articular con los stakeholders 0,00%
13 Obtener decisiones compartidas 0,00%
14 Obtener sustentabilidad y responsabilidad social 0,00%
15 Promover equidad 0,00%
16 Realizar la gestién por competencias 0,00%
17 Realizar Planeamiento Estratégico 0,00%
18 Tener misidn, objetivos y metas claras 0,00%

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion
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Con excepcion de las practicas de “proporcionar transparencia” y “ofrecer

infraestructura (recursos humanos, financieros, materiales, etc.)”, los demas son

percibidos como muy baja tasa de implementacion.

Los participantes respondieran sobre el grado de implementacion de las

practicas de GESTION PARA RESULTADOS indicadas por el grupo, utilizando la

misma escala definidapor el TCU para relevamiento de gobernanza anual. La Tabla 25

indica el resultado ordenado por la frecuencia del total de respuestas "Adopta en mayor

proporcion o totalmente (més que el 85%)".

Tabla 25 - Clasificacion del grado de aplicacion de las practicas de GpR—GF Inep Fin

SEC Précticade GpR - GF Inep Fin Adopta méas que 85%)
1 Difundir resultados, promover comunicaciony dialogo franco, 29,00%
oportuno y técnico
2 Escuchar usuarios e instituciones 29,00%
3 Tener equipo con conocimiento del negocio 29,00%
4 Desarrollar la gestion del conocimiento 14,00%
5 Premiar por el alcance de los resultados por alcance de resultados 14,00%
6 Desarrollar y capacitar el nivel gerencial 14,00%
7 Promover y acompariar metas de procesos (PDCA) 14,00%
companhar metas de processos (PDCA)
8 Actuar con resiliencia para manejar lo que esta fuera de control 14,00%
9 Identificar riesgos 14,00%
10 Realizar comparativos y analisis de implementacion de nuevas 14,00%

practicas
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SEC Préactica de gobernanza GF Inep Intermedio Adopta méas que

85%)
11 Tener claridad de mision y proposito 14,00%
12 Tener metas claras 14,00%
13 Gestion de procesos (asignar, optimizar, revisar) 14,00%
14 Monitoreo y seguimiento de resultados 14,00%
15 Desarrollar un sistema integrado de informacion 14,00%
16 Dividir responsabilidades 14,00%
17 Tener equipo con competencia técnica, responsabilidad y 14,00%

disciplina intelectual

18 Realizar Planificacion (tacticay operacional) 14,00%
19 Definir cadena de valor 0,00%
20 Desarrollar la gestién por competencias 0,00%
21 Documentar procedimientos y procesos esenciales 0,00%
22 Alineacion organizacional e desdoblamiento de metas 0,00%
23 Actuar con foco en los objetivos y no en los procesos 0,00%
24 Realizar Planeamiento Estratégico 0,00%
25 Gestion de personas: motivar y tener compromiso de los equipos 0,00%
26 Utilizar indicadores y métricas 0,00%
27 Actuar con proactividad y tempestividad, con pardmetros de 0,00%

eficacia, eficienciay efectividad

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion
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Cuando se les pregunté cdmo garantizar o potencializar el uso de buenas

practicas de gestion para resultadosen el &rea publica federal, informaron:

Tabla 26 — Factores potenciadores del uso de buenas practicas en GpR- INEP - Fin

Forma Cantidade porcentual
Ley 5-71,4%
Relevamiento del TCU 4-57,1%
Normativo OGS 4-57,1%
Autoevaluacion 0

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Algunos participantes completaron la respuesta informando factores potencializadores

como:

v

v

Sistemaética de Reuniones Internas Patrocinadas Fuerte por la Presidencia - 1
-14,3%

Establecimiento de dialogo con los servidores para definir las metas y
revision de los procesos - 1 - 14,3%

Hacer lo que necesita ser hecho: Planeamiento Estratégico, gobernanza,
compliance (cumplimiento de leyes y normas), documentacion de procesos -
1-14,3%

Algunos participantes completaron la respuesta informando otros factores:

Respuesta 1:

La estructura del Inep, considerando las limitaciones de la DTDIE, impacta
sensiblemente en la conduccion de las actividades. Ademas, la relacién con los
servidores es algo que necesita ser repensado y perfeccionado. Hay servidores
proactivos, aplicados, productivos que acaban siendo equiparados a los servidores
que no se dedican con el mismo compromiso. La evaluacién de desempefio, cuando
punitiva, no nos permite premiar a los que realmente tienen mejor desempefio. No
identifica en el modelo actual de evaluacion la adopcion de una practica de
perfeccionamiento, como oportunidad de identificacion de mejoras, tampoco
posibilita el reconocimiento de aquellos que efectivamente actan de forma
diferenciaday cooperativa. Complementariamente, el uso de hoja de punto necesita
ser repensado. Termina recayendo sobre el gestor la corresponsabilidad por firmar
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una hoja de punto. El registro de la presencia del servidor, por estos mecanismos, es
fragil. No me siento comodo con esta modalidad.

Respuesta 2:

forma, cabe decir que se baso en las informaciones y criticas que llegan de otros
directorios y no en vivencia amplia de todo el 6rgano). Si fuera a responder como a
la Coordinacion General en que estoy asignado, los resultados serian muy
diferentes, pues adoptamos buena parte de las practicas de gestion que la COGEP
ha intentado implementar y estamos alineados al manual de Gestion de Desempefio
producido por la Planificacion.

5.1.2 Comparacion de las préacticas de los grupos con la referencia

En comparacion con las practicas de gobernanza indicadas por el grupo del area
intermedio y las practicas adoptadas como referencial en la investigacion, se observa
que hubo una coincidencia de percepcion de 11 practicas de gobernanza, significando
una convergenciadel 28% en relacion al conjunto de practicasreferenciales. Unade las
practicas indicadas por el grupo, "compromiso de la alta administracion”, de hecho, no
es una practica, sino un comportamiento, calificandose mas comoun factor inductor.
Adicionalmente, se presentd una practica de "fomentar culturade gobernanzay gestion

para resultados” no presente en el referencial. El resultado estd en la Tabla 27.
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Tabla 27 — Comparativo de Practicas de gobernanza do modelo Referencial con GF Inep Intermedio.

SEC Préacticas de gobernanza Gob | Goblnep | Conver-| Adicio-
Ref. | Intermedio | gencia nal
Inep
1 Accountability (responsabilizacion) 1 1 X
Adoptar la innovaciény la adaptacion 1
3 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 1
4 Auditoria Interna (conbuenas practicas) 1 0
5 Evaluacion de desempefio de la alta administracion 1 0
6 Buenas practicas de reportes (informes) 1 0
7 Buenas practicas en la toma de decisiones (segregacion 1 0
y uso de informaciones)
8 Compliance (cumplimientode leyesy normas) 1 X
compromiso de la alta administracion 0 1 X
9 El Consejo (board) equilibradoen cantidad de tiposde 1 0
miembros
10 Controlinterno (robusto) 1
11 Criterios de seleccion de liderazgo (altaadministracion) | 1 0
12 Definirmodelo de gestionde contratacionesy 1
administrar desempefio
13 Definir beneficios sostenibles (econémicos, sociales y 1 0
ambientales)
14 Definircodigo de ética y actuar de acuerdo (board) 1
15 Definiry revisar practicas, desempefio y estructuras de 1 0

gobernanza




199

SEC Practicas de gobernanza Gob [ Goblnep | Conver-| Adicio-
Ref. | Intermedio | gencia nal
Inep
16 Definirmodelo de gestionde personas y administrar el 1 1 X
desempefio
17 Definirel modelo de gestiony administrar el 1 0
desempefiode Tl
18 Definir papeles claros 1 0
19 Definirresultados, objetivosy metasy gestionarel 1 2 X
rendimiento con unenfoque en los resultados
20 Desarrollar capacidades de la organizacion 1 1 X
21 Desarrollar capacidades de individuos 1 0
22 Desarrollar liderazgo 1 0
23 Comprometimiento (y compromiso), compromiso y 1 0
gestién de partes interesadas (ciudadanos, usuarios de
servicios, institucionales, etc.)
24 Facilitarelintercambio de informaciones 1 0
25 Fomentar la cultura de gobernanzay resultados 0 1 X
26 Formarasociaciones fuera delgobierno 1 0
27 Gestion de la informacién 1 0
28 Gestion de Conflictode intereses 1 0
29 Gestion de Procesos-modelo, mapeoy desempefio 1 1 X
30 Gestion de programasy proyectos 1 1 X
31 Gestion de Riesgos 1 1 X
32 Gestion del conocimiento y aprendizaje 1 0
33 Gestion del presupuestoy finanzas (fuerte, efectivo) 1 0
34 Optimizar los resultados (outcomes) deseados 1 0
35 Planificaciony gestion estratégica 1 1 X
36 Planificacionde revisionesy de evaluaciénde 1 0
programas
37 Practicas de transparencia 1 1 X
38 Promovereldesempefioy la responsabilidadentre 1 0
organizaciones
39 Estarsujeto a evaluacion independiente 1 0
40 Supervision de entidades descentralizadas 1 0
41 Tener practicas de monitoreo 1 1 X

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion
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En la comparacion de las Practicas de gobernanza indicadas por el grupo del area

final y las practicas adoptadas como referencial en la investigacion, se observa que

también hubo una coincidencia de percepcién de 12 Practicas de gobernanza,

significando una convergencia del 30% en relacion al conjunto de practicas

referenciales. Sin embargo, el grupo aporté cuatro practicas:

v’ tener integracion organizacional y alineacion entre las areas (*)

v’ gestionar el clima organizacional

v' promover equidad

v" realizar gestion por competencia

(*) Esta préctica es el resultado de la integracion de cuatro practicas indicadas por el grupo,

como se menciond anteriormente. El resultado esté en la Tabla 28.

Tabla 28 — Comparativo de Practicas de gobernanza del modelo Referencial con GF Ineparea fin

Gob Adicio-
Gob | Inep | Conver-| nal
Sec Préacticas de gobernanza Ref Fin | gencia | Inep
1 Accountability (responsabilizacion) 1 1 X
2 Adoptar la innovaciény la adaptacion 1 0
3 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 1 0
4 Auditoria Interna (con buenas practicas) 1 0
5 Evaluacion de desempefio de la alta administracién 1 0
6 Buenas practicas de reportes (informes) 1 0
Buenas practicas en la toma de decisiones (segregacion y
7 uso de informaciones) 1 1 X
8 Compliance (cumplimiento de leyesy normas) 1 1 X
El Consejo (board) equilibradoen cantidad de tipos de
9 miembros 1
10 | Controlinterno (robusto) 1
11 Criterios de seleccion de liderazgo (alta administracion) 1 0
Definirmodelo de gestion de contrataciones y administrar
12 | desempefio 1 0
Definir beneficios sostenibles (econdmicos, sociales y
13 ambientales) 1 1 X
14 Definir codigo de ética y actuar de acuerdo (board) 1 0
Definiry revisar practicas, desempefio y estructuras de 1 0
15 gobernanza
Definirmodelo de gestion de personas y administrar el
16 desempefio 1 0
Definirel modelo de gestiony administrar el desempefiode
17 | TI 1 0
18 Definir papeles claros 1 0
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Gob Adicio-
Gob | Inep | Conver-| nal

Sec Précticas de gobernanza Ref [ Fin | gencia | Inep
Definirresultados, objetivosy metasy gestionar el

19 | desempefiocon unenfoque enlos resultados 1 1 X

20 Desarrollar capacidades de la organizacion 1 1 X

21 Desarrollar capacidades de individuos 1 0

22 Desarrollar liderazgo 1 1 X
Comprometimiento (y compromiso), compromiso y gestion
de partes interesadas (ciudadanos, usuarios de servicios,

23 institucionales, etc.) 1 1 X

24 Facilitarelintercambio de informaciones 1 1 X

25 Formarasociaciones fuera del gobierno 1 0

26 Gestionarel clima organizacional 0 1 X

27 | Gestion de la informacion 1 0

28 Gestion de Conflictode intereses 1 0

29 Gestion de Procesos-modelo, mapeoy desempefio 1 1 X

30 | Gestion de programasy proyectos 1 0

31 Gestion de Riesgos 1 0

32 Gestion del conocimiento y aprendizaje 1 0

33 Gestion del presupuestoy finanzas (fuerte, efectivo) 1 0

34 Optimizar los resultados (outcomes) deseados 1 0

35 Planificaciony gestion estratégica 1 1 X

36 Planificacionde revisionesy de evaluacion de programas 1 0

37 Practicas de transparencia 1 1 X

38 Promover la equidad 0 1 X
Promovereldesempefioy la responsabilidad entre

39 organizaciones 1 0

40 Realizar la gestidén por competencias 0 1 X

41 Estarsujeto a evaluacion independiente 1 0

42 Supervision de entidades descentralizadas 1 0

43 | Tenerintegracion organizacional y alineacionentre areas 0 1 X

44 | Tenerprécticas de monitoreo 1 0

Fuente: elaborado por la autora segln los datos de la investigacion

En comparacion con las précticas de gestion pararesultados indicadas porel grupo

del area intermedio y las practicas adoptadas como referencial en la investigacion, se

observa que hubo una coincidencia de percepcion de 13 Practicas de gobernanza,

significando una convergencia del 27% en relacion al conjunto de practicas

referenciales. El resultado es la Tabla 29. Se han presentado nuevas practicas:

v Evaluar ROI (de programas, proyectos, acciones, etc., de forma adecuada al

sector publico)

v" Profesionalizar el cuadro

v Proporcionar transparencia

v' Sistematizar procedimientos
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Tabla 29 — Comparativo de Practicas de GpR del modelo Referencial con GF Inep Intermedio

PRACTICAS DE GpR CONSOL IDADAS GpR | GpRINEP Conv Adic.
SEC REFERENCIAL E INEP AREA INTERMEDIO Ref | Intermedio Inep
1 Alineacion entre metas en los niveles formales e informales 1 0
2 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 1 0
3 Alineacion entre tareas y capacidades individuales 1 0
Alineamiento Programa de Gobierno, Plan y Programas con
4 el Presupuesto 1 0
Angélisis del medio ambiente Externo (politico, juridico,
5 mercado) e interno 1 0
Analisis e Incorporacionde retroalimentacion de los
6 resultados 1 0
7 Actuaciénsocio ambiental 1 0
8 EvaluarROI 0 1 X
9 Balanceentredimensiones politicas y funcionales 1 0
10 Capacitaciony Entrenamiento 1 1 X
11 Carterade bienesy servicios 1 0
12 Claridadde los papeles 1 0
13 Comunicacioninterna 1 0
14 Contractualizacidn y pactacionde los resultados 1 1 X
15 Control Interno/Externo y Auditoria (externa) 1 0
Criterios para contratacion, dimisiones, promociones y
16 transferencia 1 0
17 Definicion de Resultados y metas deseadas (e indicadores) 1 3 X
18 Desdoblamientode la planificaciénen programas operativos 1 1 X
Disefio de programa-proyecto basado en anélisis de
19 problemas 1 0
20 Desarrollar mecanismos de accountability 1 0
21 Disponibilidad de capacidady recursos 1 0
22 Efectividad del liderazgo 1 0
23 Comprometimiento (y compromiso) de partes interesadas 1 2 X
24 Enfoqueen resultados 1 1 X
25 Formulaciénde politicas y estrategias 1 0
26 Gestion de la calidad de losbienesy servicios 1 1 X
27 Gestion de desempefiode individuos y equipos 1 0
28 Gestion de lecciones aprendidas y del conocimiento 1 0
29 Gestion de Procesos-modelo, mapeoy desempefio 1 1 X
30 Gestion de Proyectos 1 0
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PRACTICAS DE GpR CONSOL IDADAS GpR [ GpR INE_P Conv Adic.
SEC REFERENCIAL E INEP AREA INTERMEDIO Ref | Intermedio Inep
31 Gestion de Riesgos 1 0
32 Gestion delconocimiento y aprendizaje 1 0
33 Gestion del presupuestoy finanzas 1 0
Identificacion, Analisis y Gestidn de partes interesadas
34 (Stakeholders) 1 0
35 Incentivos para la gestionefectiva del gasto 1 0
Institucion de comités dedecision para asignacionde
36 recursos 1 0
37 Consensuary pactarindicadoresy metas 1 0
38 Busquedade Satisfaccion de los clientes-ciudadanos 1 0
39 Planificaciony gestién estratégica 1 1 X
40 Planificacidndel Pais/Sectoresa largo plazo 1 0
41 Planificaciénparticipativa 1 0
42 Planificaciénde revisionesy de evaluacionde programas 1 1 X
43 Profesionalizarel Cuadro 0 1 X
44 Proporcionar transparencia 0 1 X
45 Responsabilidad de monitoreary evaluar (comité) 1 0
46 Sistemas de Monitoreoy Evaluacion 1 1 X
47 Sistematica de Incentivos y Sanciones 1 1 X
Sistematica/ procesos/ procedimientos de monitoreoy
48 evaluacion 1 2 X
49 Sistematizar procedimientos 0 1 X
50 Trabajar cultura organizacional 1 0
Transparenciay publicidad de informacidn - planificacion,
51 presupuesto, evolucion, liderazgo, monitoreo y evaluacion 1 0
Uso efectivo de sistemas/procesos/mecanismos sistematicos
52 y formales (institucionalizacion) 1 0

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

En la comparacion de las practicas de gestidn por resultados indicadas por el grupo

del &rea final y las practicas adoptadas como referencial en la investigacion, se observa

que hubo una coincidencia de percepcion de 18 Practicas de gobernanza, significando

una convergenciadel 38% en relacidn al conjunto de practicas referencial. El resultado

estd en la Tabla 30. Sin embargo, el grupo aportd cuatro précticas mas:

v" Desarrollar la gestion por competencias
v' Desarrollar un sistema integrado de informacion
v" Sistematizar procedimientos

v Tener equipo con conocimiento en el negocio
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PRACTICAS DE GpR CONSOL IDADAS GpR | GpR INEP Conv Adic.
SEC REFERENCIAL Y INEP AREAFIN Ref Fin Inep
1 Alineacion entre metas en los niveles formales e informales 1 0
2 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 1 0
3 Alineacion entre tareas y capacidades individuales 1 0
Alineamiento Programa de Gobierno, Plan y Programas con
4 el Presupuesto 1 1 X
Angélisis delmedio ambiente Externo (politico, juridico,
5 mercado) e interno 1 0
Angalisis e Incorporacionde retroalimentacionde los
6 resultados 1 2 X
7 Actuaciénsocio ambiental 1 0
8 Balanceentredimensiones politicas y funcionales 1 0
9 Capacitaciony Entrenamiento 1 1 X
10 Carterade bienesy servicios 1 0
11 Claridadde los papeles 1 1 X
12 Comunicaciéninterna 1 0
13 Contractualizacion y pactacion de los resultados 1 0
14 Control Interno/Externo y Auditoria (externa) 1 0
Criterios para contratacion, dimision, promociones y
15 transferencia” (de empleados). 1 0
16 Definicion de Resultados y metas deseadas (e indicadores) 1 3 X
17 Desdoblamientode la planificaciénen programas operativos 1 1 X
Disefio de programa-proyecto basado en andlisis de
18 problemas 1 0
19 Realizar la gestion por competencias 0 1 X
20 Desarrollar mecanismos de accountability 1 0
21 Desarrollar sistema integrado de informaciones 0 1 X
22 Disponibilidad de capacidady recursos 1 0
23 Efectividad del liderazgo 1 0
24 Comprometimiento (y compromiso) de partes interesadas 1 1 X
25 Enfoqueen resultados 1 0
26 Formulacidénde politicasy estrategias 1 0
27 Gestion de la calidad de losbienesy servicios 1 0
28 Gestion de desempefiode individuos y equipos 1 0
29 Gestidn de lecciones aprendidas y del conocimiento 1 1 X
30 Gestion de Procesos- modelo, mapeoy desempefio 1 2 X
31 Gestion de Proyectos 1 0
32 Gestion de Riesgos 1 1 X
33 Gestidn del conocimiento y aprendizaje 1 0
34 Gestion delpresupuestoy finanzas 1 0
Identificacion, Analisis y Gestion de partes interesadas
35 (Stakeholders) 1 0
36 Incentivos para la gestion efectiva del gasto 1 0
Institucién de comités de decision para la asignacion de
37 recursos 1 0
38 Consensuary pactarindicadores y metas 1 0
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PRACTICAS DE GpR CONSOL IDADAS GpR | GpR INEP Adic.
SEC REFERENCIAL Y INEP AREAFIN Ref Fin Conv | Inep
39 Busquedade Satisfaccion de los clientes-ciudadanos 1 0
40 Planificaciony gestién estratégica 1 1 X
41 Planificaciondel Pais/Sectoresa largo plazo 1 0
42 Planificacidnparticipativa 1 0
43 Planificaciénde revisionesy de evaluacion de programas 1 1 X
44 Responsabilidad de monitoreary evaluar (comité) 1 0
45 Sistemas de Monitoreoy Evaluacion 1 1 X
46 Sistematica de Incentivos y Sanciones 1 1 X
Sistematica/ procesos/ procedimientos de monitoreoy
47 evaluacion 1 2 X
48 Sistematizar procedimientos 0 1 X
49 Tenerequipocon conocimiento en el negocio 0 1 X
50 Trabajar cultura organizacional 1 0
Transparenciay publicidad de informacion - planificacion,
51 presupuesto, evolucion, liderazgo, monitoreo y evaluacion 1 1 X
Uso efectivo de sistemas/procesos/mecanismos sistematicos
52 y formales (institucionalizacion) 1 0

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Una comparacion horizontal entre las practicas enumeradas entre los

participantes de los dos grupos focales y del conjunto referencial indica la convergencia

de 8 (ocho) Précticas de gobernanza, segunel cuadro 12.

Cuadro 12— Practicas convergentes en el conjuntoreferencial y en los GF Inep - Gobernanza

Accountability (responsabilizacion)

Compliance (cumplimiento de leyes y normas)

los resultados

Definir resultados, objetivos y metas y gestionar el desempefio con un enfoque en

Desarrollar capacidades de la organizacion

Gestion de Procesos - modelo, mapeo y desempefio

Planificacion y gestion estratégica

Practicas de transparencia

Crear capacidades / Ofrecer infra (recursos humanos, financieros, materiales, etc.)

()

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

(*) Texto diferente en el AtlasTI (por preservar la descripcion dada por el grupo focal), pero con

el mismo significado. Por lo que aqui se consideran como coincidentes.
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Una comparacion horizontal entre las practicas enumeradas entre los
participantes de los dos grupos focales y del conjunto referencial indica la convergencia

de 7 (siete) préacticas de gestion para resultados, de acuerdo conel cuadro 13.

Cuadro 13 —Practicas convergentes en el conjuntoreferencial y en los grupos focales Inep — GpR

Capacitacion y Entrenamiento

Definicion de Resultados y Metas deseadas

Desdoblamiento de la planificacion en programas operativos

Comprometimiento (y compromiso) de partes interesadas

Gestion de Procesos - modelo, mapeo y desempefio

Planificacion y gestion estratégica

Sistematica / procesos / procedimientos de monitoreo y evaluacion

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

5.1.3 Implementacidn de las préacticas en Inep

Las respuestas referentes al grado de implementacién de practicas, con el
enfoque de las indicadas con mayor frecuencia como totalmente o muy (> 85%)
adoptadas (Tablas 19, 20, 24y 25) indican una percepcion de baja implementacién de
las Practicas de gobernanza y gestion para resultados enumerados por los propios
grupos.

Las respuestas pueden ser coherentes al indicar con cierto grado de precision
de la realidad encontradaen el contexto estudiado. Pero pueden también representar una
percepcion sesgada o parcial por parte de los participantes. Para evitar este riesgo, se
buscan otras fuentes de informacion para confirmar la no aplicacion de algunas de las
practicas.

Cabe resaltar que no es el objetivo de la investigacion validar la percepcion de
los respondedores (en cuanto a la implementacion o no de una préctica) y ni agotar en el
sentido de evaluar laimplementacion o no de cada practicaen el estudio de caso.

Ademdas de las respuestas de los participantes del grupo sobre la

implementacion o no de tales practicas, cuando posible estas practicas fueron
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investigadas en los documentos obtenidos por internet. Segun los participantes de los
grupos focales, hay una clara brechaentre el entendimiento de practicas (cuales son las
practicas que los dos grupos focales consideran relevantes para la gobernanza y la
gestion por resultados) y el nivel de implementacion.

Se analizaron también el Informe de Gestion del Ejercicio 2016 y el del ejercicio
2017. Los informes de gestion, hasta el final de esta investigacion, no estaban
disponibles en Internet y fueron obtenidos internamente, por el acceso de la
investigadora a intranet!?,

El informe de gestion es un documento anual oficial, exigido por el Tribunal de
Cuentas de la Union. Debido al volumen, el TCU no puede auditar los informes
generados, pero anualmente hace un sorteo definiendo las instituciones que seran
evaluadas. EI INEP fue sorteado para tener su informe de 2017 analizado.

No se puede garantizar la fidelidad del contenido del informe, sin embargo, es
un instrumento de transparencia y que viene firmado por la gestion, suponiendo traer
informaciones relevantesy fidedignas. Los elementos de analisis acompafian los temas
presentes en el informe de Gestidn.

El relevamiento del TCU también contribuyd con importantes subsidios al
analisis. A pesar de ser también auto declaratorio de las organizaciones, las respuestasal
relevamiento son dadas por la alta administracion del drgano: directorios, gabinete y
auditoria interna, siendo un grupo diferente de los grupos focales realizados, que
contenian, en su gran mayoria, gerentes medios (coordinadores, jefes, gerentes).

Cabe recordar que no forma parte de la investigacion analizar el cumplimiento o

el grado de implementacion de cada una de las practicas indicadas por los participantes

del grupo focal.

1 - Planificacion y gestion estratégica (presente en los conjuntos referenciales y

conjuntos de los dos grupos focales de Practicas de gobernanzay GpR)

La practica "Planificacion y gestion estratégica" aparece en el conjunto
referencial de la investigacion tanto de gobernanza y de gestion por resultados. De la
misma forma aparecié como practica de gobernanzay de gestion por resultados en los

dos grupos focales.

11 ainvestigadoraes servidora del INEP — Los informes son obtidos en el sitio www.inep.gov.br
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En el informe de gestion de 2016, en pagina 27, se complemento que:

"ResoluciéndelInepn®211,de 9 de mayo de2016, instituy6 Grupo de Trabajo (GT) con el
objetivode discutiry normalizar, con el equipo del Gabinete dela Presidenciadel Inep, la rutina
de gestidn estratégica, asi como de presentar el Plan Estratégico para el periodo 2016-2020 en el
marcodel Instituto. EIGT fue compuestoa partir de la indicacién de dos representantes de cada
unidaddel Institutoy nombrado por medio de la Portaria Inep n®248, del 17 de mayo de 2016.
En ese sentido, a lo largo delmesde junio, el GT conocio experienciasexitosas de PE en los
organosde la Administracion Publica, a ejemplode lasiniciativas en marcha en el Ministerio de
Educacion (MEC), en el Ministerio de Agricultura, Pesca y Abastecimiento (Mapa)y en el
Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacién (FNDE). En esta etapa de ampliacion de los
horizontes, el GT provocé una agenda de didlogo con el Ministerio de Planificacién (MP),en la
que pudoconocer la propuesta del Gespublica, iniciativa que apoya el incentivoa la mejorade la
gestidn publicaen los 6rganos publicos, y con la Escuela Nacional de Administracion Puablica
(ENAP), que ofrece programas de capacitaciony facilitacion del PE. De acuerdoa lo previstoen
el inciso | del art. en el caso de que se trate de un sistema de gestion de la calidad de los
servicios de salud, El Inep realizé reuniones con todas sus unidades, a fin de darcontinuidad al
proceso de elaboraciénde su Planeamiento Estratégico Institucional, actividad que alin esta en
marcha”.

Sin embargo, segun informo el informe del Grupo de Trabajo de Planificacion y
gestion estratégica del INEP, de julio / 2016, "en los ultimos seis afios, el Inep ha
experimentado algunos intentos de instituir su Planeamiento Estratégico (PE). Sin
embargo, la ausencia de articulacion institucional y de apoyo de la Alta Gestién impidid
su efectividad. Por lo tanto, el INEP no implement6 tal practica en 2016. Tampoco en
2017 el Planeamiento Estratégico avanzd. Segun el informe, pagina 41, el enfoque de

2017 fue en la reformulacion de la estructura:

“La publicacién delnuevo Reglamento Interno es una conquista importante para el Inep,ya que
la autarquia contaba, hasta ese momento, con un regimiento interno discrepante con las
atribucionesy competencias, el cualhabia sido editadoel 25 de agostode 2003, porintermedio
de Portaria Mecn ©2.255. Las publicaciones del Decreton®8.956/2017 y de la Resolucidn
Inep n® 986/2017 revisten gran relevancia, una vez que el Inep incorporé a lo largo de su
trayectoria, diversas atribuciones y tuvo su actuacionaumentada, tantoen cantidad, como en
alcance, generando necesidad de adecuaciones en las legislacionesy normativas que rigen la
estructura de la Autarquia. Considerando las mencionadas modificaciones ocurridas en el
transcursodelafio 2017, las cuales modificaron, sobre todo, la estructura organizacional de la

Autarquia, en elafio en cuestion, el Planeamiento Estratégico institucionalizadono avanzo.”
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2 - Definir resultados, objetivos y metas y gestionar el desempefio con un enfoque
en los resultados

Sin un Planeamiento Estratégico queda perjudicada la definicion de resultados,
objetivos y metas a nivel institucional. Sin embargo, la Ordenanza n°® 429, de 5 de
agosto de 2016, que revisd la Ordenanza n° 541, de 30 de noviembre de 2015,
establecio las metas institucionales del Inep, referente al periodo del 1 de octubre de
2015 al 31 de diciembre de 2016.

Adicionalmente, la Ordenanza n® 603, de 12 de juliode 2017, publicada en el
Diario Oficial de la Unidn, de 13 de julio de 2017,y Adicionalmente, laOrdenanza n®
603, de 12 de julio de 2017, publicada no Diario Oficial de la Union, de 13 de julio de
2017,y rectificada el 9 de agosto de 2017 establecio las siguientes metas institucionales

del Inep, referentesal periodo del 1 de enero de 2017 al 31 de diciembre de 2017:

Cuadro 14 — Metas institucionales INEP 2017

Metas globales Metas indicador
intermedias

Examenesy Examenes de Numero de
evaluaciones de Educacion Basica  examines
Educacion Basica realizados
Censo Escolarde Censo Escolar de Numero de censos 1
Educacion Basica Educacidon Basica  realizados
Examenes de Numero de 2
Exdmenesy Educacion examines
evaluaciones de Superior realizados
Educacion Superior gy 1yacionesin Ndmero 5.000
loco evaluaciones
Censo Escolar de Censo Escolarde Numero de censos 1
Educacién Superior  Educacién realizados
Superior
Estudiose Revista Brasileira 3
investigaciones de Estudios
educacionalesy pedagogicos - Cuantidad de
socioeducativas RBEP publicaciones
Revista en abierto 2

Coetanea de
Estudiose
investigaciones
educacionales

Cuantidad de
coetaneas

Fuente: Ordenanza 603 del INEP, publicada en el DOU de 13/07/2017
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El resultado de la evaluacion de cumplimiento de las metas institucionales fue
publicado por la Ordenanza n° 32, de 23 de enero de 2018. En el referido ciclo de
evaluacidn se registré el logro de todas las metas.

Se observa que las metas indicadas no corresponden a resultados y si a
productos generados. Esto es coherente con la medicién de rendimiento, sin embargo, se
espera el uso de indicadores también para resultados. En la gestion por resultados esa
distincién es muy fuerte. Ese entendimiento es claro incluso en la Administracion
Publica brasilefia: existen indicadores de insumo (recursos disponibles), de procesos
(indican el ritmo de la ejecucion, acciones desarrolladas); productos (bienes o servicios
producidos), resultado (para el publico objetivo, estan en el nivel de atencion a
objetivos, miden impactos). Sin tales indicadores la medicién de la eficiencia y
efectividad quedan comprometidas.

Por lo tanto, el INEP no implementa la practica de definicién de resultados,

objetivos y metas basados en resultados, sino basados en esfuerzo (qué hacer).

Hay que destacar que la falta de metas de resultados comienza en la
formalizacién del PPA a nivel federal, conforme evidenciael mensaje presidencial del
PPA 2016-2019, que enfoca los indicadores como construccion de 3 mil unidades de
educacion bésica; ampliaciones de 5 millones de matriculas, reforma de unidades
basicas de salud (UBS), alcance de 38,5 mil becarios beneficiados, dentre muchos otros.

Cabe sefialar que el PNE - Plan Nacional de Educacion, parael decenio 2014-
2024, establece 20 metas de educacion, como el ejemplo: Meta 1: universalizar, hasta
2016, la educacion infantil en preescolar para los nifios de 4 (cuatro) a 5 (cinco) afios de
edad y ampliar la oferta de educacién infantil en guarderias, paraatender como minimo
el 50 % (cincuenta por ciento) de los nifios de hasta 3 (tres) afios hasta el final de la
vigencia de este PNE.

Sin embargo, dichas metas no se refieren al trabajo precipuo del INEP y si de
secretarias de educacion y otros drganos. Corresponde al INEP hacer el monitoreo y
alcance de las metas y publicar estudios sobre la evolucion de los indicadores y metas
del PNE.
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Este item del informe de gestion 2016 destaca la gobernanza de la institucion,

bajo aspecto institucional, asi como las practicas de Gestion de Riesgos y controles

internos.

Sobre la estructura de Gobernanza, el informe destaca que las estructuras que

componen la gobernanza del INEP son: la Fiscalia Federal, la Auditoria Internay el

Consejo Consultivo. ElI Consejo Consultivo era inoperante y sélo fue re-

institucionalizado recientemente, cuando el Inep conmemor6 20 afios como autarquia,

tomé posesion del nuevo Consejo Consultivo. Inep también cred otros comités técnicos

de examenes.

En la Gestién de Riesgos, el informe de 2016 presentd algunos riesgos a nivel

institucional, como en el ejemplo demostrado en lo cuadro 15.

Cuadro 15 - Extracto dela Tabla de riesgos institucionales

Descripcionde los riesgos de mercado y las estrategias para mitigarlos

Causa Riesgo Efecto Estrategia
Tipo: Técnico
° Falta de ° Reputacion, ° Retraso en la ° celebrar
experiencia de la rendimiento entrega de resultados alianzas con
unidad jurisdiccional confiabilidad de Ia o caida de | instituciones con
en la aplicacion de prueba por medio calidad de servicios | ampliaexperienciaen
pruebas por medio electronico ofrecidos aplicaciones de
electronico; o manchar la pruebaselectrénicas
. Recursos imagen de Inep . Realizar
(personal, benchmarking
tecnoldgico y o
organizacional) asignacion de
inadecuados para recursos en las
operacionalizar el test campos correlatos
electronico.

Fuente: Informe de Gestion 2016

Ademas, se presentaron riesgos del area de personal, presentados de la siguiente

manera.:

Cuadro 16- Extractode la Tabla de riesgos de personal

Riesgo

Impacto

Gestion

Equipo del Inep con sobrecarga de trabajo debido
a intensa agenda relacionada a las actividades

finalistas del 6rgano.

Medio

Apoyo a las areas técnicas a través de unaUnidad de
Gestion de Proyectos (UGP), vinculada al Gabinete.

Fuente: Informe de Gestion 2016
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Por la falta de estandarizacion encontrada, resulta evidente que las listas de
riesgos presentadas no provienen de una practica institucional. Ademas, no fue
instituido en el ambito del INEP un Comité de Gestion de Riesgos, ni se definid una
Politica de Gestion de Riesgos, segun lo predican la Instruccion Normativa conjunta del
Ministerio Puablico y CGU, nimero 1 de 2013, que dispone sobre controles internos,
Gestion de Riesgos y gobernanza en el ambito del Poder Ejecutivo Federal. En el
informe de 2017, el GCU apunta que el INEP continda sin utilizar practicas

institucionalizadas de Gestion de Riesgos:

"En el ambito del Inep, se verifica la necesidad de uniformizar el entendimiento y la
gestion de los riesgos por sus directorios. Se observa una etapa avanzada en cuanto a
la gestion de riesgos en las areas de aplicacion de exdmenes y evaluaciones y de
difusion y tratamiento de datos, que puede servir de guia para las deméas unidades del
Instituto. Factor esencial para el éxito en la difusion de la cultura de gestion de riesgos
por todas las unidades es la elaboracion del Planeamiento Estratégico del Inep, asi
como la efectividad de las directrices emanadas de la IN MP / CGU n° 01/2016, que
dispone sobre controles internos, Gestién de Riesgos y gobernanza en el &mbito del
Poder Ejecutivo Federal”

De la misma forma, el decreto 9.203 de 22 de noviembre de 2017, que dispone
sobre la politica de gobernanza, establece la necesidad de un mecanismo estru cturado,

documentado, y regular para la Gestidn de Riesgos.

La alta administracion de las organizaciones de la administracion publica federal
directa, autarquica y fundacional deberd establecer, mantener, monitorear y
perfeccionar el sistema de Gestion de Riesgos y controles internos con miras a la
identificacion, la evaluacion, el tratamiento, el monitoreo y el analisis critico de
riesgos que puedan impactar la implementacion de la estrategia y la consecucion de los
objetivos de la organizacion en el cumplimiento de su misidn institucional, observando
los siguientes principios: | - implementacion y aplicacion de forma sistemética,
estructurada, oportuna y documentada, subordinada al interés publico; 11 - integracion
de la Gestion de Riesgos al proceso de Planeamiento Estratégico y a sus
desdoblamientos, a las actividades, a los procesos de trabajo y a los proyectos en todos
los niveles de la organizacidn, relevantes para la ejecucion de la estrategia y el alcance
de los objetivos institucionales; 11l - establecimiento de controles internos
proporcionales a los riesgos, de manera a considerar sus causas, fuentes,
consecuencias e impactos, observada la relacion costo-beneficio; y 1V - utilizacion de
los resultados de la Gestion de Riesgos para apoyo a la mejora continua del desempefio
y de los procesos de gestion de riesgos, control y gobernanza.

En 2017 tampoco se instituyd en el &mbito del INEP un Comité de Gestion de
Riesgos y ni se definié una Politica de Gestion de Riesgos, segun lo predican la
Instruccion Normativa conjunta del Ministerio Publico y CGU del nimero 1 de 2013,
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que dispone sobre controles internos, Gestion de Riesgos y gobernanza en el &mbito del
Poder Ejecutivo Federal.

Por lo tanto, el INEP no atiende la practica de Gestién de Riesgos (institucionales),

a pesar de haber evolucionado en proposiciones en algunos sectores.

4 — Gestidn del presupuesto y finanzas

A pesar de no constar como una practica comdn al conjunto referencial y a los
conjuntos indicados en los dos grupos focales, la Gestion del presupuestoy finanzas es
esencial para la salud financiera de la institucion y esta ligada directamente a la buena
gobernanza del area publica, una vez que se utiliza el dinero, en ultima instancia,
pagado por los contribuyentes. Adicionalmente, informes del TCU y otras criticas
apuntan a la mala gestion de los recursos financieros.

El informe presenta el siguiente cuadro de acciones relacionadas con el
programa tematico del PPA de responsabilidad de la UPC - OFSS. Para 2015 el MEC
tenia 03 programas temaéticos: 2030-Educacion Bésica, 2031-Educacion Profesional y
Tecnol6gicay 2032- Educacion Superior - Grado, Posgrado, Ensefianza, Investigacion y
Extension. A partir de 2016, con el mayor grado de aglomeracion (verticalizacion), el
MEC pasé a tener un Gnico programa tematico, la Educacion de Calidad para todos,
compuesto de algunasacciones, siendo que incluye presupuesto para personal activo,
inactivo y otras acciones administrativas no usadas en la investigacion.

La actividad 20RM, relativas a exdmenes y evaluaciones de la educacion basica,

aparece en el informe de gestion de 2017 con los siguientes datos:

Cuadro 17 — Accién presupuestaria 20RM - Examenesy evaluaciones de la educacionbésica -afio 2017

Identificacién dela Accion

Responsabilidad de la UPC en la ejecucidénde la accion | (X) Integral () Parcial

Cadigo 20RM Tipo: Actividad
Titulo Examenesy Evaluaciones de la Educacion Basica
Iniciativa

Mejorar los procesos de gestién, monitoreo y evaluacionde
los sistemas de ensefianza, considerando las especificidades
de la diversidade inclusién, en cooperaciénconlos entes
federados, estimulando la participacion social

Obijetivo Codigo: 1011
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Educacion de Calidad para Todos Cadigo: 2080
Programa Tipo: Tematico
Unidad presupuestaria 26290

( )Si ( X)No Caso positivo: ( )PAC ()
Accion Prioritaria Brasilsin Miseria ( ) Otras

Ley presupuestaria del ejercicio

Ejecucion Presupuestariay Financiera 12

Asignacion Gasto Restosa Pagar delejercicio
.. . . - No
Inicial Final Comprometido | Liquidados Pagado Procesados Procesados
1.008.984.753| 1.100.984.753| 1.039.417.437| 732.428.166| 732.126.544 301.623| 306.989.270
Ejecucidnfisica
Meta
Descripcion de la meta Unidad de medida . .
Prevista Reprogramada Realizada
Persona Evaluada Unidad 12.448.802 15.493.832
Restosa Pagarnoprocesados - Ejercicios Anteriores
Ejecucidn Presupuestaria y Financiera EjecuciénFisica - Metas
- Descripcion da Unidad de .
Gastosel 1°enero Ligquidado Cancelado Meta o Realizada
419.671.770 358.301.052 15.164.524

Fuente: Informe de Gestiondel INEP 2017

Como se menciona en la seccidén que aclara sobre el PPA, la accién sélo se
indica en el nivel de presupuesto anual (LOA) y no consta en el PPA. La accidn
"Examenes y evaluacion de la educacion basica", utilizada aqui como referencia, es
muy amplia e involucra varios examenes, como expresa el informe. No es transparente
cuanto se gasté para el ENEM o para el SAEB, por ejemplo.

El informe de gestién explica la logistica de los exdmenes, el nimero de
inscritos, el namero de recursosy el nimero de candidatos que realizaron las pruebas,
asi como informa nimero de salas, nimero de aplicadores y otros nameros relativos.
Sin embargo, no aclara la Gestion del presupuesto y finanzas, cuanto se gastd por

examen y otra informacion relacionada.

12 Esos datos registran el ciclo del gasto en Brasil. Los valores en asignacidn se tratan del crédito
autorizado (inicial)y después el final (que incluye los créditos suplementarios). El gasto comprometido
se refierea un procesocontable de reserva financiera. Valores enliquidadosse refieren alos servicios
iniciados o comprasrealizadas, son la garantia de recepcién. Los pagados son parte de los liquidados
que fueran pagados en el ejercicio corriente. Los no pagados enel ejercicio se dividen enprocesados (ya
iniciados) o no procesados(servicios o bienes no entregados enel ejercicio corriente).
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La composicion del PPA en un nivel muy alto da flexibilidad al gestor, pero
perjudica la transparencia y la gestion. La gestion del presupuesto y las finanzas para un
nivel inferior a la accion no es imposible, sino que debe ser realizada por el propio
organo o institucién. Puede utilizar algunos recursos: PO - Plan Presupuestario, el
antiguo Pl - Plan Interno, aln posible de ser utilizado y el PTRES - Programa de
Trabajo Resumido. Los tres, aparentemente poseen las mismas funciones y son

utilizados de forma distinta por los 6rganos.

El 21 de marzo de 2018 se envio un cuestionario solicitando masaclaraciones a
los servidores de gestién financiera y presupuestaria del INEP, con las siguientes
cuestiones:

a) (Como contabilizan los gastos de los exdmenes de forma individualizada?
¢Usan PO? PTRES? Si es asi, enviar el conjunto de cddigos.

b) ¢Pueden informar los costos del ENEM de 20157 ;Y el de 20167 ;Y el de
20177

c) ¢Pueden informar el costo de la prueba Brasil de 20157 ;Y de 2016? Y de
20177

d) ¢Cuales son las dificultades de contabilizar y acompanar la ejecucion

presupuestaria y financiera de los exdmenes del Programa Educacién paratodos?

A pesar de usar PTRES, el INEP no respondié claramente como utilizar para
contabilizar los costos de los exdmenes y la informacion proporcionada no fue
concluyente para esta investigacion. Se informaron costos para los examenes, segln lo
solicitado, pero no la forma de llegar a los costos, que pudiera ser validado en esta
investigacion. Adicionalmente, el Inep respondio que tiene dos dificultades enfrentadas
en la Gestion del presupuesto y finanzas:

v “clasificaciéon presupuestaria del gasto, principalmente en los gastos de
tecnologia de la informacion, cuando no hay claridad en cuanto a las
informaciones del servicio o producto a ser adquirido y las alternativas
presentadas en el plan de cuentas y en el SIAFI son genéricas;

v cuando hay algun tipo de contingencia de la Ley Presupuestaria Anual y son

necesarios ajustes para adecuarse a ¢1”
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5.1.4 Relevamiento del TCU

El analisis del INEP en comparacion con otras autarquias, érganos del ejecutivo
y todos los d&rganos investigados demuestra una baja implementacion,
comparativamente, de practicas en todas las dimensiones de la investigacion y en los
indicadores formulados por el TCU. El informe presenta un importante diagnéstico
sobre la gobernanza y las practicas de gestion de TI, Contrataciones, Personas y
Resultados, pero para la presente investigacidn se analizaran las Practicas de
gobernanzay gestion de resultados (finalisticos).

El resultado de cada practicase presentaa continuacion, donde IGG es el indice
de gobernanza y gestion, que consolida a todos los demés. IGovPub consolida los
relativos a la gobernanza, que son Liderazgo, Estrategia y Accountability, que a su vez
consolidan las préacticas, segun se puede ver en el Apéndice 1.

Comparando el analisis de tres practicas comunes entre las sefialadas por los
grupos focales y las indicadas por el relevamiento del TCU, se observa que la
autoevaluacion del INEP realizada por la alta administracion confirma con las
respuestas de los grupos focales y con lo encontrado en el relevamiento de

implementacion en relacion a las practicas de Planeamiento Estratégico, Gestion de

Procesos finalistas y Gestion de Riesgos.
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Figura 42 — Resultado para | GovPub (indice de gobernanza publica) — INEP

@® 0.INEP iGovPub
@ 1.Autarquia ica Lid
® 2.EXE-Sipec

® 3.Todos

3120 1110

3110 1120

Acct 1130

2130 Estr

Faixas de classificagdo

APRimorado=70 a 100%

INTermediario=40% a 69,9%
© INIcial=15 a 39,9% 2120 2111
© INExpressivo=0 a 14,9% 2112

Fuente: BRASIL (2018a)

En cuanto a las practicas orientadas a resultados finalistas, que en esta

investigacion fueron considerados en la gestion por resultados, el INEP presentd:

Figura 43 — Resultado para Result (capacidad en resultados organizacionales) - INEP

@ 0.INEP Result
@ 1 Autarquia

® 2 EXE-Sipec

@ 3.Todos

5124 5111

5123 2121

Faixas de classificagdo
APRimorado=70 a 100%
INTermediario=40% a 69,9%
@ INIcial=15 a 39,9%
@ INExpressivo=0 a 14,9% 5122

Fuente: BRASIL (2018a)
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El indicador Result, se compone de las 5 practicas identificadas enel Apéndice
I. Para fines de précticas enumeradas en esta investigacion, las cinco practicas de
resultados fueron consolidadas en dos: Gestion de la calidad de los bienes y servicios
(5121,5122) y Carterade bienesy servicios (5111,5123y 5124).

Tales préacticas no fueron analizadas en cuanto a la implementacion en el
contexto del INEP, pues no se consideraron como relevantes en el relevamiento de
practicas de gestion por resultados enumeradas por los participantes de los grupos
focales. Sin embargo, los dos consolidados constan del modelo referencial propuesto en

esta investigacion.
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5.2-ANAC

La Agencia Nacional de Aviacién Civil (ANAC), una de las agencias
reguladoras federales del pais, fue creada para regular y fiscalizar las actividades de la
aviacion civil y la infraestructura aeronautica y aeroportuaria en Brasil. Instituida en
2005 por la Ley 11.182, comenzé a actuar en 2006 sustituyendo al Departamento de
Aviacion Civil (DAC). Es una autarquia federal de régimen especial y esta vinculada al
Ministerio de Transportes, Puertos y Aviacion Civil. Las acciones de la ANAC se
encuadran en las actividades de certificacion, fiscalizacion, normatizacion y
representacion institucional.

En su pagina web se describe que su misidn es “garantizar a todos los brasilefios
la seguridad y la excelencia de la aviacion civil". Y su vision es "seruna autoridad de
referencia internacional en la promocidn de la seguridad y el desarrollo de la aviacién
civil™.

ANAC actla para promover la seguridad de la aviacion civil y para estimular la
competenciay la mejora de la prestacion de los servicios en el sector. El trabajo de la
Agencia consiste en elaborar normas, certificar empresas, talleres, escuelas,
profesionales de la aviacion civil, aer6dromos y aeropuertos y tanbién fiscalizar las
operaciones de aeronaves, de compafiias aéreas, de aeropuertosy de profesionales del
sector y de aeropuertos, con foco en la seguridad y en la calidad del transporte aéreo.

Actuaen:

Normalizacion

Al establecer las reglas para el funcionamiento de la aviacion civil en Brasil, la
ANAC revisa, actualiza y edita reglamentos técnicos y relacionados a aspectos
econdmicos. La institucion de estas normas generalmente es precedida de consultas y
audiencias publicas, paraoir la sociedad, y de estudio sobre el potencial impacto de la
decision sobre el sector. Las normastécnicasde la ANAC consideran los preceptos de
las instituciones y organizaciones internacionales de aviacion de las cuales Brasil es

signatario.
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Certificacion

La certificacion tiene como objetivo atestar el grado de confianza y la atenciona
requisitos establecidos en reglamentos internacionales de aviacion. La ANAC certifica
aviones y helicopteros y sus componentes, talleres de mantenimiento, empresas aéreas,
escuelas y profesionales de aviacion del pais. La certificacion de la ANAC obedece a la
Convencion de Chicago (1944), de la cual Brasil es signatario, y es reconocida por

diversos paises con los cuales hay acuerdos internacionales.

Fiscalizacion

Para controlar el funcionamiento de la aviacion civil en el pais y asegurar
niveles aceptables de seguridad y de calidad en la prestacion de los servicios a los
pasajeros, la ANAC realiza actividades de vigilancia continuada y acciones fiscales. En
la vigilancia continuada, el seguimiento del desempefio de productos, empresas,
operaciones, procesos y servicios y de los profesionales certificados se da de forma
planificada y constante. En las acciones fiscales, el foco de la Agencia es identificar y
prevenir infracciones a los reglamentos del sector y, en asociacion con otros 6rganos, la

practica de actos ilegales.

Autorizaciones y Concesiones

Para actuar, compafiias aéreas, empresas de taxi o de servicios especializados,
escuelas, talleres, profesionales de la aviacion civil y operadores de aerodromos y
aeropuertos deben ser autorizados por la ANAC. De acuerdo con la complejidad para el
desempefio de cada actividad, la Agencia emite autorizaciones, permisos, otorgamientos
y concesiones a esos entes regulados. El incumplimiento de normas y requisitos puede
llevar a la Agencia a suspender o retirar las autorizaciones concedidas.

Profissionales de la Aviacién Civil

Profesionales de la aviacion civil Diversas categorias de profesionales pueden
ser necesarias para que el transporte aéreo ocurra. Pilotos, comisarios de a bordo,
despachantes operativos de vuelo, mecéanicos de mantenimiento, agentes de proteccion a

la aviacion civil y bomberos de aerédromos son algunos ejemplos. La ANAC emite
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licencias y certificados de habilitacion técnica para que estos profesionales puedan

actuar en la aviacion civil.

5.2.1 Grupos Focales

Se realizaron dos grupos focales en ANAC: uno compuesto por servidores

asignados en el area intermedia, otro compuesto por servidores del area final.

VI11.2.1.1 GRUPO FOCAL ANAC — AREA MEDIO

El primer grupo focal, del area intermedia, fue homogéneo, de acuerdo a la
técnica de grupo focal establece. Eran todos profesionales que trabajan en ANAC (seis
con vinculos con ANAC y dos cedidos de otros 6rganos (ANEEL y STN), con
experiencia en el sector publico y en la organizacion, todos actuando en el area
intermedia.

Por tratarse de una investigacion cualitativa las respuestas no pretenden ser
generalizadas, pero son significativas dentro del contexto del grupo focal. Todas las
respuestas, didlogos, discusiones, fotografias y listas de los participantesde los grupos
focales realizados estan integramente documentados y transcritos en el Anexo -
Transcripciones de los grupos Focales y Resultados de Investigacion.

Cuando se les pregunté si habria o no correlacion o no correlacion entre

gobernanzay Gestion pararesultados, informaron:

Tabla 31 -Posible correlacion entre gobernanza y Gestion para resultados - GF ANAC — Intermedio

No puede existir una gobernanza (plena, buena) sin una buena gestién 0
(especialmente por resultados)
Existe correlacidn, pero la gobernanzapuede servir como inductorade 7

gestion (especialmente por resultados). Se retroalimentan

No hay correlacién entre gobernanza y gestion (por resultados). Son 1(%)
independientes.

Fuente: elaborado por la autoraconforme datos de la investigacion

(*) considera que son temas distintos, que la gestidn para resultadosesunaposibilidad y que
hoy se considera ideal para una mejor gobernanza, pero otras formas de gestion pueden

adecuarse.
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Las practicas de gobernanza que el grupo indicé fueron consolidadas y
cuestionadas sobre el grado de su implementacion de acuerdo con Tabla 33. De la
misma forma, las practicas de GpR que el grupo indicé fueron consolidadas y las
cuestiones fueron sobre el grado de su implementacién, de acuerdo con la Tabla 34.

El grupo aun indic6 31 factores limitantes para la administracion publica, que
seran tratados en una seccion especifica.

Cuando se les pregunté sobre los factores inductores que auxilian en la adopcién
de practicas de Gestidn para resultados, indicaron:

Tabla 32 — Fatores inductores del uso de buenas practicas de GpR— GC ANAC &rea intermedio

Concuerdo Concuerdo
Factores inductores de Gestién para resultados | plenamente | parcialmente Total
Marcos regulatorios (CF, Leyes, normativas, etc.) 50% 50% 100%
Climay Cultura Organizacional 63% 37% 100%
Institucional/Organizacional 63% 37% 100%
Escuelas de Gobierno 66% 22% 88%
Sistemas Electrénicos 38% 50% 88%

Fuente: elaborado por la autora conforme datos de la investigacion

Preguntados sobre otros inductores, ejemplificaron:

e Demostracidn ostensiva y constante de los resultados alcanzados y no

alcanzados

Se preguntd sobre el grado de implementacidn de las practicasde GOBERNANZA

indicadas por el grupo y respondieron, utilizando la escala definida por el TCU para
Relevamiento de gobernanza anual. La tabla 33 indica el resultado ordenado por la

frecuencia del total de respuestas "adopta sobre todo o totalmente (mas del 85%)".
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Tabla 33— Clasificacion delgrado de aplicaciénde las practicas de gobernanza conforme percepgdodo

grupo focal ANAC —area intermedio.

SEC Préacticas de gobernanza conforme ANAC - Intermedio Adopta més que
85%

1 Definir lamision, vision y valores institucionales 88%

2 Definir la cadena de valor 88%

3 Hacer Planeamiento Estratégico 88%

4 Definir directrices, objetivos y metas 88%

5 Establecer una oficina de proyectos y de procesos 88%

6 Definir comités para las necesidades especificas 50%

7 Tener definidas competencias, roles y responsabilidades (de las areas 38%
y de los servidores)

8 Actuar con transparencia (interna y externamente, incluyendo en la 38%
gestion de recursos)

9 Institucionalizar la estructura matricial 38%

10 | Comunicar los objetivos estratégicos, metasy los resultados 25%
obtenidos (internay externamente)

11 | Tener reglas clarasy comunicar a los interesados 13%

12 Proporcionar datos de forma comprensible para la sociedad 13%

13 Estabelecer diretrizes para o incentivo ao alcance de resultados 13%

14 | Tener Politica de Riesgos Corporativos 0%

15 | Sistematizar flujo de decision y demaés flujos (informacion, procesos, 0%
control)

16 | Permitir la participacion (consultas internas) 0%

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

De acuerdo con los encuestados de la investigacion, muchas de las practicas

planteadas como relevantes en Gobernanza tienen buen nivel de implementacion en la

Agencia, como es el caso de hacer el Planeamiento Estratégico, definir cadenade valor,

definir mision, vision y valores institucionales, etc.
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Responderan tanbién sobre el grado de implementacion de las practicas de
GESTION PARA RESULTADOS indicadas por el grupo, utilizando la misma escala
definida por el TCU. La Tabla 34 indica el resultado ordenado por el conjunto de
frecuenciade la respuesta de “adopta en mayor proporcion el total (mas del 85%)”, para
cada practica.

De acuerdo com los encuestados de la investigacion, todas las practicas planteadas
como relevantes en Gobernanza tienen nivel bajo o mediano de implementacion en la

agencia.

Tabla 34— Clasificacion delgrado de implementacionde las practicas de Gestion por Resultados de

acuerdo con la percepciondel grupo focal ANAC - area intermedio.

SEC Préacticas de GpR conforme ANAC - Intermedio Adopta méas que
85%

1 Revisar, acompafiar y evaluar el Planeamiento Estratégico 38%
periodicamente

2 Definir objetivos estratégicos, indicadores y metas (institucionalesy 38%
sectoriales)

3 Realizar seguimiento continuo de los indicadores y metas 38%

4 Vincular proyectos/ iniciativas al Planeamiento Estratégico 25%

5 Hacer benchmarking con otras instituciones 25%

6 Elaborar la planificacion tactica y operacional sectorial (de acuerdo 13%
conel PE)

7 Elaborar investigacion de satisfaccion (internay externa) 13%

8 Asignar recursos (Personas, financiero, tiempo) para el logro de 13%
objetivos

9 Priorizar proyectosy asignacion de recursos de acuerdo con las 13%
directrices

10 Adoptar gestion por competencias 0%

11 Focar en los resultados y no solamente en los medios 0%

12 Utilizar instrumentos para medir resultados 0%

13 Comunicar, valorar y resaltar los resultados alcanzados (alcanzando 0%
las metas o no

14 Implantar la Gestion de Riesgos 0%

15 Control de qualidad, procesos y productos 0%

16 Realizar comunicacion estratégica de modo efectivo 0%
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17 Proporcionar comunicacion y integracion de las areas 0%
18 Gestion del conocimiento 0%
19 Proporcionar incentivos y recaudacion de resultados y metas 0%
20 Capacitar gestores para actuar en gestion por resultados 0%
21 Revisar procesos de forma continua 0%

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Se ha preguntado también como garantizar o potenciar el uso de préacticas de

gestion por resultados, indicaran:

Algunos

Tabla 35 - Factores potencializadores del uso de buenas practicas en GpR— ANAC —

Intermedio
Forma Quantidade e percentual
Ley 5- 62,5%
Relevamiento del TCU 5-625%
Normativo OGS 8-100%
Autoevaluacion 0

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

potencializadores como:

v’ Capacitacion ey Comunicacién—1-12,5%

v’ Capacitacion de gestores—1—12,5%

VI11.2.1.2 - GRUPO FOCAL ANAC — AREA FINAL

participantes completaron la respuesta informando

factores

El segundo grupo focal, del area fin, fue homogéneo, de acuerdo con la técnica

de grupo focal establece. Eran todos profesionales asignados en ANAC (seis son de la

ANAC e 2 cedidos de otros 6rganos (ANEEL e STN), con experiencia en el sector

publico y en la organizacién, todos actuando en el area final. Las mismas preguntas se

rehicieron en el mismo orden.

Cuando se les preguntd si habria o no correlacion entre gobernanza y Gestion

para resultados, informaron:
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No puede existir una gobernanza (plena, buena) sin una buenagestion 0
(especialmente por resultados)
Existe correlacion, pero la gobernanzapuede servir como inductorade 3
gestion (especialmente por resultados). Se retroalimentan
No hay correlacion entre gobernanza y gestion (por resultados). Son 4(*)

independientes.

Fuente: elaborado por la autora de acuerdo con los datos de la investigacion

(*) dos de los cuatro encuestados consideran que la gestion por resultados puede ser una

respuesta para teneruna buenagobernanza, pero noes la Gnica. Por eso optaron porla no

correlacion.

Las practicas de gobernanza que el grupo indicé fueron consolidadas y

cuestionadas sobre el grado de su implementacion de acuerdo con Tabla 38. De la

misma forma, las practicas de GpR que el grupo indicé fueron consolidadas y las

cuestiones fueron sobre el grado de su implementacion, de acuerdo Tabla 39. El grupo

aun indico 20 factores limitantes para la administracion publica, que seran tratados en

una seccion especifica.

Después del grupo focal, se desarrollo una investigacion para entender el grado

de implementacion en la institucion de las practicas enumeradas por el grupo como

relevantes para gobernanza corporativay gestion de resultados. Adicionalmente se les

preguntd cudles serian los factores inductores y como garantizar el uso de buenas

practicas.

Perguntados sobre os fatores indutores que auxiliam na adoc¢do de praticas de

gestdo por resultados, indicaram:

Tabla 37 — Factores inductores de Gestion para resultados— ANAC Fin

Concuerdo Concuerdo
Factores inductores de Gestion para resultados | plenamente | parcialmente Total
Climay Cultura organizacional 100% 0% 100%
Marcos regulatorios (CF, Leys, normativas, etc.) 63% 13% 75%
Escuelas de Gobierno 63% 25% 88%
Institucional/Organizacional 25% 75% 100%
Sistemas Electrénicos 25% 25% 50%

Fuente: elaboradopor la autora de acuerdo con los datos de la investigacion
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v’ Estabilidad regulatoria para la adherencia de los regulados de una forma

natural sin inseguridad

v Foco en el desempefio de los procesos de trabajo

De acuerdo con los encuestados de la investigacion, muchas de las practicas

planteadas como relevantes en Gobernanza tienen buen nivel de implementacion en la

Agencia, como es el caso de hacer el Planeamiento Estratégico, definir cadenade valor,

definir misidn, visién y valores institucionales, etc.

De acuerdo con los encuestados de la investigacion, muchas de las practicas

planteadas como relevantes en Gobernanza tienen buen nivel de implementacion en la

Agencia, como es el caso de hacer el Planeamiento Estratégico, definir cadena de valor,

definir mision, vision y valores institucionales, etc., como pode ser visto en la Tabla 38.

O resultado esta ordenada pela frequencia de respuesta de Adoptaen mayor proporcion

o totalmente (mas que 85%), paracada pratica.

Tabla 38-Clasificacindel gradode aplicacion de las practicas de gobernanza — GF ANAC —Fim

SEQ Précticas de gobernanza conforme ANAC - Fim Adopta méas que
85%

1 Hacer Planeamiento Estratégico 75%
2 Tener mecanismos de participacion social y de otras partes

interesadas (como consejo consultivo y otros) en el proceso decisorio 63%
3 Definir directrices de uso de Gestion de Proyectos y de gestion por 63%

procesos
4 Velar por el comportamiento ético 63%
5 Definir objetivos institucionales (definicion clara de objetivos a ser

alcanzados) 63%
6 Dar publicidad y transparencia (internay externa, de directrices,

acciones, resultados) 63%
7 Definir directriz de priorizacion (de acciones, proyectos, inversiones) 38%
8 Definicion de los papeles y responsabilidades dentro de la institucion

(en el Reglamento Interno o equivalente) 38%
9 Tener reglas bien definidas - reglamentacion 38%
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10 Realizar la rendicion de cuentas de los recursos disponibles 25%

11 Definir principios, premisasy directrices claras de actuacion 25%

12 | Tener documentacion de practicas ya utilizadas (gestion del 25%
conocimiento)

13 Mantener buena comunicacion internay dar acceso a la informacion 25%
(de tendencias y directrices de los dirigentes)

14 Evaluar Riesgos 13%

15 Implantar mecanismos de alineacion de la estrategia y acciones 13%

16 Garantizar armonia, buena relacion entre colaboradores y buen clima 13%
organizacional

17 | Asegurar el personal calificado y asignado correctamente 13%

18 La asignacion adecuada de recursos (materiales, financieros y 0%
humanos - con criterios)

19 | Promover sistemas de informacién integrados 0%

Fuente: elaborado por la autora conforme datos de la investigacion

Se pregunto sobre el grado de implementacion de las practicasde GESTION PARA
RESULTADOS indicadas por el grupo y respondieron, utilizando la escala definida por
el TCU para Relevamiento de gobernanza anual. La tabla 39 indica el resultado
ordenado por la frecuenciadel total de respuestas "adopta sobre todo o totalmente (méas
del 85%)".

De acuerdo com los encuestados de la investigacion, todas las practicas planteadas
como relevantes en GpR — Gestion para resultados, tienen nivel bajo o0 mediano de

implementacion en la agencia.
Tabla 39— Clasificacién del grado de aplicaciénde las practicas de GpR—ANAC - Fim

SEQ Praticas de Gestdo por resultados conforme ANAC —area fim Adopta méas que

85%
1 Tener programas motivacionales y de calidad de vida 38%
2 Capacitar adecuadamente los recursos humanos 25%
3 Tener objetivos operativos definidos 25%
4 Gestion de Proyectos com Foco en resultados 25%
5 Realizar priorizacién de actividades / acciones (de acuerdo con 13%

directrices)

6 Alinear estrategia organizacional con los procesos internos 13%
7 Tener herramientas de evaluacion de resultados 13%
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8 Evaluar los resultados de los compromisos con las directrices
institucionales 13%
9 Gestion presupuestaria orientada a resultados 13%
10 Hacer investigacion y desarrollo con foco en innovacion y tecnologia 0%
11 Fomentar la competitividad interna en casos especificos 0%
12 Tener programas de incentivo profesional, establecer incentivosy 0%
recompensar el logro de las metas
13 | Planificacion de las unidades internas alineadas con la planificacion 0%
organizativa
14 | Gestiony mejora de procesos con Foco en resultados 0%

Fuente: elaborado por la autora conforme datos de la investigacion

Se ha preguntado también cémo garantizar o potenciar el uso de practicas de

gestion por resultados, indicaran:

Tabla 40 — Factores potencializadores del uso de buenas préacticas en GpR- ANAC Fin

Forma Quantidade e percentual
Ley 3- 37,5%
Relevamiento del TCU 3-375%
Normativo OGS 3-375%
Autoevaluacién 1-12,5%

Fuente: elaborado por la autora segln los datos de la investigacion

Algunos participantes completaron la respuesta informando factores
potencializadores como:

v' Cultura(*)-1-12,5%

v Capacitacion —1-12,5%

v"Incentivo presupuestario (recursosfinancieros) —1—12,5%

(*) agreg6 afirmandoque sino hay cultura de gobernanza y de gestion por resultadosninguna de las
alternativas garantizara eluso de esas herramientas.
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5.2.2 Comparacion de las précticas de los grupos con la referencia

En comparacion con las practicas de gobernanza indicadas por el grupo del area
intermedio y las practicas adoptadas como referencial en la investigacion, se observa
que hubo una coincidencia de percepcion de 9 practicas de gobernanza, significando
una convergencia del 22% en relacion al conjunto de préacticas referenciales.
Adicionalmente, se presentardn las practicas “definir comités (para necesidades

especificas)”, “establecer una oficina de proyectos y de procesos” y “institucionalizar la

estructura matricial”, no presentes en el referencial. El resultado esta en la Tabla 41.

Tabla 41 — Comparativo de Practicas de gobernanza domodelo referencial - GF ANAC Meio

Seq | Préacticas de gobernanza ANAC - Meio REF | ANAC | Conv | Novo
1 Alineacion entre metas en los niveles formales e 1 0
informales
1 Accountability (responsabilizacion) 1 0
2 Adoptar la innovaciény la adaptacion 1 0
3 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 1 0
4 Auditoria Interna (conbuenas practicas) 1 0
5 Evaluacion de desempefio de la alta administracion 1 0
6 Buenas practicas de reportes (informes) 1 0
7 Buenas practicas en la toma de decisiones (segregacion y 1 1 X
uso de informaciones)
8 Compliance (cumplimientode leyesy normas) 1 0
9 El Consejo (board) equilibradoen cantidad de tipos de 1 0
miembros
10 | Controlinterno (robusto) 1
11 | Criteriosde seleccidn de liderazgo (alta administracion) 1 0
12 | Definirmodelo de gestionde contratacionesy administrar 1 0
desempefio
13 | Definirbeneficios sostenibles (econémicos, socialesy 1 0
ambientales)
14 | Definircodigo de ética y actuar de acuerdo (board) 1 0
15 [ Definircomités (para necesidades especificas) 0 1 X
16 | Definiry revisar practicas, desempefio y estructuras de 1 0
gobernanza
17 | Definirmodelo de gestionde personasy administrar el 1 0
desempefio
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18 | Definirel modelo de gestiony administrar el desempefio 1 0
deTI
19 | Definirpapelesclaros 1 1
20 | Definirresultados, objetivosy metasy gestionarel 1 2
desempefio con unenfoque enlos resultados
21 | Desarrollarcapacidades de la organizacion 1 0
22 | Desarrollar capacidades de individuos 1 0
23 | Desarrollarliderazgo 1 0
24 | Envolvimiento (y compromiso), compromisoy gestion de 1 1
partes interesadas (ciudadanos, usuarios de servicios,
institucionales, etc.)
25 | Facilitarelintercambio de informaciones 1 3
26 | Fazerescritério de projetos e de processos 0 1 X
27 | Formarasociaciones fuera delgobierno 1 0
28 | Gestidnde la informacion 1 0
29 | Gestdo de Conflito deinteresses 1 0
30 | Gestidn de Procesos-modelo, mapeoy desempefio 1 1
31 | Gestiénde programasy proyectos 1 0
32 | Gestidn de Riesgos 1 1
33 | Gestién delconocimiento y aprendizaje 1 0
34 | Gestiéndelpresupuestoy finanzas (fuerte, effectivo) 1 0
35 | Institucionalizar la estructura matricial 0 1 X
36 | Optimizar los resultados (outcomes) deseados 1 0
37 | Planificaciony gesti6n estratégica 1 2
38 | Planificaciénde revisionesy de evaluaciénde programas 1 0
39 | Practicasdetransparencia 1 1
40 | Promovereldesempefioy la responsabilidadentre 1 0
organizaciones
41 | Estarsujeto aevaluacién independiente 1 0
42 | Supervision de entidades descentralizadas 1 0
43 | Tenerprécticasde monitoreo 1 0

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

En la comparacion de las Practicas de gobernanza indicadas por el grupo del area

final y las practicas adoptadas como referencial en la investigacion, se observa que

también hubo una coincidencia de percepcion de 10 Practicas de gobernanza,

significando una convergencia del 25% en relacion al conjunto de practicas

referenciales. El resultado estd en la Tabla 42. Sin embargo, el grupo aportd siete

practicas:
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Asignacion adecuada de recursos (materiales, financieros y humanos - con

criterios);

Definir directriz de priorizacion (de acciones, proyectos, inversiones);
Definir directrices de uso de Gestion de Proyectos y de gestion por procesos

Definir principios, premisas y directrices claras de actuacion

Garantizar armonia, buena relacion entre colaboradores y buen clima

organizacional

Implantar mecanismos de alineacidn de la estrategia y acciones

Realizar la rendicién de cuentas de los recursos disponibles

Tabla 42 - Comparativo de Practicas de gobernanza do modelo Referencial - GF ANAC Fim

Seq |Pratica de Governanga ANAC - Area Fim REF [ ANAC| Conv ||Adic.
1 | Accountability (responsabilizacion) 1 0
2 | Adoptarla innovacidny la adaptacion 1 0
3 [ Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 1 0
Asignacién adecuada de recursos (materiales, financieros y
4 | humanos-con criterios); 0 2 X
5 [ Auditoria Interna (conbuenas practicas) 1 0
6 Evaluacion de desempefio de la alta administracion 1 0
7 Buenas practicas de reportes (informes) 1 0
Buenas practicas en la toma de decisiones (segregacion y uso
8 de informaciones) 1 0
9 [ Compliance (cumplimientode leyesy normas) 1 0
El Consejo (board) equilibradoen cantidad de tipos de
10 miembros 1
11 | Controlinterno (robusto) 1 0
12 | Criterios de seleccion de liderazgo (alta administracion) 1 0
Definirmodelo de gestion de contrataciones y administrar
13 desempefio 1 0
Definir beneficios sostenibles (econémicos, sociales y
14 ambientales) 1 0
15 | Definircodigo de ética y actuar de acuerdo (board) 1 1 X
Definir directriz de priorizaciéon (de acciones, proyectos,
16 [inversiones) 0 1 X
Definirdirectrices de uso de Gestién de Proyectos y de gestidn
17 |porprocesos 0 1 X




Definiry revisar practicas, desempefio y estructuras de
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18 gobernanza 1 0
Definirmodelo de gestion de personasy administrar el
19 desempefio 1 0
20 | Definirel modelo de gestiony administrareldesempefiode TI 1 0
21 | Definirpapelesclaros 1
22 | Definirprincipios, premisasy directrices claras de actuacion 0 1 X
Definirresultados, objetivosy metasy gestionar el desempefio
23 conunenfoqueen los resultados 1 1
24 | Desarrollarcapacidades de la organizacion 1 0
25 | Desarrollar capacidades de individuos 1 0
26 | Desarrollarliderazgo 1 0
Envolvimiento (y compromiso), compromisoy gestion de
partes interesadas (ciudadanos, usuarios de servicios,
27 institucionales, etc.) 1 1
28 | Facilitarelintercambio de informaciones 1 1
29 | Formarasociaciones fuera delgobierno 1 0
Garantizar armonia, buena relaciénentre colaboradoresy buen
30 | clima organizacional 0 1 X
31 | Gestiénde la informacién 1 1
32 | Gestéo de Conflito deinteresses 1
33 | Gestion de Procesos-modelo, mapeoy desempefio 1 0
34 | Gestion de programasy proyectos 1 0
35 | Gestion de Riesgos 1 1
36 | Gestion delconocimiento y aprendizaje 1 1
37 | Gestién delpresupuestoy finanzas (fuerte, effectivo) 1 0
38 | Implantar mecanismos de alineacionde la estrategiay acciones| 0 1 X
39 | Optimizar los resultados (outcomes) deseados 1 0
40 | Planificaciony gestion estratégica 1 1
41 |Planificaciénde revisionesy de evaluacionde programas 1 0
42 | Practicasde transparencia 1 1
Promovereldesempefioy la responsabilidadentre
43 organizaciones 1 0
44 | Realizarla rendiciénde cuentas de los recursos disponibles 0 1 X
45 | Estarsujeto aevaluacién independiente 1 0
46 | Supervision de entidades descentralizadas 1 0
47 | Tenerpracticas de monitoreo 1 0

Fuente: elaborado por la autora segln los datos de la investigacion
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En la comparacion de las practicas de gestion por resultados indicadas por el grupo

area intermedia y las practicas adoptadas como referencial en la investigacion, se

observa que hubo una coincidencia de percepcion de 14 Practicas de gobernanza,

sign

ificando una convergencia del 30% enrelacion al conjunto de practicas referencial.

El resultado esta en la Tabla 43. Sin embargo, el grupo aportd cuatro practicas mas:

v Adoptar gestion por competencias
v" Comunicar, valorizar y resaltar los resultadosalcanzados
v" Hacer benchmarking con otras instituciones

v" Realizar priorizacion de actividades.

Tabla 43— Comparativo de Praticas de GESTAO POR RESULTADOS do modelo Referencial GF

ANAC Meio
Seq Praticas GPR referencial e ANAC Meio Ref |ANAC | Conv. | Adic.
Meio
1 Adotargestdoporcompeténcias 0 1 X
2 Alineacion entre metas en los niveles formales e informales 1 0
3 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 1 1 X
4 Alineacion entre tareas y capacidades individuales 1 0
5 Alineamiento Programa de Gobierno, Plan y Programas con el 1 0
Presupuesto
6 Angdlisis del medio ambiente Externo (politico, juridico, mercado) e 1 0
interno
7 Andlisis e Incorporacidonde retroalimentacionde los resultados 1 0
8 Actuacion socioambiental 1 0
Balanceentredimensiones politicasy funcionales 1 0
10 Capacitaciény Entrenamiento 1 1 X
11 Carterade bienesy servicios 1 0
12 Claridadde los papeles 1 0
13 Comunicacioninterna 1 2 X
14 Comunicar, valorizar e ressaltar os resultados alcancados 0 1 X
15 Contratualizacdo e pactuacdo dos resultados 1 0
16 Control Interno/Externo y Auditoria (externa) 1 0
17 Critérios para contratacdo, desligamento, promogdes e demogdes 1 0
18 Definicion de Resultados y metas deseadas (e indicadores) 1 1 X
19 Desdoblamientode la planificacion en programas operativos 1 2 X
20 Disefo de programa-proyectobasado en anélisis de problemas 1 0
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21 Desarrollar mecanismos de accountability 1 0
22 Disponibilidad de capacidady recursos 1 0
23 Efectividad delliderazgo 1 0
24 Envolvimiento (y compromiso) de partes interesadas 1 0
25 Fazer benchmarking com outras instituicoes 0 1
26 Foco en resultados 1 1 X
27 Formulaciénde politicasy estrategias 1 0
28 Gestion de la calidad de los bienesy servicios 1 1 X
29 Gestion de desempefiode individuos y equipos 1 0
30 Gestion de lecciones aprendidas y del conocimiento 1 0
31 Gestion de Procesos-modelo, mapeoy desempefio 1 1 X
32 Gestion de Proyectos 1 0
33 Gestion de Riesgos 1 1 X
34 Gestion del conocimiento y aprendizaje 1 1 X
35 Gestion del presupuestoy finanzas 1 0
36 Identificacidn, Analisis y Gestidn de partes interesadas 1 0
(Stakeholders)
37 Incentivos para la gestién efectiva del gasto 1 0
38 Instituicdo de comités de decisdo para alocacdo de recursos 1 0
39 Consensuary pactarindicadores y metas 1 0
40 Busquedade Satisfaccion de los clientes-ciudadanos 1 1 X
41 Planificaciony gestion estratégica 1 1 X
42 Planificaciondel Pais/Sectoresa largo plazo 1 0
43 Planificacionparticipativa 1 0
44 Planificacionde revisionesy de evaluaciénde programas 1 0
45 Realizar priorizacio de atividades/a¢des (de acordo com diretrizes) 0 1
46 Responsabilidad de monitoreary evaluar (comité) 1 0
47 Sistemas deMonitoreoy Evaluacion 1 0
48 Sistematica de Incentivos y Sanciones 1 1 X
49 Sistematica / procesos/ procedimientos de monitoreoy evaluacion 1 2 X
50 Trabajar cultura organizacional 1 0
51 Transparenciay publicidad de informacion - planificacion, 1 0
presupuesto, evolucion, liderazgo, monitoreo y evaluacién
52 Uso efectivo de sistemas/procesos/mecanismos sistematicos y 1 0

formales (institucionalizacién)

Fuente: elaborado por la autora segln los datos de la investigacion

En la comparacion de las précticas de gestion por resultados indicadas por el grupo

del area fin y las practicas adoptadas como referencial en la investigacion, se observa
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que hubo una coincidencia de percepcion de 07 Practicas de gobernanza, significando

una convergenciadel 15% en relacién al conjunto de précticas referencial. El resultado

estd en la Tabla 44. Sin embargo, el grupo indicé otras practicas mas:

v

AN NN

Alinear estrategia con procesos internos;

Hacer i nvestigacion y el desarrollo (I & D) enfocados en innovacién y tecnologia
Fomentar la competitividad interna en casos especificos

Realizar prioritizacion de actividades / acciones

Tener objetivos operativos definidos

Tener programas motivacionales y de calidad de vida

Tabla 44 — Comparativo de Préticas de GESTAO POR RESULTADOS do modelo Referencial

—ANAC Fim.
Seq Praticas de GpR referencial e ANAC — Fim REF | ANAC | Conv | Novo
1 Alineacion entre metas en los niveles formales e 1 0
informales
2 Alineacion de objetivos y metasy recursos disponibles 1 0
3 Alineaci6n entre tareas y capacidades individuales 1 0
4 Alineamiento Programa de Gobierno, Plan y Programas 1 0
con el Presupuesto
5 Alinearestrategia con procesos internos 0 1 X
6 Analisis del medio ambiente Externo (politico, juridico, 1 0
mercado) e interno
7 Andlisis e Incorporaciénde retroalimentacion de los 1 0
resultados
8 Actuaciénsocioambiental 1 0
9 Balanceentredimensiones politicas y funcionales 1 0
10 Capacitaciény Entrenamiento 1 1 X
11 Carterade bienesy servicios 1 0
12 Claridadde los papeles 1 0
13 Comunicacioninterna 1 0
14 Contratualizagdo e pactuacdo dos resultados 1 0
15 Control Interno/Externo y Auditoria (externa) 1 0
16 Critérios para contratacdo, desligamento, promogdes e 1 0
democdes
17 Definicién de Resultados y metas deseadas (e 1 0

indicadores)
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18 Desdoblamientode la planificaciénen programas 1 1
operativos
19 Disefio de programa-proyecto basado en anélisis de 1 0
problemas
20 Desarrollar mecanismos de accountability 1 0
21 Disponibilidadde capacidady recursos 1 0
22 Efectividad delliderazgo 1 0
23 Envolvimiento (y compromiso) de partes interesadas 1 0
24 Haceri nvestigaciony eldesarrollo (I & D) enfocados 0 1
eninnovacion y tecnologia
25 Foco enresultados 1 0
26 Formulaciénde politicasy estrategias 1 0
27 Gestion de la calidad de losbienesy servicios 1 0
28 Gestion de desempefio de individuos y equipos 1 0
29 Gestion de lecciones aprendidas y del conocimiento 1 0
30 Gestion de Procesos-modelo, mapeoy desempefio 1 1
31 Gestion de Proyectos 1 1
32 Gestion de Riesgos 1 0
33 Gestion delconocimiento y aprendizaje 1 0
34 Gestion del presupuestoy finanzas 1 1
35 Identificacion, Analisis y Gestidn de partes interesadas 1 0
(Stakeholders)
36 Fomentar la competitividad interna en casos especificos | 0 1
37 Incentivos para la gestionefectiva del gasto 1 0
38 Institucion de comités dedecision para la asignacién de 1 0
recursos
39 Consensuary pactarindicadoresy metas 1 0
40 Busquedade Satisfaccion delos clientes-ciudadanos 1 0
41 Planificaciony gestién estratégica 1 0
42 Planificaciondel Pais/Sectores a largo plazo 1 0
43 Planificacién participativa 1 0
44 Planificaciénde revisionesy de evaluacionde 1 0
programas
45 Realizar priorizaciénde actividades/acciones (de 0 1
acuerdo con directrices)
46 Responsabilidad de monitoreary evaluar (comité) 1 0
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Sec Practicasde GpR referencial e ANAC - Fin REF | ANAC | Conv | Novo
47 Sistemas deMonitoreoy Evaluacion 1 0
48 Sistematica de Incentivos y Sanciones 1 1 X
49 Sistemética/ procesos/ procedimientos de monitoreoy 1 2 X
evaluacion
50 Tenerobjectivos operativos definidos 0 1 X
51 Tener programas motivacionales y de calidad de vida 0 1 X
52 Trabajar cultura organizacional 1 0
53 Transparenciay publicidad de informacién - 1 0
planificacién, presupuesto, evolucion, liderazgo,
monitoreo y evaluacion
54 Uso efectivo de sistemas/procesos/mecanismos 1 0
sistematicos y formales (institucionalizacion)

Fuente: elaborado por la autora conforme datos de la investigacion

Una comparacion horizontal entre las practicas enumeradas entre los
participantes de los dos grupos focales y del conjunto referencial indica la convergencia

de 7 (siete) practicas de gobernzanza, de acuerdo con el cuadro 18.

Cuadro 18 —Practicas convergentes en el conjuntoreferencial y en los grupos focales ANAC -
Gobernanza

Definir papeles claros

Definir resultados, objetivos y metas y gestionar el desempefio con un enfoque en
los resultados

Engajamento e gestdo de partes interessadas

Facilitar el intercambio de informaciones

Gestion de Riesgos

Planificacion y gestion estratégica

Practicas de transparencia

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion

Una comparacion horizontal entre las practicas enumeradas entre los
participantes de los dos grupos focales y del conjunto referencial indica la convergencia

de 5 (cinco) practicas de gestidn para resultados, de acuerdo con el cuadro 19.
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Cuadro 19 — Practicas convergentes en el conjunto referencial y en los grupos focales ANAC — Gestidn
por Resultados

Capacitacion y Entrenamiento

Desdoblamiento de la planificacion en programas operativos

Gestion de Procesos - modelo, mapeo y desempefio

Sistematica de Incentivos y Sanciones

Sistematica / procesos / procedimientos de monitoreo y evaluacion

Fuente: elaborado por la autora segin los datos de la investigacion

5.2.3 — Implementacidn de las practicas en Anac

Las respuestas referentes al grado de implementacion de practicas, con el
enfoque de las indicadas con mayor frecuencia como totalmente o muy (> 85%)
adoptadas (Tablas 33, 34, 38y 39) indican una percepcion de altaimplementacién de
las Practicas de gobernanzay una percepcion de baja implementacion de practicas de
gestion para resultados enumerados por los propios grupos.

Las respuestas pueden ser coherentes al indicar con cierto grado de precision
de larealidad encontradaen el contexto estudiado. Pero pueden también representar una
percepcion sesgadao parcial por parte de los participantes. Da misma formaque sucedd
en el grupo de Inep, para evitar este riesgo, se buscoé otras fuentes de informacion para
confirmar la no aplicacion de algunas de las préacticas.

Cabe resaltar que no es el objetivo de la investigacion validar la percepcién de
los respondedores (en cuanto a la implementacién o no de unapréactica) y ni agotar en el
sentido de evaluar la implementacion o no de cada practicaen el estudio de caso.

Ademés de las respuestas de los participantes del grupo sobre la
implementacién o no de tales practicas, cuando posible estas practicas fueron
investigadas en los documentos obtenidos por internet. Se analizaron también el
Informe de Gestion del Ejercicio 2016 y el del ejercicio 2017 y o relevamiento del
TCU.

No se puede garantizar la fidelidad del contenido del informe, sin embargo, es
un instrumento de transparencia y que viene firmado por la gestion, suponiendo traer
informaciones relevantesy fidedignas. Los elementos de andlisis acomparian los temas

presentes en el informe de Gestion.
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El relevamiento del TCU también contribuyd con importantes subsidios al
anélisis. A pesar de ser también auto declaratorio de las organizaciones, las respuestas al
relevamiento son dadas por la alta administracion del 6rgano: directorios, gabinete y
auditoria interna, siendo un grupo diferente de los grupos focales realizados, que
contenian, en su gran mayoria, gerentes medios (coordinadores, jefes, gerentes).

Cabe recordar que no forma parte de la investigacion analizar el cumplimiento o

el grado de implementacién de cada una de las practicas indicadas por los participantes

del grupo focal.

1 - Planificacion y gestion estratégica (presente en los conjuntos referenciales y

conjuntos de los dos grupos focales de Practicas de gobernanza)

La ANAC tiene planeamiento estratégico para el periodo 2015-2019, publicado
en enero de 2015, segun el método BSC - Balanced Score Card, con los siguientes
objetivos estratégicos:

* En la Perspectiva Sociedad: Ampliar el acceso a un transporte aéreo seguro y

de calidad para la sociedad; promover un ambiente de negocios del sector aéreo

que permita el desarrollo del mercado y de la industria; ampliar la integracion
del sistema de aviacion civil brasiLeyro en el escenario internacional.

* En la Perspectiva de Procesos Internos: Ampliar la eficienciay la eficacia en

los procesos de certificacion; Mejorar los procesos de otorgamiento de

explotacion de servicios aéreos y aeroportuarios; Promover un entorno favorable
al cumplimiento consciente de los requisitos reglamentarios; Crear mecanismos
efectivos de correccion de la conducta de los entes que pongan en riesgo la

seguridad de la aviacion civil y la calidad del transporte aéreo; Acompariar y

estimular el desarrollo de un sector de transporte aéreo accesible, eficiente y

competitivo; Mantener actualizado el marco regulatorio; Promover la mejora de

la calidad regulatoria y de los mecanismos de participacion social; Mejorar la
gestion estratégica; Garantizar servicios de calidad a partir de una cultura
orientada al cliente y la transparencia; Garantizar la efectividad de la prestacidn
de servicios de TI; Perfeccionar la comunicacién institucional;, Mejorar el

proceso decisorioy desarrollar la inteligencia organizacional.
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* En la Perspectiva de Aprendizaje y Crecimiento: Implantar la gestion del
conocimiento; fortalecer el desarrollo, el reconocimiento y el bienestar del
servidor; adecuar la provision de personas a la estrategia organizacional.

* En la Perspectiva de Recursos Financieros: Asegurar la disponibilidad de
recursos financierosadecuados para la ejecucion de la estrategia; garantizar la

contratacion y la ejecucion eficiente de los recursos presupuestarios.

Ademas, el informe de gestidn indica que:

Las acciones estratégicas de la Agencia son acompafiadas por los Directores y Titulares
de unidades organizativas, bimestralmente, a través de la Reunion de Gestion, conforme
a la Ordenanza n° 61/2016, que instituyé el calendario de las reuniones para el afio
2016. Las acciones monitoreadas incluyen las metas de las acciones evaluacion de
desempefio institucional, los proyectos prioritarios y estratégicos, la Agenda
Regulatoria, entre otras. Ademas, existen dos instancias de gobernanza en la Agencia,
que son el Grupo de Desarrollo Institucional (GDI) - formado por titulares de areas-
medio -, y el Grupo de Desarrollo Técnico (GDT) - formado por titulares de areas-
finalistas. Estos dos grupos tienen como atribuciones promover la cooperacion,
articulacion e integracion entre las areas, asi como promover el diagndstico integrado de
demandas, entre otras. También cabe mencionar que los proyectos son acompafiados y
apoyados por la Oficina de Proyectos, unidad perteneciente a la Superintendencia de
Planificacion Institucional. Por ultimo, el monitoreo de la Agenda Regulatoria se
publica mensualmente en el sitio web de la Agencia para que la sociedad pueda
acompafiar el desarrollo de los temas en la siguiente direccion:

https://www.anac.gov.br/participacao-social/agenda-regulatoria.

Por lo tanto, la ANAC implementd la practica Planificacion y gestidn estratégica

2 - Definir resultados, objetivos y metas y gestionar el desempefio con un enfoque
en los resultados

La ANAC utiliza varios indicadores (59) conforme al informe de gestion de
2016, siendo indicadores estratégicos instituidos para evaluar la estrategia trazada por la
ANAC. Los indicadores con metas establecidas fueron adoptados para fines de proceso

de evaluacion institucional, del 7° ciclo evaluativo, periodo comprendido entre el 01 de


https://www.anac.gov.br/participacao-social/agenda-regulatoria
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noviembre de 2015y el 31 de octubre de 2016, conforme al Decreto n® 7.133 / 2010.
Los demaés indicadores fueron objeto de seguimiento e implementacién durante el afio
2016. Tales indicadores estan asociados a los objetivos estratégicos. Para el afio 2017, la
ANAC publicé sus metas institucionales (tres), que fueron desplegadas en metas
intermedias (de un total de 13).

Para el afio 2017, la ANAC publicé sus metasinstitucionales (tres), que fueron

desplegadas en metas intermedias (de untotal de 13).

Cuadro 20— Metas institucionais de ANAC — 2017

Realizado | Resultado
Final

M1 — Cumplir 80% de las actividadesde  80% 95% 100%
vigilancia continuaday acciones fiscales

programadas

M2 — Concluir 80% de los procesosnos  80% 100% 100%
plazos y cuantidad definidos

M3 — Cumplir 80% de la meta intermedia 80% 80% 100%

relativa a la Agenda Regulatoria

Fuente: Decreto7.133 (2016)
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Cuadro 21— Metas intermedias ANAC 2017

coriicacion | Meta | Apuracion [ Status |

1- Porcentual de los 80% 98,9% 100%

procesos de licenciasy
habilitaciones con
analice concluida en
hasta 30 dias

2 — Tiempo medio de 8 2’84 100%

emisiones del primero
certificado de
aeronavegabilidad - CAS

7 - Porcentual de 100% 98,5% 98,5%%

cumplimiento de
actividades de vigilancia
y acciones fiscales
programadas da SFI

8- Porcentual de 100% 100% 100%

cumplimiento de
actividades de vigilancia
y acciones fiscales
programadas da SAR

Fuente: Extractodelanexode la Ordenanza 4.228 de deciembre de 2017

Adicionalmente, en el informe de gestion se observan algunos indicadores de
resultado siendo monitoreados, como la tasa de accidentes con fatalidades.

Figura 44 —tasa de accidentes confatalidades por millén de despegues en la aviacion regular

1,03

0,37

0,19 , 0,19
0,11 0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

o (358 de accidentes con fatalidades por millén de despegues - Brasil

—@— t353 de accidentes con fatalidades por milldn de despegues - Mundo

Fuente: Informe de Gestion ANAC -2017

Por lo tanto, la ANAC implementa la practica de Definir resultados, objetivos y

metas y gestionar el enfoque con un enfoque en los resultados
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3 - Gestion de Riesgos (presente en los conjuntos referenciales y en el conjunto
Précticas de gobernanza apuntados por los dos grupos focales y GpR apuntados

por el grupo focal del area medio)

Conforme al informe de gestion de la ANAC de 2016, el proceso de Gestion
de Riesgos en la ANAC puede ser analizado bajo dos aspectos diferentes: los riesgos
asociados a la seguridad operacional del sistema de aviacion civil y los riesgos
asociados a los procesos internos de la organizacién. A pesar de distintas, esos dos
enfoques estan entrelazados en el contexto institucional de la Agencia, ya que su propia
misidn es "garantizar a todos los brasilefios la seguridad y la excelencia de la aviacion

civil”, para contribuir al desarrollo del pais y el bien de la sociedad brasilefa.

Para fines de gobiernanza corporativa, que es el foco de esta investigacion,
interesa entender el grado de implementacién de Gestion de Riesgos internos a la
organizacion. En el informe consta que en 2016 se hicieron acciones en este sentido:

En cuanto a los riesgos asociados a los procesos internos de la organizacién, la ANAC

se estd estructurando para su implementacion, de acuerdo con el horizonte trazado en

su Plan Estratégico 2015-2014, a través del objetivo estratégico "Mejorar el proceso
decisorio y desarrollar la inteligencia organizacional™ en el que esta prevista la
iniciativa "Instituir sistema de gestién corporativa de riesgos”. Para alcanzar ese
objetivo, la Agencia, al final del afio 2015 y durante el afio 2016, realiz6 una serie de
benchmarkings con otras instituciones, como BACEN, FUNCEF, Tribunal Superior del

Trabajo, Secretaria de la Receita Federal, Ministerio de Hacienda y el Tribunal de

Cuentas de la Unidn, asi como la disponibilidad de capacidad para servidores de la

Agencia en el tema en cuestion. Al final del afio 2016, se inici6 un debate interno sobre

un normativo para la institucionalizacion de una politica de gestion de riesgos

corporativos. Se espera que la politica se publique ain en el mes de abril de 2017.

De hecho, la instruccion normativanimero 114, de 9 de mayo de 2017, instituye
la Politica de Gestidn de Riesgos Corporativos de la ANAC, el Comité de Gobernanza,

Riesgosy Control. En el articulo 13 de la instruccion se aclara que:
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El desarrollo de la Gestion de Riesgos Corporativos ocurrira de forma gradual,
priorizando el levantamiento y la gestion de los riesgos inherentes a los procesos mas

criticos y respetando la madurez institucional de la Agencia.

En el informe de Gestion de 2017, la ANAC reporta que aun prevé la
implementacidn de practicas de Gestion de Riesgos: "en relacion a los riesgos asociados
a los procesos internos de la organizacion, la ANAC se esta estructurando para su
implementacion, de acuerdo con el horizonte trazado en el horizonte su Plan Estratégico
2015-2011, através del objetivo estratégico '‘Mejorar el proceso decisorio y desarrollar
la inteligencia organizacional’, en el que esta prevista la iniciativa 'Instituir sistema de
gestion corporativa de riesgos'.

Por lo tanto, la ANAC estd en fase de implantacién de Gestion de Riesgos

corporativos, no ha implantado integramente tal practica.

4 — Gestion del presupuesto y finanzas

Cuadro -22 — Accion presupuestaria2912 - Regulacion y Fiscalizacion— ANAC

Identificacion de la Accion

Responsabilidad de la UPC en la ejecucién de la accién | (X) Integral () Parcial

Cédigo 2912 Tipo: Actividad
Titulo Regulacién y Fiscalizacion de la Aviacién Civil
Iniciativa

Promover seguridad en laaviacidn civil, ampliando la seguridad
operacional y la proteccion contra actos de interferenciailicita. Codigo:

0085.
Objetivo Cbdigo: 1011
Programa Aviacion Civil Cédigo: 2912 Tipo: Actividad
Unidad presupuestaria 39254 - ANAC

( )Si  (X)No Caso positivo: () PAC () Brasil sin
Accion Prioritaria Miseria (_) Otras

Ley presupuestaria del ejercicio

Ejecuci6n Presupuestariay Financiera 3

13 Esos datos registran el ciclo del gasto en Brasil. Los valores en asignacidn se tratan del crédito
autorizado (inicial)y después el final (que incluye los créditos suplementarios). El gasto comprometido
se refierea un procesocontable de reserva financiera. Valores enliquidadosse refieren alos servicios
iniciados o comprasrealizadas, son lagarantia de recepcién. Los pagados son parte de los liquidados
que fueran pagados en el ejercicio corriente. Los no pagados enel ejercicio se dividen en procesados (ya
iniciados) o no procesados(servicios o bienes no entregados enel ejercicio corriente).
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Asignacion Gasto Restos a Pagar del ejercicio

Inicial Final Comprometido Liguidados Pagado Procesados No Procesados

51.774.25200 ]51.774.252,00 47.823.601,84 39.307.167,33 ]39.143.10593 | 164.061,40 8.516.434,51

Ejecucion fisica

Meta
Descripcion de la meta Unidad de medida Prevista Reprogramada Realizada
Regulacion y fiscalizacion de empresas, Unidad 37.870 37.870 42.606
aeroclubes, escuelas, etc.
Restos a Pagar no procesados - Ejercicios Anteriores
Ejecucion Presupuestariay Financiera Ejecucion Fisica - Metas
Gastos el 1° enero Liquidado Cancelado Descripcion da Meta ::123133 de Realizada
4.891.625,02 3.757.674,49 1.953.257,37 -- -- --

Fuente: Informe de Gestionde ANAC 2017

El informe de gestion 2017 explica que la accion se divide en tres planes
presupuestarios (PO): regulacion y supervision (PO 0000); tecnologia de la informacién
(PO 0002) y la concienciacion de los profesionales de la aviacién civil (PO 0003).
También se detallan los gastos en cada uno de los planes presupuestarios, ademas de los
gastos con personal y otros administrativos.

Sin embargo, no queda claro en el informe como es la gestion financiera de
proyectos y otras iniciativas. La porteria de nimero 2624 / SPI, de 30 de septiembre de
2016, por ejemplo, indica varios proyectos estratégicos y prioritariosa ser trabajadosen
la ANAC, tales como ANAC Sin Papel - Proceso Electrénico; Directrices de
Fiscalizacidn; ejecucion; Mejora de la Prestacion de Servicios de la SGP a través del
Portal del Servidor; Centro de Entrenamiento - Trainair Plus; Olimpiadas y
Paralimpicas y muchos otros enumerados. Sin embargo, no queda claro como y la
gestion financiera de programas y proyectos realizados en el ambito de la ANAC, ya
que los tres PO no entran en el nivel de proyectosy no existe ninglin otro mecanismo en
uso en la ANAC que puedan auxiliar en la medicion de costos de programas, proyectos
y otras iniciativas.

El 9 de mayo de 2018 se envio un cuestionario solicitando méas aclaraciones a
los servidores de gestion financiera y presupuestaria del ANAC, con las siguientes
cuestiones:

a) ¢Como contabilizan los gastos de los examenes de forma individualizada?
¢Usan PO? PTRES? Etc.? Si es asi, enviar el conjunto de codigos.

b) ¢Pueden informar los costos de la aplicacion de 20167 ¢ Y el de 2017?

¢) ¢Pueden informar el costo del proyecto Elaboracion de la Metodologia de la

Prestacién de Servicios a través del Portal del Servidor 2016? Y de 2017?
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d) ¢Cuales son las dificultades de contabilizar y acompafar la ejecucion
presupuestaria y financiera de los exdmenes del Programa Educacion paratodos?

La ANAC confirmd que utiliza los PO anteriormente descritos, pero no informo
cdmo contabilizar gastos en los proyectosy otras acciones. Se enviaron valores relativos
a los proyectos cuestionados, pero no la forma de llegar a los costos, que pudiera ser
validado en esta investigacion. Adicionalmente, la ANAC respondié sobre las

dificultades enfrentadas en la Gestion del presupuesto y finanzas:

v" El uso de contratos completos para la prestacién de servicios, como Tl y
Comunicacion, amenudo no facilita la identificacion de gastos individualizados
por cada proyecto. Los gastos con actividades de Capacitacion también, en la
mayoria de las veces, se destinan a servidores de diversas areas, participantes, o
no, de proyectos.

v' Para que los gastos de cada proyecto pudieran ser identificados, serianecesario
crear ejes individualizados, gravando en mucho los trabajos administrativos del

area financiera.

5.2.4 — Relevamiento del TCU

El andlisis de la ANAC en comparacion con otras autarquias, érganos del
ejecutivo y todos los 6rganos investigados demuestra una buena implementacion,
comparativamente, de practicas en todas las dimensiones de la investigacion y en los
indicadores formulados por el TCU. El informe presenta un importante diagnostico
sobre la gobernanza y las practicas de gestion de TI, Contrataciones, Personas y
resultados, pero para la presente investigacion se analizaran las Practicas de gobernanza
y gestidn de resultados.

El resultado de cada practicaes el abajo representado, donde IGG es el indice de
gobernanzay gestion, que consolida a todos los demas. IGovPub consolida los relativos
a la gobernanza, que son Liderazgo, Estrategia y Accountability, que a su vez
consolidan las practicas, conforme se puede ver en el Apéndice 1.

En particular, en el indicador de gobernanzapublica, excepto por dos practicas
(2112 - los riesgos considerados criticos son gestionados y 3110- promover la
transparencia, la responsabilidady la rendicion de cuentas) la ANAC todaviatiene una

posicion destacada, comparativamente.
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La autoevaluacion de la ANAC realizada por la alta administracién confirma
con las respuestas de los grupos focales y con el encontrado en el levantamiento de
implementacion en relacion a las practicas de Planificacion y gestion estratégica (alta
implementacién) y Gestion de Riesgos (baja implementacion). La diferencia fue
observada en el item transparenciay publicidad, percibida por los grupos focales como
bien implementada, y en el levantamiento demostrd baja implementacion.

Una posible causa de la diferencia é en el desdoblamiento de la practica en
3111,3112,3113, 3114. Analizando item a item en la hoja disponible por el TCU, se
observa que la baja evaluacion se debe a la media de la implementacion de las practicas.
Probablemente el grupo focal al responder sobre la implementacion, lo hizo basado en
modelos de transparencia y responsabilizacion. Y no en relacion a la rendicion de
cuentas directamente a la sociedady al uso de datos abiertos, que constantanbien en el

desdoblamiento.

Figura 45— Resultado para |GovPub (indice de gobernanza pdblica) - ANAC

@ 0.ANAC iGovPub

@ 1. Autarquia GG Lid
® 2.EXE-Sipec

® 3.Todos

3120 1110

3110 1120

Acct 1130

2130 Estr

Faixas de classificagdo
APRimorado=70 a 100%
INTermediario=40% a 69,9%
INIcial=15 a 39,9% 2120
@ INExpressivo=0 a 14,9% 2112

2111

Fuente: BRASIL (2018a)
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Tabla 45— Puntuacién de grado de implementacion de Practicas de transparenciaen la ANAC.

Codigo Practica Avaliacdo ANAC

3110 Promover transparencia, responsabilidady rendicion de cuentas -

3111 El modelo de transparencia esta establecido 74%

3112 | O modelode prestagdode contas diretamente a sociedade esté 15%
estabelecido

3113 el modelo de responsabilidad esta establecido 100%

3114 La organizaciénpublica conjunto de datos de forma adherente a los 5%

principios de datos abiertos

Fonte: Brasil (2018a)— Extraidos do levantamento (disponivel no site do TCU www.tcu.gov.br)e
preparadopelaautora

En cuanto a las practicas orientadas a resultados finalistas, que en esta
investigacion fueron considerados en la gestion por resultados, el INEP presenté:

Figura 46 — Resultado paraResult (capacidade em resultados organizacionais) - ANAC

@® 0.ANAC Result
@ 1 Autarquia

® 2 EXE-Sipec

@ 3.Todos

5124 511

5123 5121

Faixas de classificacdo

APRimorado=70 a 100%
INTermediario=40% a 69,9%
INIcial=15 a 39,9%

@ INExpressivo=0 a 14,9% 5122

Fuente: BRASIL (2018a)
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El indicador Result, se compone de las 5 précticas identificadas enel Apéndice
I. Para fines de précticas enumeradas en esta investigacion, las cinco practicas de
resultados fueron consolidadas en dos: Gestion de la calidad de los bienes y servicios
(5121,5122) y Cartera de bienes y servicios (5111,5123y 5124).

Tales practicas no fueron analizadas en cuanto a la implementacion en el
contexto de ANAC, pues no se consideraron como relevantes en el relevamiento de
practicas de gestion por resultados enumeradas por los participantes de los grupos
focales. Sin embargo, los dos consolidados constan del modelo referencial propuesto en

esta investigacion.

5.3-ANATEL

La Agencia Nacional de Telecomunicaciones (Anatel) fue creada por la Ley
9.472, de 16 de julio de 1997 - méas conocida como Ley General de Telecomunicaciones
(LGT), siendo la primera agencia reguladoraa ser instalada en Brasil, el 5 de noviembre
de aquel afio. La creacion de Anatel formo parte del proceso de reformulacion de las
telecomunicaciones brasilefias iniciado con la promulgacion de la Enmienda
Constitucional 8/1995, que eliminé la exclusividad en la explotacion de los servicios
publicos a empresas bajo control accionario estatal, permitiendo la privatizacion e
introduciendo el régimen de competicion. El Estado pasaba de la funcion de proveedor
a la de regulador de los servicios.

La Agencia es una entidad administrativa independiente, financieramente
autbnoma, no subordinada jerarquicamente a ningun o6rgano de gobierno. Es la Gltima
instancia administrativa, las decisiones de Anatel sélo pueden ser discutidas
judicialmente. Las normas elaboradas por la Agencia se someten a consulta publica, sus
actos van acompafiados de una exposicion formal de motivosque los justifiquen. En
ciertos casos se promueven audiencias publicas para la manifestacion presencial de la
sociedad. Las actas de reuniones y los documentos relativos a las decisiones del
Consejo Directivo y a la actuacion de Anatel se encuentran disponibles al publico en la

Biblioteca de la Agencia.
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En su papel de organismo regulador, Anatel asumio6 la mision de promover el
desarrollo de las telecomunicaciones del pais para dotarse de unamoderna y eficiente
infraestructura de telecomunicaciones, capaz de ofrecer a la sociedad servicios
adecuados, diversificados y a precios justos, en todo el territorio nacional. A ella le
corresponde organizar la explotacion de los servicios de telecomunicaciones, en
particular, en cuanto a los aspectos de reglamentacidn, concesion y permiso, expedicién

de autorizacion, uso de los recursos de 6rbita y de radiofrecuencias y fiscalizacion.

De acuerdo con el nuevo Reglamento Interno, los productos y servicios
ofrecidos por Anatel estan divididos entre las Superintendencias con base en los
diferentes procesos ejecutados. De este modo, los principales productos y servicios
ofrecidos son:

* Elaboracion y actualizacion de reglamentacion;

* Realizacion de estudios de impacto regulatorio;

* Medidas para la universalizacion y ampliacion del acceso a los servicios de

telecomunicaciones;

* Propuesta de actos normativos y de adecuacion legislativa;

» Agenda Regulatoria;

* Licitacion y otorgamiento de explotacion de servicios de telecomunicaciones,

de uso de radiofrecuencias y de derecho de explotacion de satélite;

* Gestion de los otorgamientos;

» Gestion de los recursos de numeracion;

» Gestion de licencias de estaciones;

* Gestion del espectro radioeléctrico;

* Gestion de los recursos de Orbita satelital;

* Certificacion y homologacion de productos y sistemas de telecomunicaciones;

* Inspeccion;

* Proteccion y destino de bienesy productos incautados;

* Seguimiento y control de obligaciones;

* La instauracion, la instruccion y la conclusion de los procedimientos para la

determinacion de incumplimiento de Obligaciones (Pados);

* Aplicacién de sanciones;

* Actuacion en el sentido de asegurar la justa y libre competenciaen el sector de

telecomunicaciones;
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* Mediacion, conciliacion y arbitraje de resoluciones de conflictos;

* Aprobacion de transferencia de otorgamiento;

» Anuencia de alteracion de control societario, cuando asi se requiera;

* Revision y reajuste de tarifas y precios;

» Analisis de costos;

* Seguimiento econdémico de las empresas y del sector;

* Proteccion y defensa de los derechos de los consumidores;

 Tratamiento de solicitudes de la sociedad;

* Seguimiento del nivel de satisfaccion de la sociedad, en cuantoa la fruicionde
los servicios de telecomunicaciones;

* Educacion para el consumo;

* Interaccion con el Sistema Nacional de Defensa del Consumidor y otras
entidades afines;

* Gestion del Servicio de Informacién al Ciudadano (SIC);

* Plan estratégico de la Agencia,;

* Plan Operativo de la Agencia;

* Difusion de datos e informacion.

La Agencia es responsable de los trabajos de actualizacion normativa del sector
y de edicién de instrumentos como edictos de otorgamiento, correspondientes a la
funcion reguladora de reglamentacion, de conformidad con una Agenda Regulatoria
predefiniday ampliamente divulgada y con un proceso consolidado de Planeamiento
Estratégico. También corresponde a Anatel la evaluacion de la disponibilidad de los
servicios de telecomunicaciones y la propuesta de medidas paraampliar el acceso a esos
servicios a cualquier persona o institucion, independientemente de su ubicacion o
condicion socioeconémica. Los otorgamientos expedidos se han mostrado un eficaz
instrumento de incremento de estimulo a la competencia, asi como el continuo
licenciamiento de estaciones representa la creciente expansion de la red de
telecomunicaciones. El aumento de la capacidad satelital brasilefia también ha
demostrado la expansion de la red y viabilizado la ampliacion del acceso a los servicios

de telecomunicaciones en regiones remotas o de dificil alcance de la red cableada.
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5.3.1 - Grupo Focal

A pesar de los sucesivos intentos, no fue posible hacer un grupo focal con el area
final de ANATEL, una vez que la agencia pasaba por varias transformaciones y
desafios que estaban consumiendo sus servidores, de acuerdo con las informaciones. Sin
embargo, se hizo un grupo focal con el &rea medio.

El grupo focal del &rea medio de ANATEL fue homogeéneo, segun la técnicaque
el grupo focal establece. Eran todos servidores publicos asignados en ANATEL con
experiencia en el sector publico y en la organizacion, todos actuando en el area medio.

Se aplicé el mismo proceso utilizado con los demas grupos focales. Las mismas

preguntas se rehicieron en el mismo orden.

Cuando se les preguntd si habria o no correlacion entre gobernanza y Gestion

para resultados, informaron:

Tabla 46 —Posible correlacion entre gobernanza y gestion por resultados

No puede existir una gobernanza (plena, buena) sin una buenagestion 7
(especialmente por resultados)
Existe correlacion, pero la gobernanzapuede servir como inductorade 0
gestion (especialmente por resultados). Se retroalimentan
No hay correlacion entre gobernanzay gestion (por resultados). Son 2 (%) (**)

independientes.
Fuente: elaborado por la autora segln datos de la investigacién

(*) Considera que son temas distintos, que es posible unabuena gobernanza sin
gestion por resultados, pero considera que esta ayuda, es decir, gestion por
resultados es una buena opcion parala buenagobernanza.

(**) Considera que por no conocer profundamente los dos temas, no puede ver

la dependencia o correlacién entre ellos.

Las practicas de gobernanza que el grupo indic6é fueron consolidadas y
cuestionadas sobre el grado de su implementacién de acuerdo con la Tabla 48. De la

misma forma, las practicas de GpR que el grupo indico fueron consolidadas y las
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cuestiones fueron sobre el grado de su implementacion, de acuerdo con la Tabla 49. El

grupo indico, ademaés, 31 factores limitantes para la administracion publica, que seran

tratados en una seccion especifica.

Cuando se les pregunt6 sobre los factores inductores que auxilian en la adopcion

de précticas de Gestion para resultados, indicaron:

Tabla 47 — Factores inductores de gestion para resultados

Concuerdo Concuerdo
Factores inductores de Gestion para resultados | plenamente | parcialmente Total
Clima e Cultura organizacional 71% 29% 100%
Marcos regulatorios (CF, Leyes, normativos, etc.) 43% 57% 100%
Institucional/Organizacional 43% 43% 86%
Escuelas de Gobierno 43% 43% 86%
Sistemas Electrénicos 29% 43% 71%

Fuente: elaborado por la autora seglin datos de la investigacion

Cuando se les pregunt6 sobre otros inductores, indicaron:

v’ Capacitaciéon de gestores y servidores para la implementacion de acciones de

gestion.

v" EI EJEMPLO es el principal factor inductor. Mientras que las buenas practicas

se utilizan y se estudia por la base y la practica corriente de los 6rganos

superiores sigue siendo "la formacdmo se quiere hacer" las técnicas notendran

credibilidad. Las "castigos" para los no saludosdeben ser contundentes para que

la Gobernanza se transforme en el orden natural de las cosas.

v Todas las situaciones anteriores solo existiran si se crean condiciones para el

equilibrio del poder decisorio entre el cuerpo técnico y la cipula, normalmente

entramada de politicos sin ningin compromiso con la mision institucional del

drgano.

Se preguntd sobre el grado de implementacion de las practicasde GOBERNANZA

indicadas por el grupo y respondieron, utilizando la escala definida por el TCU para
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Relevamiento de gobernanza anual. La tabla 48 indica el resultado ordenado por la

frecuencia del total de respuestas "adopta sobre todo o totalmente (més del 85%)".

Tabla 48 — Clasificaciondelgradode aplicacion de las practicas de gobernanza - GF ANATEL — Medio

SEC Practica de Governanza segiin GF ANATEL Medio Adoptamas
de 85%
1 Diagnostico, Planificacion y gestion estratégica 29%
2 Recursos disponibles, infray materiales 29%
3 Gestion presupuestaria 14%
4 Indicadores 14%
5 Politica de retroalimentacion (feedback) 14%
6 Procesos de trabajo definidos e implantados 14%
7 Gestidn de recursos humanos, infraestructura y materiales 14%
8 Comunicacion (interna, externa, vertical, horizontal, diagonal) 0%
9 Gestion de demandas 0%
10 Gestion de Personas (a nivel estratégico) 0%
11 Gestion de Riesgos 0%
12 Gestién por Rendimiento (desempefio) 0%
13 Gestion por Procesos 0%
14 Gestidn para Resultados 0%
15 Gestion Transparente 0%
16 Metas (del tipo SMART) y pactadas 0%
17 Metas y objetivos claros por colaborador 0%
18 Monitoreo (continuo) 0%
19 Patrocinio de instancia superior (patrocinadores) 0%
20 Reglas bien definidas (institucionales) 0%
21 Tempestividad 0%
22 Gestidn del conocimiento 0%
23 Mapeo y Control de Stakeholders 0%
24 Gestion a la vista (dash board) 0%

Fuente: elaborado por la autora segln datos de la investigacion

De acuerdo con los encuestados de la investigacion, las practicas planteadas

como relevantes en Gobernanza tienen bajo o bajisimo nivel de implementacion en el

instituto.

Contestaron también sobre el grado de implementacion de las practicas de

GESTION PARA RESULTADOS indicadas por el grupo, utilizando la misma escala
definida por el TCU. La Tabla 49 indica el resultado ordenado por el conjunto de
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frecuenciade la respuesta de “adopta en mayor proporcion el total (mas del 85%)”, para

cada préctica.
Tabla 49 — Clasificaciondelgradode aplicacion de las practicas de GpR- GF ANATEL — Medio

S PRACTICA DE GpR- GF ANATEL intermedio Ad::;::/:‘as
1 | Monitoreo y evaluacion de actividades, resultados y productos entregados 14%
2 | Definicion clara de resultados institucionales (y factibles) 14%
3 | Definicion de indicadores (efectivos) 14%
4 | Potencializacion (empowerment) 0%
5 | Gestidn a la vista (dash board) 0%
6 | Gestion de desempefio 0%
7 | Gestion del tiempo/plazos 0%
8 | Metas acordadas, realistas (alcanzables) 0%
9 | Metas y objetivos claros por colaborador 0%
10 | Metas por procesos 0%
11 | Comunicacion efectiva 0%
12 | Estandarizacion (de procedimientos, procesos, trabajos) 0%
13 | Planificacién bien definida 0%
14 | Tener Politica de Exclusion eficiente (despido, exoneracion) 0%
15 | Politica de retroalimentacion 0%
16 | Politica de incentivos (recompensas) 0%
17 | Procesos de trabajo definidos e implementados 0%
18 | Responsabilizacion 0%
19 | Revision de Procedimientos 0%
20 | Formacion 0%
21 | Reducir la burocracia 0%
22 | Compromiso de los servidores (empleados) con los resultados deseados 0%

Fuente: elaborado por la autora segln datos de la investigacién

Se ha preguntado también como garantizar o potenciar el uso de préacticas de

gobernanzay gestion por resultados. En la percepcion del grupo, factores que pueden

garantizar o potenciar el uso de buenas practicas de gobernanza y gestion por

resultados, en orden de la mayor frecuencia a la menor.

Tabla 50 — Factores potencializadores del uso de buenas précticas en GpR- ANATEL

Intermedio
Forma Cantidady e porcentual
Ley 4-57%
Relevamiento del TCU 3-43%
Normativo OGS 2-29%
Autoevaluacién 1-14%

Fuente: elaborado por la autora seglin datos de la investigacion
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Algunos participantes completaron la respuesta informando factores
potencializadores como:
v' Serie de instrumentos formales y obligatorios que determine el cumplimiento en
todos los niveles con penas y multas especificas. Establecimiento de didlogo con
los servidores para definir las metas y revision de los procesos - 1 - 14%
v' Patrocinio efectivo de la alta gestion

v' Mas gobernanza para posibilitar menos injerencia politica - 1 - 14%

Como consideracién adicional, alguno se manifesto:

De nuevo, el ejemplo es un factor predominante. No sirve de base para la
aspiracion de hacer lo correcto si no generamos estructuras formales y efectivas
para cohibir permanentemente el efecto "entré y voy a hacerlo a mi manera".
Esta postura se repite en la Administracion Publicay "pasa el mensaje™ a todos
los servidores de que: no sirve de derecho, va a ser de la manera que se quiere.

5.3.2 -Comparacion de las préacticas del grupo con la referencia

En comparacion con las Practicas de gobernanzaindicadas por el grupo del area
intermedio y las practicas adoptadas como referencial en la investigacion, se observa
que hubo una coincidenciade percepcion de 11 practicas de gobernanza, significando
una convergencia del 28% en relacion al conjunto de practicas referenciales. Se
presentarén seis nuevas practicas: "Comunicacion (interna, externa, horizontal, vertical,
diagonal”, "gestion de demandas", "patrocinio de instancias superiores"”, "politica de
retroalimentacion”, “reglas institucionales bien definidas”, "tempestividad ". El

resultado esta en la Tabla 51.

Tabla 51— Comparativo de Practicas de gobernanza delmodelo Referencial y del Grupo Focal 4rea
Medio ANATEL.

SEC | Précticasde gobernanza referencialy Anatel Inermedio | Ref [ Anatel | Conv | Adic.

1 Accountability (responsabilizacion) 1 0

2 Adoptar la innovaciény la adaptacion 1 0

3 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 1 2 X
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4 Auditoria Interna (conbuenas practicas) 1 0

5 Evaluacion de desempefio de la alta administracion 1 0

6 Buenas practicas de reportes (informes) 1 0

7 Buenas précticas en la toma de decisiones (segregacion y 1 0
uso de informaciones)

8 Compliance (cumplimientode leyesy normas) 1 0

9 Comunicacién (Interna, externa, vertical, horizontal, | 0 1 X
diagonal)

10 | El Consejo (board) equilibrado en cantidad de tiposde | 1 0
miembros

11 | Controlinterno (robusto) 1

12 | Criteriosde seleccion de liderazgo (alta administracion) 1

13 | Definirmodelo de gestionde contratacionesy administrar | 1 0
desempefio

14 | Definir beneficios sostenibles (econdmicos, sociales y | 1 0
ambientales)

15 | Definircodigo de ética y actuar de acuerdo (board) 1

16 | Definir y revisar practicas, desempefio y estructuras de | 1 0
gobernanza

17 | Definir modelo de gestion de personas y administrarel | 1 1
desempefio

18 | Definirel modelo de gestiény administrar el desempefiode 1 0
TI

19 | Definirpapelesclaros 1 0

20 | Definir resultados, objetivos y metas y gestionar el | 1 5
desempefio con unenfoque enlos resultados

21 | Desarrollarcapacidades de la organizacion 1 0

22 | Desarrollarcapacidades de individuos 1 0

23 | Desarrollarliderazgo 1 0

24 | Comprometimiento (y compromiso), compromiso y gestién 1 1
de partes interesadas (ciudadanos, usuarios de servicios,
institucionales, etc.)

25 | Facilitarelintercambio de informaciones 1 0

26 | Formarasociaciones fueradelgobierno 1 0

27 | Gestionde la informacion 1 0

28 | Gestionde Conflictode intereses 1 0

29 | Gestion de demandas 0 1 X

30 | Gestidn de Procesos-modelo, mapeoy desempefio 1 2

31 | Gestién de programasy proyectos 1 0
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32 | Gestidn de Riesgos 1 1 X

33 | Gestién delconocimiento y aprendizaje 1 1 X

34 | Gestidn delpresupuestoy finanzas (fuerte, efectivo) 1 1 X

35 | Optimizarlos resultados (outcomes) deseados 1 0

36 | Patrocinio deinstancia superior (patrocinadores) 0 1 X
37 | Planificaciony gestion estratégica 1 1 X

38 | Planificacionde revisionesy de evaluaciénde programas 1 0

39 | Politica de retroalimentacion (feedback) 0 1 X
40 | Practicasde transparencia 1 2 X

41 | Promover el desempefio y la responsabilidad entre 1 0

organizaciones

42 | Reglasbien definidas (institucionales) 0 1 X
43 | Estarsujeto aevaluacion independiente 1 0

44 | Supervision de entidades descentralizadas 1 0

45 | Tempestividad 0 1 X
46 | Tenerpracticas de monitoreo 1 1 X

Fuente: elaborado por la autora seguin datos de la investigacion

En comparacion con las précticas de gestion para resultados indicadas por el
grupo del area intermedio y las practicas adoptadas como referencial en la
investigacion, se observaque hubo una coincidenciade percepcién de 10 Practicas de
GpR, significando una convergencia del 25% en relacién al conjunto de practicas
referenciales. El resultado es la Tabla 52. Se han presentado nuevas practicas:
“potencializacion (empowerment)”, “gestion del tiempo/plazos”, “estandarizacion (de

rocedimientos, procesos, trabajos)”’, “reducir la burocracia”, “tener Politica de
9

Exclusion eficiente (despido, exoneracion)”.

Tabla 52 — Comparativo de Practicas de GpR del modelo Referencialy GF ANATEL Medio

SEC Practicas de gobernanza referencialy Anatel Area Medio Ref | Anatel | Conv | Adic.
1 Alineacion entre metas en los niveles formales e informales 1 0
2 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 1 0
3 Alineacion entre tareas y capacidades individuales 1 0
4 Alineamiento Programa de Gobierno, Plan y Programas con el 1 0
Presupuesto
5 Analisis delmedio ambiente Externo (politico, juridico, mercado)e | 1 0
interno
6 Analisis e Incorporaciénde retroalimentacionde los resultados 1 1 X
7 Actuacionsocio ambiental 1 0
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8 Balanceentredimensiones politicasy funcionales 1 0
9 Capacitaciény Entrenamiento 1 1 X
10 Carterade bienesy servicios 1 0
11 Claridadde los papeles 1 0
12 Comunicaciéninterna 1 0
13 Contractualizacién y pactuacion de los resultados 1 0
14 Control Interno/Externo y Auditoria (externa) 1 0
15 Criterios para contratacion, despido, promociones y transferencias 1 0
16 Definicion de Resultados y metas deseadas (e indicadores) 1 X
17 Desdoblamiento de la planificacionen programas operativos 1 X
18 Disefio de programa-proyecto basado en andalisis de problemas 1
19 Desarrollar mecanismos de accountability 1 1 X
20 Disponibilidad de capacidady recursos 1 0
21 Efectividad delliderazgo 1 0
22 Potencializacion (empowerment) 0 1
23 Comprometimiento (y compromiso) de partes interesadas 1 0
24 Foco en resultados 1 0
25 Formulaciénde politicas y estrategias 1 0
26 Gestion de la calidad de los bienesy servicios 1 0
27 Gestion de desempefiode individuos y equipos 1 1 X
28 Gestion de lecciones aprendidas y del conocimiento 1 0
29 Gestion de Procesos-modelo, mapeoy desempefio 1 0
30 Gestion de Proyectos 1 0
31 Gestion de Riesgos 1 0
32 Gestion deltiempo/plazos 0 1
33 Gestion del conocimiento y aprendizaje 1 0
34 Gestion del presupuestoy finanzas 1 0
35 Identificacion, Anélisis y Gestidn de partes interesadas 1 0
(Stakeholders)
36 Incentivos para la gestién efectiva del gasto 1 0
37 Institucion de comités dedecisionpara la asignacion de recursos 1 0
38 Consensuary pactarindicadoresy metas 1 2 X
39 Estandarizacion (de procedimientos, procesos, trabajos) 0 3
40 Busquedade Satisfaccion de los clientes-ciudadanos 1 0
41 Planificaciony gestion estratégica 1 0
42 Planificaciondel Pais/Sectores a largo plazo 1 0
43 Planificacion participativa 1 0
44 Planificacionde revisionesy de evaluaciénde programas 1 0
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45 Reducir la burocracia 0 1

46 Responsabilidad de monitoreary evaluar (comité) 1 0

47 Sistemas de Monitoreoy Evaluacion 1 0

48 Sistematica de Incentivosy Sanciones 1 1 X

49 Sistematica / procesos/ procedimientos de monitoreoy evaluacion 1 1 X

50 Tener Politica de Exclusion eficiente (despido, exoneracion) 0 1

51 Trabajar cultura organizacional 1 0

52 Transparenciay publicidad de informacidn - planificacion, 1 2 X
presupuesto, evolucién, liderazgo, monitoreo y evaluacion

53 Uso efectivo de sistemas/procesos/mecanismos sistematicos y 1 0
formales (institucionalizacién)

Fuente: elaborado por la autora seglin datos de la investigacién

5.3.3 —-Implementacion de las practicas en ANATEL

Las respuestas referentes al grado de implementacién de practicas, con el
enfoque de las indicadas con mayor frecuencia como totalmente o muy (> 85%)
adoptadas (Tablas 48, 49, 51y 52) indican una percepcion de altaimplementacién de
las Practicas de gobernanzay una percepcién de baja implementacion de practicas de
gestion para resultados enumerados por los propios grupos.

Las respuestas pueden ser coherentes al indicar cierto grado de precision de la
realidad encontrada en el contexto estudiado. Pero pueden también representar una
percepcion sesgada o parcial por parte de los participantes. Para evitar este riesgo, se
buscan otras fuentes de informacion para confirmar la no aplicacion de algunas de las
practicas.

Se analizé s6lo el Informe de Gestidn del Ejercicio 2016, ya que hasta el final
de este documento el Informe del Ejercicio 2017 no habia sido liberado por ANATEL,

por necesidad de aprobacion de la directiva.

1 - Planificacion y gestion estratégica (presente en los conjuntos referenciales y

conjuntos de los dos grupos focales de Practicas de gobernanzay GpR)

Anatel tiene un Plan Estratégico para el periodo 2015-2024, y utiliza la técnica
BSC - Balanced Score Card.
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2 - Definir resultados, objetivos y metas y gestionar el desempefio con un enfoque

en los resultados

En el informe de Gestién se sefialan indicadores y metas de desempefio

institucional para el 7° ciclo de evaluacion.

Cuadro 23 — Metas institucionales ANATEL -2016

Indicador

Meta

Porcentaje de Horas de Fiscalizacion en
Finalidadesde Interés Social.

Realizaralmenos el 80% de las horas de fiscalizacion
destinadas a los servicios de interés colectivoen finalidades
deinteréssocial.

Tasa de Solicitudes de los Usuarios
Registradasy Resueltasen el Plazo

90% de las solicitudes solucionadas en el plazo

PADOs * instruidos por el Area Técnica

Instruirel 50% mas que el total de Pados instaurados en el
7°Ciclo Evaluador

Ejecucionde las Fasesde la elaboracion
de reglamento

Concluirel100% de las fases de los Reglamentos
propuestos

Notificaciones de Deudas (débitos)
Expedidas

Expedirel 85% de las notificacionesen relacion con las
deudas pasibles de notificacion

Analisis de Contratos de Compartir
Infraestructura

Analizarel100% de la SUMA del 80%de los contratos de
compartir infraestructura sometidos a Anatel dentro del
ciclo de evaluacion, con la cantidad total de eventual pasivo
remanentedel ciclo anterior.

Monitoreodel Tratamiento y
Seguimientode Solicitudes de
Consumidores

Emitirel 100% de los informes de monitoreoy seguimiento
de solicitudes de consumidores

Tiempo de Atencion de Pedidos de
Homologacion

Atenderel 80% de las solicitudes de homologacion en hasta
45dias

Fuent: informe de gestion 2016 — ANATEL

Segun al informe de gestion de 2016, el PPA 2016-2019 refuerza el

compromiso por la promocidon del desarrollo econémicoy social, con reduccién de la

desigualdad y creacidén de amplias oportunidades, traducido en cuatro Ejes Estratégicos:

- Educacion de calidad como camino para la ciudadania y el desarrollo social y

econdmico;

- Ampliacion de la productividad y la competitividad de la economia, con

fundamentos macroecondémicos solidos, sostenibilidad y énfasis en las

inversiones publicas y privadas, especialmente en infraestructura;

“PADO - Procedimiento de liquidacion de incumplimiento de obligaciones
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- Inclusién social y reduccién de desigualdades, con mejor distribucion de las

oportunidades y del acceso a bienes y servicios publicos de calidad;

- Fortalecimiento de las instituciones publicas, con participacion y control social,

transparenciay calidad en la gestion.

Asi, a fin de superar los desafios comprendidos en cada Eje Estratégico, se
propone un conjunto de Directrices que orientan las principales agendas para los
proximos cuatro afios. La Directiva que orienta el sector de las telecomunicaciones es:

- Promocion del derecho a la comunicacion y a la inclusion digital, ampliando el

acceso a Internet de banda ancha y ampliando la oferta de servicios y el

contenido de las telecomunicaciones.

A fin de atender a esa Directiva, se construyé el Programa Tematico:
Comunicaciones para el Desarrollo, parala Inclusion y la Democracia. Este Programa
ha sido disefiado para atender a los principales desafios del sector tales como:

» Laexpansiondelaccesoa Internetde bandaanchaen el paisy el aumento de

su velocidad;

» Lasustitucion de la TV abierta analdgica por la digital,

= La ampliacion de los servicios de radiodifusion publica y de la atencion y

entrega postal,

= El incentivo a la produccién nacional y a la distribucion de contenidos

digitales creativos;

= El fomento a la cadenaproductiva nacional de telecomunicaciones; y

= Laampliacién de la produccion y del acceso a contenido multimedia con la

oferta colaborativa de los mismos por la Red Nacional de Comunicacion

Publica.

Por consiguiente, se han vinculado los siguientes objetivos al Programa
Tematico Comunicaciones para el Desarrollo, la Inclusiony la Democracia:
e Ampliar el acceso a Internet de banda ancha para todos promoviendo
el uso de las Tecnologias de la Informaciény Comunicacion;
e Posibilitar la implantacion de la TV digital con inclusion social; -
Ampliar los servicios de comunicacion y expandir la radiodifusion

con énfasis en el Sistema Publico;
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e Fomentar la produccién nacional y la distribucién de contenidos
digitales creativos;

e Ampliar la produccion y el acceso de la sociedad a contenidos
multimedia, de naturaleza educativa, artistica, cultural, informativa,
cientifica y promotores de la ciudadania, ofrecidos de forma
colaborativa por la Red Nacional de Comunicacion Publica;

e Promover la innovacidn, el desarrollo tecnoldgico y la competitividad

de la industria nacional de telecomunicaciones.

Sin embargo, no se han definido indicadores y metas para los objetivos, que
estan claramente indicados. Por lo tanto, ANATEL no implementa la practica de
definicion de resultados, objetivos y metas y gestiona desempefio con Foco en

resultados.

3 - Gestion de Riesgos

Anatel publico el reglamento sobre Gestion de Riesgo de las Redes de
Telecomunicaciones y Uso de Servicios de Telecomunicaciones en Desastres,
Situaciones de Emergencia y Estado de Calamidad Publica en agosto de 2015.

La norma tiene por objetivo establecer definiciones, procedimientos y conductas
para la promocién de la disponibilidad, la seguridad y el desempefio de las redes y
servicios de telecomunicaciones de interés colectivo, especialmente cuando ocurren
desastres y emergencias. Las operadoras van a cumplir las medidas previstas por la
norma. Apruebael Reglamento Interno del Grupo de Gestion de Riesgos y Seguimiento
del Desempefio de las Redes de Telecomunicaciones - GGRR.

Sin embargo, la Gestion de Riesgos aqui es del area finalista y fue repasadaa las
operadoras. En el informe de gestion de 2016 no se encontrd ningun indiciode Gestidn
de Riesgos corporativos. Por la bldsqueda de internet tampoco se han encontrado
ordenanzas u otro documento de politica o comités de Gestion de Riesgos a nivel

corporativo.
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4 — Gestion del presupuesto y finanzas

La gestion del presupuesto y finanzas fue apuntada por el grupo focal de Anatel
como importante desde el punto de vista de gestion por resultados. En 2016 Anatel era
responsable del programa Comunicaciones para el Desarrollo, la Inclusion y la
Democracia, compuesto de tres acciones.

La gestion del presupuestoy finanzas fue sefialada por el grupo focal de Anatel
como importante desde el punto de vista de gestion por resultados. En 2016 Anatel era
responsable del programa Comunicaciones para el Desarrollo, la Inclusion y la
Democracia, compuesto de tres acciones, de acuerdo con LOA — Ley presupuestaria
anual de 2016:

e Lasrelaciones con los usuarios de servicios de telecomunicaciones

* Meta de Atencion de 7.065.224 usuarios

e Regulacién de los servicios de telecomunicaciones

= Meta de 12 Normas publicadas

e Fiscalizacion en telecomunicaciones

=  Meta de 8.488 fiscalizaciones realizadas

La actividad 2B68, relativas a Relaciones con los usuarios en servicios de

telecomunicaciones, aparece en el informe de gestion de 2016 con los siguientes datos:
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Cuadro 24 — Accion Presupuestaria 2B68 - Relaciones con los usuarios en servicios de

telecomunicaciones - Anatel 2016

Identificacion dela Accion

Responsabilidad de la UPC en la ejecuciénde la accion | (X) Integral () Parcial
Cadigo 2B68 Tipo: Actividad
Relacibn con los usuarios de servicios de
Titulo telecomunicaciones
02ZF — Modernizacién del ambiente de regulatorio en
Iniciativa comunicaciones
Estimular la diversidad, pluralidad y a competicion entre
mediosy agentes da area dascomunicaciones, a través de
una revision deleyesy reglamentacionesy de acciones que
ofrecen mayor nimero de informaciones a los brasilefios
Objetivo Codigo: 0753
Comunicaciones para el desarrollo, inclusiony democracia
Programa Cddigo: 2025 Tipo: Tematico
Unidad presupuestaria 41231— Anatel
( )Ssi ( X)No Caso positivo: ( )PAC ()

Accion Prioritaria

Brasilsin Miseria ( ) Otras

Ley presupuestaria delejercicio

Ejecucion Presupuestaria y Financiera

Asignacion Gasto Restos a Pagar del ejercicio
No
Inicial Final Comprometido | Liquidados Pagado Procesados
Procesados
39.915.690,00( 31.932.552,00 |27.579.248,58 |22.988.713,56|22.988.713,56] - 4.590.535,02
Ejecucionfisica
Meta
Descripcion de la meta Unidad de medida ) )
Prevista Reprogramada Realizada
Usuario atendido Unidad 7.065.224 7.090.000 6.951.597

15 Esos datos registran el ciclo del gasto en Brasil. Los valores en asignacidn se tratan del crédito
autorizado (inicial)y después el final (que incluye los créditos suplementarios). El gasto comprometido
se refierea un procesocontable de reserva financiera. Valores enliquidadosse refieren alos servicios
iniciados o comprasrealizadas, son la garantia de recepcién. Los pagados son parte de los liquidados
que fueran pagados en el ejercicio corriente. Los no pagados enel ejercicio se dividen enprocesados (ya
iniciados) o no procesados(servicios o bienes no entregados enel ejercicio corriente).
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Restosa Pagar noprocesados - Ejercicios Anteriores

EjecuciénPresupuestaria y Financiera EjecucidnFisica - Metas
o Descripcién da | Unidad de .
Gastosel 1°enero Liquidado Cancelado ) Realizada
Meta medida
3.218.922,37 2.087.323,78 0,00 - - --

Fuente: informede gestionanual de 2016 de ANATEL

El informe informa que la accién 20ZD "regulacion de los servicios de
telecomunicaciones” tiene el proposito de promover el desarrollo de las
telecomunicaciones del pais, para dotarlo de una modernay eficiente infraestructura de
telecomunicaciones, capaz de ofrecer a la sociedad servicios adecuados, diversificados a
precios justos. Explica también que esta accion se ha desglosado en tres PO-planes
presupuestarios: regulacion de los servicios de telecomunicaciones; monitoreo de la
prestacion de los servicios de telecomunicaciones y otorgamiento de los servicios de
telecomunicaciones. Anatel también informa en el informe otras acciones finalistas,
ademas de la regulacion: 2B68- Relaciones con los Usuarios de Servicios de
Telecomunicaciones y 2424- Fiscalizacion en Telecomunicaciones. El informe explica
la contingencia ocurrida. Los mayores presupuestos del area final de Anatel se refieren
a las actividades de relacion con los usuarios de servicios de telecomunicaciones y
fiscalizacion en telecomunicaciones, pero el informe no aclara si hay subdivisionen PO
u otro recurso, como PTRES, para un mejor control de los gastos por subdivisiones

accion.

El informe aclara que, del total comprometido para Fiscalizacion en
Telecomunicaciones, el 20,37% fue aplicado en las actividades referentes a los juegos
olimpicos y paraolimpicos en Rio 2016, eventos priorizados por Anatel en la
distribucion interna de los recursos destinados a los gastos de dietas y pasajes aéreos. En
el mismo informe ANATEL presenta sus programas y proyectos estratégicos para
atender a su Planeamiento Estratégico, pero no informacémo sera la gestion financiera

de los mismos.
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Figura 47 - Extracto del Cuadro Programasy Proyectos Estratégicos - ANATEL -2016

PROGRAMA ESTRATEGICO PROJETO ESTRATEGICO

1.1 Modernizacion da Fiscalizacion/ Sistematizacion de andlisis y acompafiamiento de
prestacion de servicio

PG 1 — Fiscalizacién Avanzada 1.2 Evolucion da Gestion de Recursos Satélites (MSAT)
1.3 — Revaluacion del modelo de gestién de cualidad de servicios de telecomunicaciones
PG 2 - Simplificacién de otorga y licenciamiento 2.1 - Revaluacién del modelo de otorga y licenciamiento
2.2 — Automacion de procesos de otorga y licenciamiento
2.3 — Reevaluacidn del modelo de gestién del espectro
PG 3 - Simplificacion de otorga y licenciamiento 3.1 - Evolucion del modelo del costo
3.2 — Acompafiamiento econémico y financiero das prestadoras
3.3 — Gestion de tarifas e acompafiamiento de precios
3.4 — Gestion de estructura societaria
3.5 — Gestion de las relaciones de atacado
PG 4 — Gestion das Relaciones de consumo 4.1 — Medicién de la satisfaccion del consumidor
4.2 — Diagnostico de las relaciones de consumo en telecomunicaciones
5.1 — Reevaluacion del regirme y alcance de los servicios de telecomunicaciones
PG 5 - Evolucion Regulatoria 2025

5.2 — Metodologia de andlisis de impacto regulatorio

5.3 — Agenda Regulatoria— 2015/2016

Fuente: Informe de la gestion Anatel —2016

Se solicitaron informaciones adicionales, segin los demas estudios de caso, pero
no fue posible obtener las respuestas.

Como las demas instituciones analizadas, como la LOA presenta los programas
y su desdoblamiento en acciones sigue siendo en un estado muy macro, lo que
imposibilita una gestion financiera a nivel de programas (programas en el sentido de

conjunto de proyectos con un objetivo en comun) y de proyectos.

5.3.4 — Relevamiento del TCU

La ANATEL se encuentra en una posicion proxima a la media de los demas
municipios, al ejecutivo y a todos los 6rganos / entidades objeto del relevamiento, en la

implementacion de Practicas de gobernanzasegun al Relevamiento del TCU.
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Figura 48 - Resultado para IGovPub (indice de gobierno publico) - ANATEL

@ 0. ANATEL iGovPub

@ 1. Autarquia ica Lid
@ 2 EXE-Sipec

@® 3.Todos

3120

3110 1120

Acct 1130

2130
Faixas de classifica¢do

APRimorado=70 a 100%

INTermediario=40% a 69,9%

INIcial=15 a 39,9% 2120 2111
© INExpressivo=0 a 14,9% 2112

Fuente: BRASIL (2018a)

Especificamente en el indicador de gobierno publico ANATEL presenta
resultados por encima de la media, comparativamente. El destaque queda por cuenta de
la practica 1130 - "velar por principios de ética y conducta”, cuya Autoevaluacion
indica atencion plena. La peor puntuacion fue en la préctica "los riesgos considerados
criticos para la organizacion son gestionados™, cuya atencion fue del 15%.

Existe una discrepancia entre la percepcion del grupo focal y el Relevamiento
del TCU en algunas practicas. Sélo 2 personas del grupo focal consideraron que
ANATEL tiene mas del 85% de la practica "Planificacion y gestidn estratégica”. Sin
embargo, en el relevamiento esos items fueron muy altos, a excepcion de la practica

identificaciony mapeo de procesos que, en rigor, no son de Planeamiento Estratégico.
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Tabla 53 —Grado de implementacion de practicas de Planificacion y gestion estratégica — Relevamiento

del TCU — Anatel

Cddigo Préactica % ANATEL
2120 | Establecer la estrategia de la organizacion
2121 | EI modelo de gestion estratégica de la organizacion esta establecido. 89%
2122] |a estrategia de la organizacion esta definida 92%
2123 Los principales procesos son identificados y mapeados 5%
2124 |as demandas de las partes interesadas estan identificadas, mapeadas 100%

y priorizadas.

Fuente: Extraidos del relevamiento (disponible en el sitio del TCU www.tcu.gov.br)y preparado por la

autora

Otra discrepancia de percepcion se refiere a la practica gestion transparente

apuntada por el grupo focal y no indicada por ninguno de los respondedores como si se

implementd por encima del 85%. Sin embargo, gran parte de las practicas relativas al

item en el relevamiento tienen puntuacion expresiva, en especial la practica que indica

que el modelo de transparencia estad establecido, considerado como pleno en el

relevamiento.

Tabla 54 —Grado de implementacién de Practicas de transparencia — Relevamiento del TCU — Anatel

Cddigo Practica % ANATEL
3110 . .. ..,
Promover transparencia, responsabilidad y rendicion de cuentas.
3111 | El modelo de transparencia esta establecido 100%
3112 | El modelo de rendicion de cuentas directamente a la sociedad esta 50%
establecido.
3113 | El modelo de responsabilidad esta establecido 100%
3114 | La organizacion pablica conjunto de datos de forma adherente a los 7%
principios de datos abiertos

Fuente: Extraidos del relevamiento (disponible en el sitio del TCU www.tcu.gov.br)y preparado por la

autora

En general la evaluacion del grupo focal fue mas pesimista que la

Autoevaluacién hecha en el Relevamiento del TCU. Esto puede ocurrir debido a una

actitud mas pesimista del grupo focal, o por falta de Comunicacion interna de las

acciones de ANATEL, o incluso por una Autoevaluacion optimista de la alta gestion,

como respuesta al Relevamiento del TCU. Sin embargo, el Relevamientodel TCU fue


http://www.tcu.gov.br/
http://www.tcu.gov.br/
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desarrollado de forma a mitigar la posibilidad de autoevaluacion no acorde con la
realidad 16.

Para las préacticas orientadas a resultados, con las siguientes practicas, ANATEL
indico plena atenciéna 5111 - la organizacion elabora, divulga y actualiza la Carta de
Servicios, 5123 - La organizacion definié metas para la ampliacién de la oferta de
servicios publicos prestados en medio digital y 5124 - La organizacion asegura que los
nuevos servicios estén disefiados para ser prestados prioritariamente en medio digital.

La ANATEL se autoevalia medianamente en la practica5121 - la organizacion
asegura que los servicios accesibles via internet atiendan a los estandares de
interoperabilidad, usabilidad y accesibilidad aplicables a la organizacién. Y se evalu6
muy mal en la practica 5122 - La organizacion realiza investigaciones de satisfaccion de
los usuarios de los servicios publicos prestados en medio digital, propiciando la
evaluacion de esosservicios

Para las practicas enumeradas en esta investigacion, las cinco practicas de
resultados fueron consolidadas en dos: Gestion de la calidad de los bienes y servicios
(5121,5122) y Cartera de bienes y servicios (5111,5123y 5124). Dichas practicas no
constan en el rol de préacticas de gestion por resultados indicados por el grupo focal, a
pesar de formar parte del conjunto referencial de practicas de esta investigacion.

16 De acuerdoconBRASIL(2018b), delas 93 preguntas, 65 presentaban preguntas adicionales si los
encuestados seleccionaban las categorias de respuesta "Adopta parcialmente", "Adoptaengran parte"
o0 "Adopta". Estas preguntas eran opcionales y permitian al equipo del estudio evaluarla estructurade la
buena practica existente y difundir formas deimplementacion de las buenas practicas sugeridas. En este
caso, pararecibirlas puntuaciones mas referentes, ademas de indicar la evidencia, el respondedor
necesitaria responder cuestiones adicionales, que indicaria cudl es el gradode adopcidn, permitiendo un
cotejo entrelarespuestade la cuestion, las respuestas de las cuestionesy la evidencia.
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Figura 49 — Resultado para Result (capacidad en resultados organizacionales) - ANATEL

@ 0.ANATEL Result
@ 1 Autarquia
@ 2. EXE-Sipec
@ 3.Todos

5124 5111

5123 5121

Faixas de classificagdo
" APRimorado=70 a 100%
INTermediario=40% a 69,9%
@ INIcial=15 a 39,9%
© INExpressivo=0 a 14,9% 5122

Fuente: BRASIL (2018a)
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6 — COMPARATIVO ENTRE LOS TRES ESTUDIOS DE CASO

En términos generales las dos Agencias, ANAC y ANATEL se asemejan en
términos de puntuacion del Relevamiento del TCU, en promedio (algunos puntos altos
en unas practicas son compensados en otras puntuaciones bajas, en los dos casos). El
INEP tiene una puntuacion significativamente inferior en la puntuacién en la gran
mayoria de las practicas.

Figura 50 — Comparativo de la autoevaluacionde las instituciones analizadas - Gobernanza
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Fuente: Extraidos del relevamiento (disponible en el sitio del TCU www.tcu.gov.br)y preparado por la
autora

Figura51—
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5111 5121 5122 5123 5124
e |EP et ANAC AMATEL
— INEP ANAC AMATEL

Fuente: Extraidos del relevamiento (disponible en el sitio del TCU www.tcu.gov.br)y preparado por la

autora
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Si comparamos la convergencia y divergencia de las practicas del modelo
referencial con las practicas propuestas por los grupos focales, encontramos una cierta
homogeneidad entre los grupos de adherencia al modelo referencial, excepto por el
grupo focal fin de la ANAC que presentd baja convergencia con las practicas
referenciales de GpR en comparacion con los demas. Por lo tanto, estos resultados no
permiten hacer un analisis comparativo mas concluyente entre los casos estudiados, en

términos de su conocimiento y adherencia a los modelos internacionales.

Tabla 55 - Convergenciay divergencia entre Practicas de gobernanza propuestas por grupos y referencial

INEP ANAC ANATEL
GF GF Fin GF GF Fin GF
Intermedio Intermedio Intermedio
Convergencia 28% 30% 22% 25% 28%
Disidencia 2,5% 10% 8% 10% 16%

Fuente: elaborado por la autora seglin datos de la investigacion

Tabla 56 - Convergenciay divergencia entre practicas de GpR propuestas por gruposy referencial

INEP ANAC ANATEL
GF GF Fin GF GF Fin GF
Intermedio Intermedio Intermedio
Convergencia 27% 38% 30% 15% 25%
Disidencia 10% 10% 10% 10% 10%

Fuente: elaborado por la autora segin datos de la investigacion

v Convergencia = la cantidad (%) de practicas de las propuestas por el grupo que
hacen parte del conjunto de practicas referenciales
v Disidencia = la cantidad (%) de préacticas de las propuestas por el grupo que no

hacen parte del conjunto de précticas.
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7 - CONSOLIDADO DE FACTORES LIMITANTES AL USO DE PRACTICAS DE
GOBERNANZA Y GESTION POR RESULTADOS

Se cuestiond en los seis grupos focales realizados, cudles son los factores
limitantes para el uso de buenas Practicas de gobernanza y de gestion por resultados en
su organizacion, en particular, y en la administracion publica federal, en la percepcidn
de ellos. Los conjuntos de factores limitantes de los grupos fueron analizados en

conjunto, buscando responder a la siguiente cuestion:

¢ Cudles son los factores limitantes al uso de Practicas de gobernanza y de

gestion para resultados en el area publica?

En el analisis de las respuestas, codificacion, consolidaciony extraccion de los
datos del AtlasTl, los resultados de los factores limitantes se clasificaron de mayor a
menor frecuencia, entendidacomo la Suma de citas y también la densidad (cantidad de

grupos diferentes donde la citacion aparecia). El resultado esta en la Tabla 57.



Tabla 57 — Factores limitantes presentados por los grupos focales y sus frecuencias, clasificados

276

INEP

ANAC

ANATEL

sec | FACTORESLIMTANTES INFORMADOSPOR | gop | inTer- | INEP | jnrEr. | ANAC | “iTer: | suma | DENSK
MEDIO MEDIO MEDIO

Burocraciay control excesivos, inflexibilizad o

1 por normas 1 1 3 4 2 3 14 6
Culturade estabilidad / comportamiento como
el estereotipo del servidor publico
(acomodacion, faltade motivaciony

2 compromiso) 1 1 3 1 1 2 9 6
Improvisacién, visién acorto plazo,poca

3 planificacién 1 2 2 0 1 4 10 5

4 Injerencia politica (en la esferatécnica) 1 1 0 2 1 1 6 5
Personalidad y agendas ocultas (intereses

5 heterogéneos/ difusos) 1 1 2 1 0 1 6 5

6 Comunicacién deficiente /inadecuada 1 0 1 1 1 1 5 5
Limitacion / Insuficiencia de Recursos

7 Humanos, Materiales, Conocimiento 1 1 1 0 1 1 5 5
Sisteméaticaineficiente de sanciones e
incentivos / recompensas (por resultados,

8 ideas, comportamientos, etc.) 1 1 0 3 1 3 9 4
Bajacapacidad / conocimientode

9 coordinacién/ gestion 1 0 1 2 0 1 5 4
Culturade gestion tradicional y no enfocada

10 | enresultados 0 1 2 1 0 1 5 4
Cambios constantes de los dirigentes (alto

11 | volumen) 1 1 2 0 0 1 5 4
Resistenciaalainnovaciony al cambio, apego

12 | al Status Quo 1 0 1 1 0 2 5 4
Faltaclaridad de objetivos y prioridades o son

13 | conflictivos 0 1 0 1 1 1 4 4
Faltaderecursosfinancieros /

14 | presupuestarios 0 1 1 0 1 1 4 4
Interferencia de otrosagentes (control, otros

15 | érganos,regulados, etc.) 0 0 1 1 1 1 4 4
Liderazgo ausente/ débil /no comprometido

16 (faltainterés) 1 1 1 0 0 1 4 4
Proceso de contrataciény cesantia
inadecuado - (alto costo, dificultad en la

17 | adecuaciénde perfil, dificultad en el despido) 0 0 0 1 2 2 3

18 | Altarotaciéndepersonal 0 0 1 1
Bajacualificacion (experiencia, conocimiento,

19 | capacitacion)delaplantilla 0 1 0 0 1 2 4 3

20 Estructuras verticalesy con silos aislados 1 0 1 2 0 0 4 3
No tiene unaevaluacién de rendimiento

21 |apropiada/realista 1 0 0 1 0 1 3 3
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FACTORES LIMITANTES INFORMADOS POR N2 INEP AN ANAC ANAITER DENSI-
SEC LOS GRUPOS FOCAL ES ESP | INTER- EIN INTER- EIN INTER- | SUMA DAD
MEDIO MEDIO MEDIO

Objetivos y resultados esperados sujetos a

22 | méasvolatilidad 0 1 0 0 1 1 3 3
Faltade perspectivade crecimientoen la

23 | carrera/funcion 0 0 2 1 0 0 3 2
Dificultad de convergenciade objetivos y

24 | metas en directorios colegiados 0 1 0 1 0 0 2 2

25 | Faltadeclaridaddelafunciénde las areas 0 1 1 0 0 0 2 2

26 Faltade concienciaporlacosapublica 0 0 1 0 0 1 2 2

27 Faltade procesosdefinidos 0 1 0 0 0 1 2 2

28 Faltainformacion para uso gerencia 1 0 1 0 0 0 2 2
Falta profesionalizaciéon enlagestion
(indicados politicos, faltan criterios para

29 |elegir) 1 0 0 1 0 0 2 2

30 |Jerarquiarigiday formal 0 1 0 1 0 0 2 2
El modelo degestién es unificado paratodo el
servicio publico, perjudicando la necesidad de

31 |[cadadrgano 0 0 1 1 0 0 2 2
Ausencia de una planificacion estratégica

32 institucional 0 2 0 0 0 0 2 1
Desvalorizacion del &rea medioy sus

33 | propuestas de politicas publicas 0 0 0 0 0 2 2 1
Faltadealineacion de los planes y acciones

34 | sectoriales con laPlanificacion Estratégica 0 0 0 2 0 0 2 1

35 | Gestion ineficiente 0 0 0 0 0 2 2 1

36 | Amateurismo 0 0 1 0 0 0 1 1

37 | Capacitaciénineficiente 0 0 1 0 0 0 1 1

38 | Cortes presupuestarios 0 0 0 0 0 1 1 1
Costo no es percibido como tan relevante por

39 los organismos publicos 0 1 0 0 0 0 1 1
Definicion de politicas publicas por quienes no

40 |conocen 1 0 0 0 0 1 1

41 Dependenciade otros 6rganos 0 0 1 0 0 1 1
Desmotivacién de implementaciénde

42 practicas porrazon de histérico anterior 0 1 0 0 0 0 1 1
Dimension del pais con alto volumende

43 | demandas 0 0 1 0 0 0 1 1
Dictaduradel precio méas bajo (en las

44 | adquisiciones) 0 0 0 0 0 1 1 1
Diversidad deéreas de actuacion, en el caso

45 | abarcativo delaeducacion superior 0 0 1 0 0 0 1 1

46 | etnocentrismo 0 0 1 0 0 0 1 1
Exceso de normativassobre el tema

47 | Gobernanza 0 1 0 0 0 0 1 1
Faltaanalisis deriesgos, llevando afallade

48 | proyectos 0 1 0 0 0 0 1 1
Faltade alineacién entre |la estrategia de
gobiernoylos érganos publicos y entre los

49 |érganos. 0 0 0 1 0 1 1

50 Faltade autonomiadel INEP 0 1 0 0 0 1 1
Faltadeequilibrio entre factores politicos y
técnicos en cargos de gestion - Confusién

51 |entrelo técnico yloideolégico 0 0 1 0 0 0 1 1
Faltade espacio paraproponer nuevasideas y

52 procesos detrabao 0 0 0 1 0 0 1 1
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SEC

53
54

55
56

57

58

59

60
61
62

63
64

65
66
67
68

69

70
71
72
73
74

75
76

Fuente: elaborado por la autora segln datos de la investigacion

INEP ANAC ANATEL
FACTORES LIMITANTES INFORMADOS POR INTER- | INEP [ INTER-| ANAC INTER- DENSI-
LOS GRUPOS FOCALES ESP | MEDIO | FIN | MEDIO FIN MEDIO SUMA DAD
Faltadelegislacion paraapoyar latomade
decisiones 0 0 1 0 0 0 1 1
Faltade proactividad 0 0 1 0 0 0 1 1
Faltadetransparencia 0 1 0 0 0 1 1
Faltadeunadireccion 0 1 0 0 0 1 1
Faltafoco en los resultados y objetivos en el
diaadia 0 0 0 1 0 0 1 1
Falta preocupacion con objetivos sociales,
equilibrio econémicoy con medio ambiente 0 1 0 0 0 0 1 1
Los gerentesse sometenalo que no
concuerdan para mantenerse en |los cargos 1 0 0 0 0 0 1 1
Los gestoresno quieren estresarse por
evaluar mal alos servidores 0 0 0 0 1 1 1
inmadurez 0 1 1 1
Improbidad 0 1 1 1
Impunidad de gestores (lentitud x alto
volumen de salidas - turnover) 1 0 0 0 0 0 1
Indefinicion de plazos 0 0 0 0 0 1 1
Ineficienciade las acciones deloso6rganosde
control 0 1 0 0 0 0 1 1
Ineficiencia de procesos licitatorios 1 0 0 0 0 0 1 1
Judicializacion excesiva 0 0 0 0 1 0 1 1
Maladistribuciéndelos recursos humanos 0 0 0 0 0 1 1 1
Metas genéricas (que nuncavaaalcanzarla
meta) 0 0 0 0 0 1 1 1
El no entendimiento de lamision, vision y
valores 0 0 1 0 0 0 1 1
Pocaatenciénalas normas 0 1 0 0 0 0 1 1
Presién intensadelasociedad 0 0 0 0 1 0 1 1
Resistencia aladefinicion de metas 1 0 0 0 0 0 1 1
Resistenciay corporativismo 0 0 1 0 0 0 1 1
Responsabilidad difusa, definicion no objetiva
deresponsabilidades 0 0 0 0 1 0 1 1
Rigidezen lagestion de RH 0 0 0 1 0

Los factores limitantes fueron estratificados en un

densidad 4, en el 67% de los grupos), segun la Tabla 58.

grupo que aparecia con




Tabla 58 —Factores limitantes indicados por cuatro o mas grupos focales
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INEP

ANAC

ANATEL

SEC | PACTORES LIMITANTES INF ORVADOSPOR | gsp | INTER- | 'NEP | INTER- | AMAC | "INTER- | suma | DENSH
MEDIO MEDIO MEDIO

Burocraciay control excesivos, inflexibilizado

1 por normas 1 1 3 4 2 3 14 6
Culturade estabilidad / comportamiento como
el estereotipo del servidor publico
(acomodacion, faltade motivaciony

2 compromiso) 1 1 3 1 1 2 9 6
Improvisacion, vision acorto plazo,poca

3 planificacion 1 2 2 0 1 4 10 5

4 Injerencia politica (en la esferatécnica) 1 1 0 2 1 1 6 5
Personalidad y agendas ocultas (intereses

5 heterogéneos/ difusos) 1 1 2 1 0 1 6 5

6 Comunicacioén deficiente /inadecuada 1 0 1 1 5
Limitacion / Insuficiencia de Recursos

7 Humanos, Materiales, Conocimiento 1 1 1 0 1 1 5 5
Sisteméticaineficiente de sanciones e
incentivos / recompensas (por resultados,

8 ideas, comportamientos, etc.) 1 1 0 3 1 3 9 4
Bajacapacidad / conocimientode

9 coordinacién/ gestion 1 0 1 2 0 1 5 4
Culturade gestion tradicional y no enfocada

10 en resultados 0 1 2 1 0 1 5 4
Cambios constantes de los dirigentes (alto

11 | volumen) 1 1 2 0 0 1 5 4
Resistenciaalainnovaciony al cambio, apego

12 al Status Quo 1 0 1 1 0 2 5 4
Faltaclaridad de objetivos y prioridades o son

13 conflictivos 0 1 0 1 1 1 4 4
Faltaderecursosfinancieros/

14 | presupuestarios 0 1 1 0 1 1 4 4
Interferencia de otros agentes (control, otros

15 | 6rganos,regulados, etc.) 0 0 1 1 1 1 4 4
Liderazgo ausente / débil /no comprometido

16 (faltainterés) 1 1 1 0 0 1 4 4

Fuente: elaborado por la autora seglin datos de la investigacion

Muchas de las practicas apuntadas por los grupos o por los marcos pueden

amenizar tales factores limitantes, como por ejemplo, criterios para la seleccion de

liderazgo (alta administracion), desarrollo, Capacitaciony Entrenamiento del liderazgo

puede amenizar los problemas de falta de liderazgo (no efectividad, bajo interés de

acuerdo con la Figura 52.




Figura 52 - Ejemplos de actuacién mitigatoria en factores limitantes
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seleccion de
liderazgo

Desarrollar el
liderazgo

Capacitacion y
Entrenamiento

Planeamiento y
Gestion
Estratégica

Desdoblamiento
del planeamiento
en programas
operativos

Planeamiento y
Gestion
Estratégica

VAV

1:16 Liderazgo
flaco/ausente(falta
interese)

1:9 Baja capacitacion/
conocimiento de
coordinacidn/gestion

1:3 Improviso, vision de
curto plazo, poco
planeamiento

Facilitar compartir
informaciones

Comunicacion
(Interna y
Externa)

1:6 Comunicacion
deficiente/ inadecuada

Transparencia y
publicidad de
informaciones —
planeamiento,
presupuesto,
evolucion,
monitoreo y
evaluacion.

Definir papeles
claros

AN
-

1:13 Los objetivos y
prioridades son poco
claros o conflictivos

Capacitacion y
Entrenamiento

1:10 Cultura de gestion
tradicional y non enfocada
en resultados

Definir resultados,
objetivos y metas
e administrar
desempefo

Fuente: elaborado por la autora segun los datos de la investigacion
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Otros factores limitantes son consecuencia de un sistema de practicas o tradicién

externas a los rganos, como es el caso de la injerencia politica en cuestiones técnicas,

por ejemplo. ElI fendmeno ocurre, principalmente, por la indicacion politica para
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ocupacion de posiciones de liderazgo en la Administracién Publica, sin el conocimiento
técnico.

Otro ejemplo es la sistematica ineficiente de sanciones e incentivos /
recompensas. Ya existen los dispositivos legales y normativos para que sean evaluados
los servidores, pero existe unacomplacenciade evaluacion.

Otras son consecuencia de valores arraigados y cultura de la administracion
publica, como es el caso del cultivo de estabilidad y comportamiento de acuerdo al
estereotipo del servidor pablico (acomodacion y falta de motivacion y compromiso
reportado). La estabilidad tiene la intencion del mantenimiento y continuidad de las
operaciones, permitiendo la continuidad del cuerpo técnico en los cambiosde liderazgo
electivos. Sin embargo, presenta la externalidad negativa de proporcionar alojamiento.

Todos los conjuntos de Practicas de gobernanza de los frameworks y de los
grupos focales fueron consolidados y clasificados por la densidad total (en cuantos
diferentes frameworks o grupos focales la practica aparece) y por la SUMA total de
citas (cuantos elementos de contexto extraidos directamente de los frameworkso de las
citas de los grupos focales), segun la Tabla 59. De la misma forma, se hizo con todos
conjuntos de practicas de gestion por resultados, segun la Tabla 60. No hay unanimidad
en los conceptos de gobernanza y de gestion por resultados.

De la misma forma, el entendimiento de las practicas que materializan dichos
conceptos también posee baja convergencia. Adicionalmente, hay unasuperposicion de
practicas consideradas como gobernanzay de practicas consideradas como gestion por
resultados en los frameworksy grupos analizados. A pesar de la literatura contextualizar
y destacar muy claramente lo que es gobernanza, cudles de sus principios y directrices,
algunos frameworks / modelos encuestados no hacen bien la distincion cuando
materializa practicas. De la misma forma, la gestion por resultados adentra en practicas
que son, de acuerdo con la literatura, més afectos al universo de gobierno corporativo.



Tabla59 -PRACTICAS DE GOBERNANZA CLASIFICADAS PORDENSIDAD TOTAL E TOTAL DE CITAS(SUMATOTAL)
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GF
GFInep | GF | ANAC GF
: '\:;éARMKES I?sf) Inter Inep | Interm | ANAC Ar?aliel SUMA Densi- Densi-
SEC PRACTICAS DE GOBERNANZA medio | Fin e Fin - dad en dad
dio s los GF total
C D C C C C C C
Definir resultados, objetivosy metasy
gestionarel desempefio con un enfoque en los
1 resultados 6 4 2 2 1 2 1 5 19 6 10
Comprometimiento (y compromiso),
compromiso y gestion de partesinteresadas
(ciudadanos, usuarios de servicios,
2 institucionales, etc.) 8 4 3 0 1 1 1 1 15 5 9
3 Gestion de Riesgos 6 4 1 1 0 1 1 1 11 5 9
4 Planificaciony gestion estratégica 4 2 1 1 1 2 1 1 11 6 8
5 Practicas de transparencia 4 2 1 1 1 1 1 2 11 6 8
6 Accountability (responsabilizacién) 5 4 2 1 1 0 0 0 9 3 7
Gestion de Procesos - modelo, mapeoy
7 desempefio 3 1 0 1 1 1 0 2 8 4 5
Definir cddigo de ética y actuarde acuerdo
8 (board) 4 3 2 0 0 0 1 0 7 2 5
Buenaspracticasen la toma de decisiones
9 (segregacion y uso de informaciones) 2 2 1 0 1 1 0 0 5 3 5
Definir y revisar practicas, desempefioy
10 estructurasde gobernanza 8 3 2 0 0 0 0 0 10 1 4
11 Facilitar el intercambio de informaciones 1 1 0 0 1 3 1 0 6 3 4
12 Definir papeles claros 2 2 0 0 0 1 2 0 5 2 4
Compliance (cumplimiento de leyesy normas)
13 — Conformidad 2 2 0 1 1 0 0 0 4 2 4
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Gestion del presupuesto y finanzas (fuerte,

14 efectivo) 2 2 0 1 0 0 0 1 4 2 4

15 Desarrollar liderazgo 6 2 0 0 1 0 0 0 7 1 3
Alineacion de objetivosy metasy recursos

16 disponibles 2 1 1 0 0 0 0 2 5 2 3
Definir modelo de gestidn de personasy

17 administrar el desempefio 2 1 0 1 0 0 0 1 4 2 3

18 Gestion de programasy proyectos 3 2 0 1 0 0 0 0 4 1 3
Evaluacion de desempefio de la alta

19 administracion 2 2 1 0 0 0 0 0 3 1 3
Criterios de seleccion de liderazgo (alta

20 administracion) 2 2 1 0 0 0 0 0 3 1 3
Definir beneficios sostenibles (econdmicos,

21 sociales y ambientales) 2 2 0 0 1 0 0 0 3 1 3

22 Desarrollar capacidades de la organizacion 1 1 0 1 1 0 0 0 3 2 3

23 Gestidn de la informacion 2 2 0 0 0 0 1 0 3 1 3

24 Gestion del conocimiento y aprendizaje 1 1 0 0 0 0 1 1 3 2 3

25 Optimizar los resultados (outcomes) deseados 3 3 0 0 0 0 0 0 3 0 3

26 Tener practicas de monitoreo 0 0 1 1 0 0 0 1 3 3 3

27 Auditoria Interna (con buenas practicas) 4 1 1 0 0 0 0 0 5 1 2

28 Buenaspracticas de reportes (informes) 2 2 0 0 0 0 0 0 2 0 2

29 Controlinterno (robusto) 1 1 1 0 0 0 0 0 2 1 2

30 Gestion de Conflicto de intereses 2 2 0 0 0 0 0 0 2 0 2
Planificacion de revisiones y de evaluacion de

31 programas 1 1 1 0 0 0 0 0 2 1 2
La asignacion adecuada de recursos
(materiales, financieros y humanos - con

32 criterios) 0 0 0 0 0 0 2 0 2 1 1
Definir modelo de gestidn de contratacionesy

33 administrar desempefio 2 1 0 0 0 0 0 0 2 0 1
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34

Definir el modelo de gestion y administrarel
desempefiode Tl

35

Promoverel desempefioy la responsabilidad
entre organizaciones

36

Adoptarla innovaciény la adaptacion

37

Comunicacion (Interna, externa, vertical,
horizontal, diagonal)

38

El Consejo (board) equilibrado en cantidad de
tipos de miembros

39

Definir comités (para necesidades especificas)

40

Definir directrices de priorizacion (acciones,
proyectos)

41

Definir directrices de uso de Gestion de
Proyectosy de gestidn por procesos

42

Velar por el comportamiento ético

43

Definir objetivos institucionales (definicion
clara de objetivos a ser alcanzados)

44

Dar publicidad y transparencia (interna y
externa, de directrices, acciones, resultados)

45

Fomentarcultura de gobernanza y gestion para
resultados

46

Formarasociaciones fuera del gobierno

47

Garantizararmonia, buenarelacion entre
colaboradoresy buen clima organizacional

48

Gestion del clima organizacional
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49 Gestion de demandas 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1
Implantar mecanismos de alineacion de la

50 estrategia y acciones 0 0 0 0 0 0 1 0 1 1 1

51 Institucionalizar la estructura matricial 0 0 0 0 0 1 0 0 1 1 1
Patrocinio de instancia superior

52 (patrocinadores) 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1
Politica de retroalimentacion (feedback, para

53 los servidores) 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1

54 Promover equidad 0 0 0 0 1 0 0 0 1 1 1

55 Realizarla gestion por competencias 0 0 0 0 1 0 0 0 1 1 1
Realizar la rendicion de cuentasde los recursos

56 disponibles 0 0 0 0 0 0 1 0 1 1 1
Tener reglas bien definidas — reglamentacion

57 institucional 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1

58 Estarsujeto a evaluacion independiente 0 0 1 0 0 0 0 0 1 1 1

59 Supervision de entidades descentralizadas 1 1 0 0 0 0 0 0 1 0 1

60 Tempestividad 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1
Tener integracidn organizacionaly alineacion

61 entre laséreas 0 0 0 0 1 0 0 0 1 1 1

Fuente: elaboradopor la autora seguin los datos de la investigacion



Tabla 60 -PRACTICAS DE GpR CONSOL IDADAS GENERAL CLASIFICADAS PORDENSIDAD TOTAL YPORTOTAL DE CITAS (SUMA TOTAL)
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GF GF GF GE GF
A FRAME- GF [ INEP ANAC Anatel | Total Densi-
SI=E FIRACTIEASIPE R WORKS Esp | Inter IE:EnP Inter A:;Iiﬁc Inter cit. | Dbens.en |~ 4
medio medio medio losGF | + 1
C D C C C C C C
Sistematica / procesos/ procedimientos de
1 [monitoreoy evaluacién 16 4 0 2 1 2 2 1 24 5 9
Definicion de Resultadosy metas deseadas (e
indicadores) 6 0 19 5
Gestion del presupuesto y finanzas 13 0 0 14
Desdoblamiento de la planificacion en programas
4 | operativos 4 2 1 1 1 2 1 1 11 6 8
Alineamiento Programa de Gobierno, Plany
Programas con el Presupuesto 10 0 0 1 0 0 0 11
Sistemasde Monitoreo y Evaluacion 1 1 0 0 0 0 10
7 | Sistematica de Incentivosy Sanciones 0 1 10 4
Transparencia y publicidad de informacion -
planificacion, presupuesto, evolucidn, liderazgo,
monitoreo y evaluacion 4 2 2 0 1 0 0 2 9 6
Comunicacion interna 3 1 3 0 0 2 0 1 9 4
Anélisis e Incorporacidn de retroalimentacion de
10 |[los resultados 3 3 1 0 2 0 1 1 8 3 6
11 | Capacitaciony Entrenamiento 3 1 0 1 1 1 1 1 8 5 6
12 | Gestion de la calidad de los bienes y servicios 6 3 0 1 0 1 0 0 8 2 5
13 | Gesti6n de lecciones aprendidasy delconocimiento 6 2 1 0 1 0 0 0 8 2 4
14 | Efectividad delliderazgo 8 1 0 0 0 0 0 0 8 0 1
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15 |Planificacion participativa 3 0 0 0

16 [ Gestion de Procesos - modelo, mapeoy desempefio 0 1 1 0

17 |Planificaciony gestién estratégica 2 1 1 1 0
Comprometimiento (y compromiso) de partes

18 |interesadas 0 1 0

19 | Gestion de Riesgos 1 0 0 0 4

20 | Balanceentre dimensiones politicasy funcionales 0 0 0 0 1
Alineacion de objetivosy metasy recursos

21 |disponibles 3 2 1 0 0 1 0 0 5 2 4
Identificacidn, Andlisis y Gestion de partes

22 |interesadas (Stakeholders) 5 2 0 0 0 0 0 0 5 0 2

23 | Gestién de Proyectos 2 1 1 0 0 0 1 0 4 2 3

24 | Cartera de bienesy servicios 4 2 0 0 0 0 0 0 4 0 2

25 | Disponibilidad de capacidady recursos 4 2 0 0 0 0 0 0 4 0 2

26 | ControlInterno/Externoy Auditoria (externa) 4 1 0 0 0 0 0 0 4 0 1

27 |Incentivospara la gestion efectiva del gasto 4 1 0 0 0 0 0 0 4 0 1

28 | Claridad de los papeles 1 1 1 0 1 0 0 0 3 2 3

29 | Foco enresultados 1 1 0 1 0 1 0 0 3 2 3
Planificacion de revisiones y de evaluacion de

30 [programas 0 0 1 1 1 0 0 0 3 3 3
Anélisis del medio ambiente Externo (politico,

31 [juridico, mercado)e interno 2 1 1 0 0 0 0 0 3 1 2
Disefio de programa-proyecto basado en andlisis de

32 |problemas 0 0 0 0 0 0 0

33 | Desarrollar mecanismos de accountability 0 0 0 0 0 1 1

34 | Consensuary pactarindicadoresy metas 0 0 2 3 2 2
Alineacion entre metasen los niveles formalese

35 [informales 3 1 0 0 0 0 0 0 3 0 1
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36 | Planificacion del Pais/Sectoresa largo plazo 3 1 0 0 0 0 0 0 3 0 1

37 |Responsabilidad de monitoreary evaluar (comité) 3 1 0 0 0 0 0 0 3 0 1

38 | Contractualizaciény pactacion de losresultados 0 0 1 1 0 0 0 0 2 2 2

39 | Gestidn de desempefio de individuosy equipos 1 1 0 0 0 0 0 1 2 1 2
Busqueda de Satisfaccion de los clientes-

40 |ciudadanos 2 1 0 0 0 0 0 0 2 1 2
Realizar priorizacién de actividadesy acciones (de

41 |acuerdo condirectrices) 0 0 0 0 0 1 1 0 2 2 2

47 | Sistematizarprocedimientos 0 0 0 1 1 0 0 0 2 2 2

48 | Alineacion entre tareasy capacidades individuales 1 1 0 0 0 0 0 0 1 0 1

49 | Alinear estrategia con procesosinternos 0 0 0 0 0 0 1 0 1 1 1

50 | Actuacién socio ambiental 1 1 0 0 0 0 0 0 1 0 1

51 | Avaliar ROI 0 0 0 1 0 0 0 0 1 1 1
Comunicar, valorar y resaltar los resultados

52 |alcanzados (alcanzando las metas 0 no) 0 0 0 0 0 1 0 0 1 1 1
Criterios para contratacion, despido, promocionesy

53 |transferencias 1 1 0 0 0 0 0 0 1 0 1

54 | Realizarla gestion por competencias 0 0 0 0 1 0 0 0 1 1 1

55 | Empoderamiento (empowerment) 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1

56 | Hacer benchmarking con otras instituciones 0 0 0 0 0 1 0 0 1 1 1
Hacer investigacion y desarrollo con foco en

57 |innovaciony tecnologia 0 0 0 0 0 0 1 0 1 1 1

58 | Formulacién de politicasy estrategias 1 1 0 0 0 0 0 0 0

59 [ Gestion del tiempo/plazos 0 0 0 0 0 1 1
Incentivarcompetitividadinterna em casos

60 |especificos 0 0 0 0 0 0 1 0 1 1 1
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Institucion de comités de decision para la

61 |asignacidn derecursos 0 0 1 0 0 0 0 0 1 1 1

62 | Profesionalizarel cuerpo de servidores publicos 0 0 0 1 0 0 0 0 1 1 1

63 | Proporcionar Transparencia 0 0 0 1 0 0 0 0 1 1 1

64 | Reducir laburocracia 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1

65 | Tener equipo con conocimiento del negocio 0 0 0 0 1 0 0 0 1 1 1
Tener politica de Exclusion eficiente (despido,

66 | exoneracion) 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1

67 | Trabajarcultura organizacional 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1
Uso efectivo de sistemas/procesos/mecanismos

68 [sistematicosy formales (institucionalizacion) 1 1 0 0 0 0 0 0 1 0 1

Fuente: elaboradopor la autora seguin los datos de la investigacion
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Para el anélisis del grupo de practicas mas relevantes (mas citadas x mas
presentes en mas grupos y marcos) se excluyeron las practicas que aparecen en un unico
marco o grupo focal (densidad = 1). Ademas, buscando las similitudes entre practicas
citadas en los dos grupos (superposicion), fueron consolidadas, segun la Tabla 61. El
resultado presenta un grupo integrado de Practicas de gobernanza y gestion por
resultados resultante de la investigacion.

Por Gltimo, las practicas fueron categorizadas y resulté en un conjunto integrado
de Practicas de gobernanzay de gestion por resultados, de acuerdo con la Tabla 62.



Tabla 61— Consolidacion e integracion de Practicas de gobernanza e de GpR
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SEC Practicas (Gobernanza y GpR) Gobernanza GpR Totalde | Densi-
Citas dad
Total
Total Densi Total Densi
dad dad

1 Definir resultados, objetivosy metasy gestionarel desempefio con un 18 10 19 9 37 19
enfoque en los resultados (e indicadores)

2 Comprometimiento (y compromiso), compromiso y gestion de partes 16 10 11 6 27 16
interesadas (ciudadanos, usuarios de servicios, institucionales, etc.) +
Identificacidny analisis de Stakeholders + Participacion (implicacion) de
los Stakeholders

3 Tener practicas de monitoreo + Sistematica / procesos/ procedimientos de 3 3 20 7 23 10
monitoreo y evaluacion

4 Practicasde transparencia 11 8 11 6 22 14

5 Desdoblamiento de la planificacion estratégica en programas operativos 0 0 22 11 22 11
programasoperativos + Alineamiento Programa de Gobierno, Plan y
Programascon el Presupuesto

6 Gestion del presupuesto y finanzas (fuerte, efectivo) 4 4 14 4 18 8

7 Planificaciony gestion estratégica 11 8 6 5 17 13

8 Gestion de Riesgos 11 9 5 4 16 13
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9 Gestion de Procesos - modelo, mapeo y desempefio 8 6 14 10
10 Optimizar los resultados (outcomes) deseados +foco, Consensuary pactar 4 8 12 11
indicadores, metasy resultados
11 Accountability (responsabilizacidn) 9 3 12 9
12 Gestion del conocimiento y aprendizaje (y leccionesaprendidas) 4 8 12 8
13 Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles 6 5 11 8
14 Definir y revisar practicas, desempefioy estructuras de gobernanza 11 0 11 5
15 Desarrollar capacidades de individuos + Capacitacion y Entrenamiento 2 8 10 8
16 Sistematica de Incentivosy Sanciones 0 10 10 6
17 Sistemasde Monitoreo y Evaluacion 0 10 10 6
18 Definir papelesclaros 6 3 9 8
19 Definir codigo de ética y actuarde acuerdo (board) 8 0 8 6
20 Gestion de programasy proyectos 4 4 8 6
21 Gestion de la calidad de los bienes y servicios 0 8 8 5
22 Desarrollar liderazgo 8 0 8 4
23 Comunicacién interna 0 8 8 3
24 Definir el modelo de gestion y gestionar el desempefio de T1 + Gestion de la 7 0 7 6

informacién
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25

Anélisis e Incorporacién de retroalimentacion de los resultados

26

Facilitar el intercambio de informaciones

27

Desarrollar capacidades de la organizacion + Disponibilidad de capacidad y

recursos

28

Planificacion participativa

29

Buenaspracticasen la toma de decisiones (segregacion y uso de
informaciones)

30

Planificacion de revisiones y de evaluacién de programas

31

Auditoria Interna (con buenas practicas)

32

Controlinterno (robusto) + Control Interno/Externo y Auditoria (externa)
(no interna)

33

Evaluacién de desempefio de la alta administracion

34

Compliance (cumplimiento de leyesy normas) (conformidad)

35

Criterios de seleccion de liderazgo (alta administracion)

36

Definir beneficios sostenibles (econémicos, sociales y ambientales)

37

Definir modelo de gestién de personasy administrarel desempefio

38

Cartera de bienesy servicios

39

Buenaspracticasde generacion de informes
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40 Gestion de Conflicto de intereses 3 3
41 Definir modelo de gestién de contratacionesy administrar desempefio 3 2
42 Promoverel desempefioy la responsabilizacion entre organizaciones 3 2
43 Andlisis del ambiente Externo (politico, juridico, mercado) e interno 0 0
44 Busqueda de Satisfaccion de los clientes-ciudadanos 0 0
45 Disefio de programa-proyecto basado en anélisis de problemas 0 0
46 Adoptarla innovaciény la adaptacion 2 2
47 Formarasociacionesfuera delgobierno 2 2
48 El Consejo (board) equilibrado en cantidad de tipos de miembros 2 2
49 Estarsujeto a evaluacion independiente 2 2
50 Supervision de entidades descentralizadas 2 2
51 Sistematizar procedimientos 0 0
52 Realizarla gestién por competencias 0 0
53 Realizar priorizacién de actividadesy acciones (de acuerdo con directrices) 0 0
54 Gestion de desempefio de individuosy equipos 0 0

Fuente: elaborado por la autora seguin los datos de la investigacion
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Figura 53 —Modelo de Distribucion de los temas del Relevamiento del TCU.

Evaluar

Gobernanza

Liderazgo
Aujg
BIUN02DY

Monitorear

Controlar

Ejecutar

Fonte: Brasil (2018b) —adaptado por la autora

El Apéndice A aclara que a partir de 2017 el TCU pas6 a usar un Unico
instrumento de relevamiento integrado de Gobernanza (liderazgo, accountability y
estrategia) y gestion de RH, TI, Contrataciones y Resultados. Las practicasse agrupan
segun el modelo presentado en la figura 53.

Sin embargo, debe advertirse que, aunque el disefio indica resultados, en
realidad el modelo TCU aborda solo 5 practicas como resultados, restringidas a la
cartera de bienes y servicios y la calidad de los servicios. No presente estudio y sus
resultados, muchas otras practicas se incluiran en el resultado.

La figura registra el entendimiento de que hay unasuperposicidn entre practicas
que serian Gobernanzay de gestion, lo que también quedaba identificado en la presente
investigacion. Para fines de adecuacion al ambiente brasilefio, las practicas consolidadas
e integradas resultantes de esta investigacion, y presentadas en la Tabla 61, fueron

distribuidas en categorias adherentes al TCU relativas a Gobernanza y Resultados. Otras
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categorias fueron aportadas basadas en literatura, modelos o frameworks, cuando no

encajaban apropiadamente. El resultado esta en la Tabla 62.

Tabla 62—Conjuntointegrado de Préacticas de gobernanza y Gestionde Resultados seguin resultados de la

investigacion, categorizados

Dimension  Categoria Practicas seguin el conjunto consolidado
1 - Definirresultados, objetivosy metasy gestionar el desempefio con enfoque en
los resultados (e indicadores)
) 5 - Desdoblar la planificacion estratégica en programas operativos + Alinear
Estrategia Programa de Gobierno, Plany Programas con el Presupuesto
7 — Planificacion y gestion estrategia
36-Definir beneficios sostenibles (econémicos, sociales y ambientales)
43-Haceranalisis delambiente externo (politico, juridico, mercado) e interno
22 - Desarrollar liderazgo
48 - Tener EIConsejo (board) equilibrado en cantidad de tipos de miembros
18 - Definirpapeles claros
27 - Desarrollar capacidades de la organizacion y tornarla disponible de capacidad
Liderazgo >2/E;e—cyrl;esr?esr buenas practicas de toma de decisiones (segregacion y uso de
informaciones)
33 - Evaluacionde desempefio dela alta administracion
35— Tener Criterios de seleccion de liderazgo (alta administracion)
40- Gestion de Conflictode intereses
Gobernanza 4 -Tener Practicas de transparencia

Accountability

11 -Promover Practicas de Accountability (responsabilizacion)

19 - Definir codigo de ética y actuar de acuerdo (consejo diretor, board)

31 - Tener Auditoria Interna (con buenas practicas)

32-Desarollar Control interno robusto+ auditoria/control externos

34 - Compliance (cumplimientode leyesy normas) (conformidad)

Gestién de los

2 — ldentificacion, analisis, gestion, comprometimiento y compromiso de las
partes interesadas (stakeholders)

28 - Planificacion participativa

stakeholders | 47 - Formarasociaciones fueradelgobierno
42 —Promover eldesempefioy la responsabilizacién entre organizaciones
50- Supervision de entidades descentralizadas
Gestion de
Riesgos 8 - Gestidn de Riesgos

Directricesde
actuacion

14- Definiry revisar practicas, desempefio y estructuras de gobernanza

24 - Definirel modelo de gestiony gestionar desempefio de Tl y de informaciones

37 - Definirmodelo de gestiénde personas y administrar el desempefio

41 - Definirmodelo de gestién de contrataciones y administrar desempefio
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Gestién
para
resultados

Comunicacion

23-Tener Comunicacién interna (intensa, apropiada)

26 - Facilitarelintercambio de informaciones

39 - Tener buenas practicas degeneracion de informes

12 - Gestién delconocimientoy aprendizaje (y lecciones aprendidas)

15— Desarrollar capacidades de individuos; Capacitacién y Entrenamiento

Gestion de - — - - -
Pessoas 16- Implementar sistematicas de incentivos y sanciones
52 - Realizar la gestidén por competencias
54 - Proporcionar gestion dedesempefio de individuos y equipos
Monitoreoy 3 — Tener procesos, sistematica, practicas y procedimientos de monitoreoy
Evaluacion | valuacion
17 - Implantar sistemas (informatizados) de monitoreoy evaluacion
20 - Realizar Gesti6n de programasy proyectos
30 - Planificar revisiones y evaluaciones de programas e proyectos
Programasy | 45- Disefiar programas/proyectos basado enanalisis de problemas
Proyectos | 46 _ Adoptar la innovaciony la adaptacion
49 — Estarsujeto a evaluaciones independientes
53 - Realizar priorizacion de actividades y acciones (de acuerdo condirectrices)
. 9 - Gestion de Procesos - modelo, mapeo y desempefio
Gestién de - - - - -
Procesos 13 - Alineacion de objetivosy metasy recursos disponibles
51 - Sistematizar procedimientos
Gestionde | 21 - Gestidn de la calidadde losbienesy servicios
bienesy | 38- Liberar Carterade bienesy servicios
SErvicios 44 — Implementaracciones de busqueda da satisfaccion de los clientes-ciudadanos
10 - Optimizar los resultados (outcomes) deseados y tener foco en los resultados,
Gestion de ConsNensuary pactarindicadores, metasy resultados
resultados | Gestdo porResultados . g
25— Anélisis e Incorporacidnde retroalimentacion de los resultados
Gestion 6 — Realizar Gestion del presupuesto y finanzas forte
presupuestaria
y financiera

Fuente: elaborado por la autora segin datos de la investigacion
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8 — CONSIDERACIONES FINALES

Partiendo del supuesto de que la Gobernanza corporativa para ser plena la
institucion necesita de practicas conducentes de la gestién que corroboren con la
Gobernanza, y particularmente partiendo del supuesto de que la gestion para resultados
se adecua como unaopcion de gestion compatible con Gobernanza, como se indica en
las definiciones de autores, esa investigacion tuvo como objetivo entender cuéles son las
practicas que materializan la Gobernanza corporativa para el sector pablico y la gestidn
para resultados en el ambito internacional y nacional (modelos y frameworks).

Adicionalmente, la investigacién buscé entender la percepcidon de dichas
practicas en el contexto brasilefio junto a los grupos focales (uno formado por
especialistas en gestion publica y 5 formados por grupos focales de tres estudios de
caso). Los estudios de caso sirvieron para un buceo en laimplementacién o no de esas
practicas, tanto en la percepcion de los grupos focales como en la bisqueda de indicios
que indiquen su real implementacion.

Por altimo, la investigacion buscé entender cuales son los factores limitantes de
uso de dichas préacticas en el contexto de la administracion publica federal, de acuerdo
con la percepcidn de los grupos estudiados. Como resultado, la investigacidn trajo un
conjunto de practicas integradas de Gobernanza corporativa y de gestion por resultados
adecuado al sector publico en la vision de los frameworks analizados y en la percepcion
de los participantes de los relevamientos de datos.

Las préacticas fueron clasificadas en las mas citadas y mas presentes en mas
grupos y frameworks, de forma a llegar a 54 (cincuenta y cuatro) Practicas de
gobernanza y de gestién por resultados. Las hipdtesis exploratorias (0 premisas
motivadoras) de esta investigacion fueron respondidas de forma cualitativa, de acuerdo
con lo siguiente: Se observo que no hay consistencia de entendimiento de practicas
entre los modelos y codigos / frameworks internacionales y nacionales. Sin embargo, la
investigacion proporcion6 un entendimiento de las préacticas mas relevantes en el
sentido de tener mayor frecuencia (cantidad y densidad), siendo unaespecie de "core" o
espina dorsal de practicas.

Se analizé que las entidades analizadas no atienden plenamente la demanda de
Gobernanzay de gestion por resultados, de acuerdo con lo que las practicas nacionales e

internacionales predican. También no atienden a lo que los grupos focales perciben
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como practicas relevantes. EI Relevamiento del TCU ayudo en el trabajo de validacidn
de estos analisis.

Hay diferencias entre las tres instituciones investigadas. La Anac se destaco
entre las tres, pero con grado de implementacién proximo al de Anatel. El Inep presenta
un grado de implementacion de practicas muy bajo, si se compara con las demas
investigadas, de la misma forma que presentan una implementacién bajaen relacién a
las practicas predicadas por el TCU.

Sin embargo, cabe resaltar que el Relevamiento del TCU trae algunas lagunas de
actividades que fueron consideradas muy relevantes en el presente estudio, tales como
uso de indicadores, desdoblamiento del Planeamiento Estratégico en programas,
proyectos y acciones alineados, uso intenso de monitoreoy evaluacion y Gestion del
presupuesto y finanzas fuerte.

La investigacién también confirmo que existen factores limitantes que deben ser
tratados y mitigados para el éxito en la implementacion de practicas en el gobierno
federal brasilefio, en la percepcion de los grupos encuestados. Esos factores también
fueron clasificados por relevancia (citas y densidad). Ademas de adoptar Practicas de
gobernanzay gestién, los érganos deben cuidar de los factores limitantes, en especial
los dieciséis mas relevantes (con mayor sumay densidad).

Los resultados discutidos a lo largo de la investigacion deben tener en cuenta
algunas limitaciones. Una de ellas se refiere a la imposibilidad de generalizar los
resultados a otras instituciones, ya que se trata de tres estudios de caso y, por lo tanto,
las situaciones identificadas pueden no ser del contexto de otras organizaciones, aunque
sean indicativas para el estudio en el mismo tema Gobernanza y Gestion para resultados
(Yin, 2001).

Este estudio recomienda la realizacion de investigaciones empiricas através de
la aplicacion del consolidado integrado de Précticas de gobernanza y gestion para
resultados en otros érganos, junto con la mitigacion de factores limitantes indicados,

para analisis de su pertinenciay validez, asi como para el aporte de mejoras.
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APENDICE A — Frameworks y documentos utilizados

1 FRAMEWORKS DE GESTION PARA RESULTADOS

1.1 SEP — SISTEMA DE EVALUACION PRODEV - BID

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) cre6 el Programa para
Implementacion del Plan de Accién de Mediano Plazo para la Efectividad del
Desarrollo (PRODEV). El programa ofrece recursos no reembolsables y asistencia
técnica a los paises que piden mejorar la capacidad institucional para la implementacion
del Gerenciamiento para Resultados de Desarrollo (GpRD). Unade las contribuciones
del programa ha sido la elaboracion del Sistema de Evaluacion PRODEV (SEP), cuyo
proposito es analizar el grado de avance e instituir practicas e instrumentos de gestion
para resultado en el desarrollo (GpRD) en el sector publico. EI SEP es util para la
solucion de capacidad para gestion, y para eso es una contribucion, tanto por indicar los
elementos necesarios para la elaboracion de un plan de mejoriasinstitucionales, como
para el acompafiamiento de la implementacion del plan directo. El documento utilizado
para la investigacion, el PRODEV — SEP — Gestion Banco Interamericano de Desarrollo
— Sistema de evaluacién — Moreno et al. (2016), presenta 81 (ochenta y una) practicas,
que son parte de 23 componentes, que a Su vez se agrupan en cinco pilares:

Pilar 1 — Planeamiento orientado a resultados

Pilar 2 — Presupuesto por resultados

Pilar 3 — Gestion Financiera Publica

Pilar 4 — Gestion de Programas y Proyectos

Pilar 5 — Sistemas de monitoreo y Evaluacion

Los cinco pilares son resultados de la premisa de que dichos elementos son
esenciales en la creacion de valor publico. Los componentes de cada pilar se despliegan
en indicadores que en realidad son practicas en el concepto utilizado en esta
investigacion. Como, por ejemplo, el “componente 17 — presupuesto sectorial con base
en resultados”, tenemos la practica 17.1 — “el presupuesto sectorial se encuentrabasado
en programas”. Para el modelo, esa es una buena practica, fundamental para la

realizacion de gestion para resultados (GpR).
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Para el modelo, la gestion para resultados se basa en lanocionde causalidad o
de causa-efecto. Con eso usan una cadena de resultados que expresan esa nocién de
causa-efecto, de acuerdo con la figura 54.

Figura 54 — Cadena de resultados

Eficiencia Eficacia
Relacion entre los insumos y los productos Cumplimiento de los objetivos
Efeitos Impactos
Resultados

Ejecucién
Fuente: Garcia Lopezy Moreno (2011).

Kaufmann, Sanginésy Moreno (2015) hicieron un anélisis de los avances y la
situacion actual de los cinco pilares en la administracion central de 24 paises de
América Latina y del Caribe, mediante la comparacion de datos logrados por el SEP en
2007 y en 2013. De acuerdo a lo mencionado anteriormente, Brasil despuntacomo lider
en laadopcién de practicasde GpR, segun esa evaluacion.

El framework del BID es maduroy es perfeccionado constantemente, posee una
vision mas de gobierno central y sus entidades, es de alto nivel, goza de buena
credibilidad (ejerce gran influencia en el sector publico brasilefio) y tiene gran enfoque
en el marco légico e infraestructura de sistemas, procesos y sistematicas.

La evaluacion del servicio de las practicas se realiza mediante evidenciay la
evaluacion puede resultar en calificacion cero (no existe), propuesta (ya existe propuesta
formal, decreto, ley o proyecto aprobado); iniciada; en desarrollo; implementada y
consolidada.
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1.2 GOBERNANZA'Y CAPACIDAD ORGANIZACIONAL DEL BANCO DE
DESARROLLO DE ASIA

El Asian Bank of Development posee el framework denominado Gobernanzay
capacidad organizacional, ADB (2011). A pesar del nombre gobernanza, el framework
explora las practicas de transformacion de entradas y salidas, con mediciones de
resultados.

Para el modelo, capacidad es la habilidad de personas, organizacién y sociedad
como un todo, para gerenciar sus asuntos en forma exitosa. Segin el ADB (2011), el
desarrollo de capacidades necesita ser deseado y administrado por aquellos cuya
capacidad sera desarrollada. Para ellos, los agentes externos (socios, agencias de
fomento, etc.), no pueden forzar la situacion para que el desarrollo ocurra.

Para la investigacion, dichas capacidades son las practicas a adoptarse, si se
desea su desarrollo. Como, por ejemplo, la practica “existe acuerdo general sobre las

metas”.

Figura 55— Framework Analitico — Organizaciones como Sistemas Abiertos

/ Factores contextuales mas alla de la zona de influencia \

Capacidad de Resulta-
dos

Organizaciones
Factores contextuales en |la zona de influenciy /

Fuente: ADB (2011).

AN

El modelo demuestrael mismo entendimientodel BID y de lateoria de GpR —

Gestion para resultados, cuando establece la nocidn de causa y efecto. Sin embargo,

aclara que la capacidad de la organizaciony la debida gobernanza son partes integrantes
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para generacion de valor (outcomes e impactos). Aclara, ademas, que el impacto esta
fuera del control o de la influencia. Son puntos clave de este modelo:

a) Organizaciones que operan en un contexto y, por lo tanto, sus
capacidades no se desarrollan independientes del contexto al que
pertenecen;

b) Desempefio lleva a salidas (outputs);

¢) Outputs llevan a resultados e impacto. Explica, sin embargo, que el
camino de casualidad entre resultados e impacto es largo y sufre
influencia de otros factores;

d) La capacidad estay se desarrolla internamente. Pero, dicha capacidad se
desarrollara influenciada por demandas o factores externos. La
efectividad de la gobernanza de las organizaciones y la fuerza de las
demandas externas por desempefio y responsabilizacion (accountability),
puede promover importantes incentivos;

El framework tiene cuatro dimensiones, segun la figura 56. Para la evaluacion
(assessment) deben evaluarse las cuatro dimensiones. En las practicas evaluadas se

contemplan las cuatro dimensiones.

Figura 56 — Dimensiones del modelo

_ Dimension Funcional Dimension Politica

Dimension Estrategia, sistemas, estructuras, Liderazgo, distribucion de poder,
Interna procesos de trabajo, relaciones incentivos materiales y no materiales,
internasy otros. recompensasy sanciones, posibles
intereses adquiridos, conflictos.
Dimension Framework legal, puntualidady Governanza politica, posibles intereses
externa adecuacion de recursos, metas de invertidos, presion de

desempefi basadas em resultados, clientes/ciudadanos, competidoresy
entidades de supervisién, requisitos medios

formales de responsabilizacion

(accountability)

Fuente: ADB (2011).

El framework es bastante completo y complejo y posee varias herramientas.
Dichas herramientas paradiagnostico, didlogo y planeamiento componen el conjunto de
acciones que el ADB, socio, o institucion puablicapuede hacer para promover o auxiliar
el desarrollo de capacidades. Dichas herramientas sirven para cumplir las etapas

propuestas por el framework: Delimitando el sector y definiendo el estadio, mapeo de
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gobernanza del sector, analisis del contexto politico y econdmico, evaluacion de la
capacidad de la organizacion, analisis de stakeholders/actores, definiendo objetivo y
secuencia de plan de desarrollo de capacidades y dibujo l6gico de procesos de soporte
necesarios al desarrollo. De hecho, el modelo posee algin nivel de integracion entre
gestiobn y gobernanza, pero con gran enfoque en la gestién, por ese motivo fue
integralmente analizada como gestion para resultados.
Para esta investigacion, se analizé la herramientade andlisis de la capacidad de
la organizacion, compuesta de 49 practicas. Las practicas estan agrupadas en siete areas:
a) Salidasa la organizacion
b) Entradasy recursos
c) Liderazgo
d) Motivacion e incentivos
e) Balance entre dimensiones funcionalesy politicas de la organizacion
f) Ajuste entre lo formal y lo informal en la organizacion
g) Capacidad de networking (red)
A veces no son practicas propiamente dichas y si condiciones, tales como:
balance entre organizacion funcional y politica, o cultura o clima en la organizacién con
relacion al poder. La forma de evaluar cada uno, de acuerdo con el modelo, es evaluar si

cubre, si cubre parcial (en algin detalle) o sino cubre la practica/condicion.

1.3 RELEVAMIENTO INTEGRADO DEL TCU

El TCU viene actuando en buenas practicas de gobernanza y de gestién y en
2017 consolidd dichas practicas, que se realizaban en departamentos distintos y en
momentos distintos, en un Unico instrumento. Dicho instrumento sirve de relevamiento
anual. De acuerdo com TCU (2018b), las preguntas son elaboradas en temas, conforme
figura 57. Sin embargo, debe advertirse que la parte denominada “resultados” son muy

restringidos, como se muestra en la Figura 58
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Figura 57 — Modelo de distribucion de los temas del cuestionario

Evaluar

Gobernanza

Liderazgo

Aung
BUN02DY

Monitorear

Ejecutar

Gestion

Fuente: Brasil (2018b)

Para esta investigacion se consideraron las practicas de Gobernanza
Organizacional (que en el modelo abarcan Liderazgo, Accountability y Estrategia) y de

Resultados. Las practicas de gobernanza se presentaran en la seccion apropiada.
Para una mejor aclaracion, las practicas de resultados finalisticos fueron

desplegadas, segun la figura 58.

Figura58 Result (capacidaden resultados organizacionales)

Result (resultados Organizacionales): 5111 5121 5122 5123 5124, adonde:

5111 - La organizacién elabora, divulga y actualiza Carta de Servicios a los Ciudadanos.
5121 - La organizacién asegura que los servicios asesados via internet atiendan a
estandares de interoperabilidad, usabilidad y accesibilidad.

5122 — La organizacidn realiza encuestas de satisfaccion de los usuarios de los
servicios, por medio digital.

5123 - La organizacion definid metas para ampliacion de los servicios publicos por
medio digital

5124 — La organizacion asegura que nuevos servicios sean concebidos para que sean
prestados prioritariamente por medio digital

Fuente: Brasil (2017), adaptado por la autora
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Para esta investigacion, se analizaron las practicas de resultados finalisticos
como gestion para resultados, totalizando 5 précticas.

1.4 PLANNING, MENTORING AND EVALUATING - PME —PNUD

El Handbook on Planning, Mentoring and Evaluating for Development Results —
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2009), establece practicas
de gestion para resultados, abarcando el ciclo. De acuerdo con el framework, para
mejorar las chances de éxito, es necesario redoblar la atencion en algunas de las areas
comunes de debilidad en programas y proyectos. Son cuatro las areas principales de
enfoque:

1. Planeamiento y definicion de programay proyecto — Proyectos y programas
tienen una mayor chance de éxito, cuando los objetivos y el objetivo de los programas o
de los proyectos estan debidamente definidos y aclarados. Eso reduce la probabilidad de
experimentar grandes desafiosen la implementacion.

2. Compromiso de las partes interesadas — altos niveles de comprometimiento
de usuarios, clientes y demdas partes interesadas en programas y proyectos son
fundamentales para el éxito.

3. Comunicacion — Una buena comunicacion resulta en un fuerte buy-in y
movilizacion. Ademas, la comunicacion mejora la clareza sobre las expectativas, los
papelesy responsabilidades, bien como informaciones sobre progresoy desempefio. Esa
clareza ayuda a garantizar el uso ideal de los recursos.

4. Monitoreo y evaluacion — Programas y proyectos con fuerte monitoreoy los
componentes de evaluacién tienden a mantener el camino cierto. Ademas, los
problemas son muchas veces detectados anteriormente, lo que reduce la probabilidad de
tener grandes costos extinguidos, o tiempo atrasado mastarde.

El framework abarca todo el proceso de uso de un framework de GpR (RBM)),

segun ilustra la figura 59.
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Figura 59 —Elabordaje de ciclo de vida delRBM

Estabelecendo
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Definindo o

Gerenciando e mapa de
avaliando resultados e o
framework RBN
Participacion
de
Stakeholders

Planejando
para
monitoramento
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Implementando
e usando
monitoragdo

Monitoreo

Fuente: PNUD (2009).

Segun el PNUD (2009), Planeamiento, monitoreo y evaluacion se juntan como
RBM. RBM se define como “la amplia estrategia de gestion destinada a alcanzar un
mejor desempefioy resultados demostrables”, y fue adoptado por muchos desarrollos
multilaterales, organizaciones de desarrollo bilaterales y administraciones pdblicas del
mundo (como observamos anteriormente, algunas de esas organizaciones ahora se
refieren al RBM como MfDR, por poner el énfasis en el desarrollo, en vez de resultados
organizacionales).
El documento detalla muchas de las practicas en una secuencia légica que
abarca todo el ciclo:
o Planeamiento;
o Monitoreo:
o Evaluacion;
e  Aumento de conocimiento con la evaluacion.
Cada una de esas “etapas” anteriores, detalla muchas de las practicas, tales como
analisis de partes interesadas, identificacion y priorizacidén de problemas, construccidn
del arbol de problemas, construccion del cuadro de resultados, formulacion de

indicadores; técnicas de recoleccion de informaciones, tipos de informes, tipos de
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visitas de monitoreo, definicion de metas e indicadores, gestion de riesgos, etc.,
asemejandose mucho a un documento de metodologia de gestion de programas y de
proyectos.

Como ejemplo, indica cuales son los principales productos resultantes del
proceso de planeamiento, segun el cuadro 25.

Cuadro 25 —Principales entregas a producirse en el proceso de planeamiento para resultados

1 — Notainicial de las cuestiones y borrador de un plan de trabajo para el proceso de
planeamiento (actividades, cronograma y costos)

2 — Matriz de influencia e importancia de stakeholders

3 - Lista de principales problemas

4 — Lista de problemas priorizados

5 — Diagrama de causa y efecto o arbol de problemas para cada problema priorizado
6 — Sentencia de vision para cada problema priorizado

7 — Mapa de resultados para cada problema priorizado

8 — Framework de resultados para el programa o proyecto

Fuente: PNUD(2009)

Por supuesto, la cadena de resultados destinada a la accion / proyecto /

programa es una parte fundamental del marco, conforme se mostra en la figura 60.

Figura 60— La cadena de resultados de la RBM
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usados en la actividades de la ersonas; mejoras en
. L. roducir salidas . .. las condiciones de B b (kY
intervencién p intervencion las vidas de las
desarrollo

personas

w

PLANEAMIENTO

IMPLEMENTACION
Fuente: PNUD (2009).
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Para esta investigacion, se utilizaron las practicas macro que abarcan el ciclo,

resultando en 16 practicas.

1.5RBM — RESULT BASED MANAGEMENT — INTERNATIONAL ASSISTENCE
— CANADA

El Result-Based Management — International Assistence Programming at Global
Affairs — Canada (2016) va en la misma linea del documento del PNUD, detalla muchas

practicas y trae muchos ejemplos de indicadores para utilizar en la medicién de equidad

de géneros, sustentabilidad ambiental y otros. Detalla una serie de metodologias y

herramientas de gestidn para resultados, tales como indicadores, matriz de actividades,

arbol de problemas, etc.

Figura 61— Cadena de resultados segun Global Affairs Canada

Resultados 'Resultad(')s Resultados
. . intermediar .
Entradas |=»| Actividades=t» Salidas | 'm?;dr'ta::os ios (rEI:daiI:r?o
plazo) (mediano plazo)
plazo)
\ J

Fuente: Canada (2016).

|

Resultados

Similarmente al framework del PNUD, el frameworks de Canada trae la légica

de resultados o cadenade resultados. Y ejemplificasu uso, segun la figura 62.
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Figura 62 — Cadena critica de resultados de Global Affair Canada
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Fuente: Canada (2016).
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\

Asi como la mayoria de los frameworks de gestion pararesultados, la l6gica del
Canada’s Global Affair indicauna légica entre las entradas, las actividades, productos y

resultados (inmediatos, intermediarios y finalisticos), segun la figura 63.

Figura 63— llustracién de la estructura piramide del modelo I6gico

Resultado final

Resultado intermedio \ ‘ Resultado intermedio

1 1 |

Resultado Resultado Resultado Resultado
inmediato inmediato inmediato inmediato

salida salida salida saida salida salida salida salida

Fuente: Canada (2016).
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Para esta investigacion, se utilizaron las practicas macro que abarcan el ciclo,

resultando en 9 practicas.

1.6 UNDG

El documento del PNUD United Nations Develop Group (UNDG) — User Guide:
for national capacity development (2008) es un instrumento bien enfocado en las
practicas, que se distribuye en cuatro asuntos clave y cuatro areas relacionadas con
recursos. Son asuntos clave: Responsabilizacion (accountability) del sector publico;
acceso a la informacion, desarrollo de conocimiento y tecnologia; inclusion,
participacion, equidad y empoderamiento; y relaciones externas/internas. Son areas
adicionales relativas a recursos: asignacion, gestion y supervisién de recursos
financieros, gestion y mantenimiento de recursos materiales, gestién de recursos
ambientales y recursos humanos.

Todas las practicas se evaltian en el modelo en dos dimensiones: en la dimension
viabilizadora (enabling, en el nivel nacional) y en la dimension organizacional. Para ese
estudio se utilizaron 40 practicas en el nivel organizacional. En el anélisis cuidadoso de
las practicas se observa que muchas estan en el nivel de gobernanza, de acuerdo conlas
definiciones previasrealizadas en el trabajo, y otras en el nivel de gestidn. Sin embargo,
como estd enfocado en gestion para resultados, a ejemplo de lo que ocurre con el
modelo de Australia, se opto por analizar todo el framework como los demés de GpR.
Las diferencias, superposiciones o idiosincrasias naturalmente surgen del andlisis de los

frameworks y de las comparaciones.
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2 FRAMEWORKS DE GOBERNANZA

2.11FAC

El International Framework: Good Governance in the Public Sector de la Public
Finance and Accountancy (CIPFA)y de la International Federation of Accountants®
(IFAC®) (2014) tiene el foco en la administracién publica.

El framework describe las buenas practicas/directrices de gobernanza, definidas
en los componentes:

A. Actuar con integridad, demostrando fuerte compromiso con los valores

éticos, y respetando el estado de derecho

B. Garantizar apertura'y comprometimiento integral de las partes interesadas

C. Los resultados en términos de desarrollo econdémico, social y beneficios

ambientales

D. Determinar las intervenciones necesarias paraoptimizar laconquista de los

resultados pretendidos

E. Desarrollar la capacidad de la entidad, incluyendo la capacidad de su

liderazgo y los individuos que son parte de él

F. Administrando riesgos y desempefio a través de control interno robusto y

fuerte gestion pablica

G. Implementando buenas practicas en transparencia, informesy auditoria para

entregar una responsabilidad efectiva compuesta de fases

Para el framework, A y B son “core” y los demés deben ocurrir de forma

encadenada, segun lo demuestra la figura 64.
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Figura 64 — Alcanzando los resultados mientras actuandoen el interes publico

Fuente: IFAC (2014).

2.2TCU

Segun el documento Referencial Basico de Gobernanza — Aplicable a
Organismos y Entidadesde la Administracion Publica, de 2014, considerando que la
gobernanza no esta eximida de costos y que los mecanismos, aisladamente, no producen
todos los resultados potencialmente esperados, se concibio el referencial tomando por
base cuatro niveles de analisis: los mecanismos de gobernanza, los componentes, las

practicas y los items de control.
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Figura 65— Niveles de andlisis del referencial basico de seguridad

Mecanismos de
@ Componentes @ Practicas & Elementos de

gobernanza control

Fuente: Brasil (2014).

Son tres los mecanismos de gobernanza en la versién 2016: liderazgo, estrategia
y accountability.

Dichos mecanismos son desplegados en componentes, que a Su vez se
desplegan en précticas, objeto de interés de la presente investigacion. En total son 28
practicas, obtenidos en el cuestionario de relevamiento de 2017 — Brasil (2018), segln

se detalla a continuacion:

1000. Liderazgo
1100. Liderazgo
1110. Estabelecer el modelo de gobernanza de la organizacién
1111. Laestructura interna de gobernanza de la organizacion esta definida.
1112. Hay segregacion de funciones para toma de decisiones criticas.
1120. Gerenciar el desempefio de la alta administracion.
1121. La seleccién de miembros de la alta administracion se realiza con base em
criterios y procedimientos establecidos.
1122. Se evalua el desempefio de los miembros de la alta administracion.
1130. Velar por los principios de ética y conducta.
1131. Se establece el Cddigo de Eticay de Conducta aplicable alos miembros
del consejo o colegiado superior y a los membros de la alta administracion de la
organizacion.
1132. Se identifican y se tratan los casos de conflictos de interés, involucrando a
persona que pertenezca a la alta administracion o al consejo, o colegiado
superior.
2000. Estrategia
2100. Estrategia
2110. Gerenciar los riesgos de la organizacion.

2111. Se establece el modelo de gestidn de riesgos de la organizacion.
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2112. Se gerencian los riesgos considerados criticos para la
organizacion.
2120. Establecer la estrategia de la organizacion
2121. Se establece el modelo de gestion estratégica de la organizacion.
2122. Se define la estrategia de la organizacion.
2123. Se identifican y mapean los principales procesos.
2124. Se identifican, mapean y priorizan las demandas de las partes interesadas.

2130. Promover la gestion estratégica
2131. La alta administracion establecio un modelo de gestion de los procesos
finalisticos.
2132. La alta administracion monitorea el desempenho de la gestion de los
procesos finalisticos.
2133. La alta administracion establecid un modelo de gestion de personas.
2134. La alta administracion monitorea el desempefio de la gestion de personas.
2135. La alta administracién establecié un modelo de gestién de tecnologia de
la informacion.
2136. La alta administracion monitorea el desempefio de la gestion de
tecnologia de la informacion.
2137. Laalta administracion establecié un modelo de gestién de contrataciones.
2138. La alta administracion monitorea el desempefio de la gestion de

contrataciones.

3000. Accountability

3100. Accountability
3110. Promover transparencia, responsabilidad y prestacién de cuentas.
3111. Se establece el modelo de transparencia.
3112. Se establece el modelo de prestacion de cuentas directamente a la
sociedad.
3113. Se establece el modelo de responsabilizacion.
3114. La organizacién publica es conjuntos de datos adherente a los principios
de datos abiertos.

3120. Asegurar la efectiva actuacion de la auditoria interna.
3121. La organizacion definio el estatuto de la auditoria interna.
3122. La organizacién elabora un Plan Anual de Auditoria Interna.
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3123. La auditoria interna produce informes destinados a las instancias internas
de gobernanza.

3124. La organizacion evalla el desempefio de la funcion de auditoria interna
basada en indicadores y metas.
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2.3 UK

El Corporate Governance in Central Government!’ Departments, HM Treasure y
Cabinet Office, Reino Unido (2017), abarca Responsabilizacion parlamentaria (del
ministro con el Parlamento), Papel del Consejo Directivo, Composicion del Consejo,
Efectividad del Consejo, Gestion de Riesgos y Descentralizacion (arm’s length
bodies).18

Para esta investigacion no se consider0 ni la responsabilizacion parlamentaria ni
la descentralizacién. También se excluyeron practicas especificas del Reino Unido,
como la indicacion realizada por el primer ministro para miembros no ejecutivos en
consejos directivos. Finalmente, se excluyeron practicas de soporte.

Se utilizaron 24 précticas de este framework en la presente investigacion.

2.4 NETHERLANDS — CODE FOR GOOD PUBLIC GOVERNANCE

El Netherlands Code for Good Public Governance — Ministerio del Interior y
Relaciones con el Reino — Departamento de Administracion Publica y Democracia

(2009) trae siete principios de gobernanza para el sector publico:

1. Apertura e integridad — EIl cuerpo ejecutivo (consejo, board) es abierto y honesto, y
deja en claro qué es necesario para esas cualidades. El consejo actta a fin de dar un
buen ejemplo, tanto dentro de la organizacién como fuera de ella.

2. Participacién — EI consejo ejecutivo conoce las preocupaciones e intereses del
publico y deja claro como esta contestando a ello.

3. Contacto apropiado con el publico — El consejo ejecutivo garantiza que él y lo demas
de la organizacién actien en forma apropiada en sus contactos con el publico.

4. Eficaciay eficiencia — EI consejo ejecutivo anuncia los objetivos de la organizacion y
toma las decisiones y medidas necesarias para alcanzar esos objetivos.

" Gobierno Centralen el Reino Unido es la administracion directa, los ministerios (o departamentos).
Para el TCU, el centro delgobiernoes unainstitucion o grupo de instituciones que le provee apoyo al jefe
delpoderejecutivo.

BEl término original utilizadoen eldocumento es arm s length bodies, que incluye agencias ejecutivas,
departamentos no ministeria les otras entidades, tales como sociedades publicas, privadas y otros socios.
Aqui se utilizé como descentralizacion, referente a la administracionindireta.
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5. Legitimidad — EIl consejo ejecutivo toma las decisiones y las medidas que esta
habilitado para tomar y que estan de acuerdo con la legislacion y los reglamentos
aplicables. Esas decisiones se pueden comprobar.

6. Capacidad de aprendizaje y autoperfeccionamiento — El consejo ejecutivo mejora su
desempefio y el de la organizacion, y estructura la organizacion de una manera que
garantice eso.

7. Responsabilizacion (accountability) — EI consejo ejecutivo esta preparado para

prestar una cuenta propia a las partes interesadas, de forma regular y voluntaria.

El codigo no explicita las practicas y se enfoca en coémo implementa cédigos de
gobernanza en la administracion puablica, lo que es opcional (no es mandatario). Cada
principio se considera una practica (por su descriptivo), excepto uno, que contemplaba
dos practicas: eficaciay eficiencia = entendidas por como el consejo tiene que definir
metas y objetivos y comunicarlos. Por lo tanto, para ese codigo se identificaron 8

préacticas.

2.5 ANAO — Australia

El documento Public Sector Governance — Better Practice Guide — Australia
(2014), abarca tanto gobernanza como gestion para resultados. De hecho, el subtitulo
del documento es “fortaleciendo desempefio a través de la buena gobernanza”
(strengthening performance through good governance). El framework esta editado por
el Australian National Audit Office (ANAO), equivalente al Tribunal de Cuentas de la
Unidn de Brasil. EI modelo sirve para autoevaluacion para las entidades publicas.

El framework se compone de tres elementos: Orientacion a desempefio;

Apertura, transparencia e integridad; y Colaboracion Efectiva, segun la figura 66.



334

Figura 66 — Areas clave que contribuyen para resultados de una buena gobernanza

Buena
Gobernanza

Fuente: ANAO (2014).

El cuadro 12 explica el significado de las cuatro areas de enfoque del modelo.

Dichas areas se despliegan en practicas, totalizando 24.

Orientaciona
Desempefio

Cuadro 26 — En la bsqueda de buenaperformance: areas-clave

Programas y prestacion de servicios eficientes y efectivos son centrales para el
desempefiodel sector publico. Eficienciaesel mejoruso de recursospara alcanzar las
metas de la entidad, con el compromiso de estrategias basadas en evidencia para mejoras.
Efectividad es la extension de la cual las actividades de la entidad y sus
productos/entregas hagan contribuciones positivas para resultados especificos del
gobierno. Eficiencia y efectividad requierenun claro entendimiento de objetivos, un
deseo de comprometimiento, asumiendo riesgos para lograr innovacion, un claro
entendimiento de como los resultados y alcances vana sermedidos y evaluados,y una
disposicion para adaptar la gobernanza, arreglosy abordajes de programas y servicios
para alcanzar mejores resultados.
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Apertura,
Transparenciae
Integridad

La responsabilidad es el proceso por el cual las entidades del sector publico y los
individuos son responsables por sus resultados, decisiones y acciones y se sujetan al
examenexterno apropiado. Se necesitan niveles apropiados de apertura, transparencia e
integridad, para garantizar que las partes interesadas tengan confianza en los procesos de
tomade decision del sector publico.

Apertura y transparencia involucran consultas significativas a las partes interesadas
(stakeholders) y comunicacion consistente de informaciones confiables, consid erando
responsabilidades, obligaciones de privacidady otros requisitos legales y politicos. Se
apoyaan en buenas practicas de gerenciamento de informaciones y registros.

Colaboracién
Efectiva

La colaboracionesinvolucrar efectivamentea los demas, para alcanzar beneficios mutuos
y para construir unaidentidady resiliencia de la comunidad. Permite que las entidades
cambieninfommaciones, haganelmejor uso de los recursos y consoliden el conocimiento,
en beneficio deuna gobernanza més efectivay, mas especificamente, parael desarrollo
de programasy entrega de servicios mas efectivos.

La colaboracion bien sucedida requiere una apreciacion delas responsabilidades de otras
partes. Se beneficia de un claro propdsito, resultados definidos y reconocimiento de
riesgos y responsabilidades compartidos.

Fuente: ANAO (2014).
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2 DOCUMENTOSDE LOS GRUPOS FOCALES

Todos los documentos se presentan como se usaron originalmente.

2.1 Solicitud para realizacién de Estudio de Caso

Yo, Margareth Fabiola dos Santos Carneiro, efectiva servidora publica del Instituto
Nacional de Estudios e Investigacion Educativa Anisio Teixeira - INEP, SIAPE:
XXXXXXXX, CPF Carrier XXXXXXXXX, RG XXXXXXX, establecida em
XXXXKXXXXKXXXXXXXXXXX - Teléfono de contacto (61 ) - 999999999 Estoy
desarrollando unainvestigacién sobre

EL USO DE PRACTICS DE GESTION POR RESULTADOS DE GOBERNANZA EN
EL AREA PUBLICA DE LA ESFERA FEDERAL BRASILENA

Como parte de una tesis doctoral de la Universidad Nacional de Rosario, con la
orientacion del profesor de la USP - Universidad de Séo Paulo, Dr. Antonio Cesar
Amaru Maximiano

El objetivo de este estudio identificar practicas y brechas en las practicas de gestiéon
basadas en resultados y de gobiernanza. Antes del estudio de caso, habra grupos
focales con EPPGG, PDB y Auditores Federales que daran su perspectiva sobre las
préacticas y también los factores limitantes parala adopcion en el sector publico.

La participacién de esta entidad como un objeto de estudio de caso, dada su mision
institucional relevante, traera grandes avances en esta investigacion, permitira a la
agencia un diagnostico de su entornoy un punto de referencia con otras agencias que
también participan en el estudio, ademas de brindar beneficios de aprendizaje ltiles a
la Administracion publicaen general.

Debe aclararse que la investigacion consistira en multiples estudios de caso.

Les informo que las encuestas y entrevistas se realizaran en las instalaciones de la
agencia investigada en Brasilia, asegurando la confidencialidad de los entrevistados.
También se da opcidn ala agencia de omision de nombre en el andlisis y publicacion
del estudio.

Aclaro que se esperaque el trabajo se realice en agosto, septiembrey octubre, en un
cronograma de actividades a definir conlos entrevistados. No habra gastos para este
organo de laadministracion federal, pero se esperaque haya personal disponible para
participar en las entrevistas y otros procedimientos de investigacion.

Es importante destacar que, para mantener lavalidez cientifica, se debenregistrar las
conversaciones, se pueden realizar andlisis en documentos (que no son confidenciales)
y se pueden realizar encuestas o talleres. Para una mejor efectividad, se esperaque se
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designe un servidor que seré el contacto principal con el investigador. También se
espera la participacion de servidores de los sectores de Gestibn Estratégica,
Planificacion y Gestion, Administracion, Gestion Financiera y Presupuestaria,
Tecnologia de la Informacién, asi como servidores de las areas finales que son
responsables de los Programas y Proyectos. Se protegeran los nombres y otra
informacién de identificacion de los participantes, si es de interes.

Como investigador, me comprometo a utilizar los datos recopilados solo para la
investigacion y los resultados se transmitiran através de articulos cientificos en revistas
especializadas y / o reunionesy congresos cientificos, asi como cualquier libro que se
publique.

Estoy disponible para una reunion pre y uma reunion presencial y uma expsicion del

proyecto de investigacion, para su mejor comprension paraayudarlo en su decisién de
participar en los estudios de caso.

Atentamente,
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2.2 Divulgacién del primer focal (especialistas) junto a Enap

El grupo focal de expertos se llevo a cabo en ENAP (Escuela Nacional de
Administracion Publica) y los participantes lograran receber certificado de
participacion, que sirvié de estimulo para los profesionales invitados. Vale a pena
mencionar que la composicion del grupo focal fue disefiada para estar compuesta por
profesionales experimentados y tomadores de decisiones sobre el uso de practicas, en
particular de la CGU - Contralor General de la Union y TCU - Tribunal Federal de
Auditoria.

1- DESCRIPCION DEL GRUPO FOCAL
Publico-objetivo

Servidores publicos de la esfera federal que trabajan en el area de gestion y pueden ser
profesionales de las carreras de EPPGG o APO, asi como profesionales que actian como
gerentes 0 asesores y conocen profundamente a la administracién pablica.

Objetivos de aprendizaje
Al final del seminario, se espera que los participantes puedan:

e Desarrollar debates sobre el papel de la gobernanza y la gestion de ingresos en la
administracion publica federal.

e Contribuir a la consolidacion grupal de buenas practicas de gobernanza y gestion
basada en resultados basada en sus conocimientos y / o experiencia previa en el sector
publico.

e |dentificar factores limitantes para el uso de buenas practicas de gobierno y gestion de
resultados en la Administracion Publica.

e Compartir experiencias e ideas sobre el tema con profesionales de otras instituciones.

Temas

- Gobierno corporativo en laadministracién publica

- Gestion por resultados en la Administracion Publica

- Factores limitantes en el uso de buenas préacticas de gobernanza en FPA

- Factores limitantes en el uso de buenas préacticas de gestion de resultados en FPA

Metodologia

El grupo focal tiene la funcion de revelar problemas, analizar tendencias y profundizar la
reflexion sobre un tema. La construccién del conocimiento se realiza colectivamente, donde
todos participan en entrevistas y construyen un modelo de buenas précticas basado en su juicio
y percepciones.

El grupo focal se selecciona (se invita a los participantes) y estd compuesto por profesionales
con experiencias y conocimientos homogeéneos, pero con diferentes visiones y perspectivas
segun sus experiencias vividas. La técnica favorece la sinergia grupal y enriquece las respuestas
y reflexiones.

Carga horaria
4 horas
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Notas de investigacion

El primer paso de esta investigacion fue, a partir del analisis de 6 marcosy modelos de gestidn
de resultados y cinco modelos de gobernanza del sector publico, llegar a précticas consolidadas
de buena gobernanza y evaluacion comparativa por resultados.

El segundo paso es la creacion de un grupo focal de profesionales de gestion (EPPGG, APO,
puestos de control y gestion en la administracion publica federal) para comprender la
percepcion de este grupo en relacién con las practicas que perciben como relevantes
(practicadas o no). ) para el buen gobierno y la buena gestion de resultados. Ademas,
enumeraran los factores limitantes para el uso de tales préacticas.

Otros grupos focales dentro de los estudios de caso seguiran la misma metodologia (preguntas,
técnicas de facilitacion y enfoques)
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2-ROTEIRO DE GRUPO FOCAL

2.1 - Bienvenidos 08:30 —08:50hs.

2.2 — Presentacion del investigador y los participantes — 08:55 as 09:15

Este grupo focal tiene como objetivo debatir y definir (na percepcion del grupo) buenas
practicas de gobernanzay gestion de resultados para la administracion publica, como parte del
doctorado en Administracion que estoy emprendiendo. Los participantes se benefician de
colaborar en la creacién de conocimiento y obtener conocimiento de la discusion colectiva.

Ademas del investigador, algunos profesionales actuaran como observadores y tomaran
notas u otros tipos de registros de actividades (fotos y filmaciones).

En aras del rigor académico, ademas de las notas y otros registros de observadores, se
registrara el rendimiento del grupo focal en forma grabada. Es necesario acumular mucha

informacién testimonial con la mayor precision posible (informe fidedigno y confiable).

Los participantes pueden estar absolutamente seguros de la confidencialidad de toda
esta informacién grabada, transcrita'y anotada. En otras palabras, se respetara el acuerdo con el
término de confidencialidad firmado.

El grupo de enfoque consiste en un panel de expertos (EPPGG, APO, gerentes, analistas
de control externo o auditores federales), un grupo homogeéneo y altamente calificado.

Para que esta discusion sea fructiferay provechosa, se deben hacer recomendaciones y
aclaraciones. En primer lugar, los participantes debem se sentir cbmodos para participar y
expresar sus ideas. Pero es fundamental centrarse en el contexto y el propésito de la discusion.
Ademas, aunque el grupo es homogeéneo en tener posicionesy conocimientos similares, se sabe
que cada uno tiene experiencias diferentes que deberian compartirse. Finalmente, se espera que
los participantes se sientan comodos en desacuerdo y ofreciendo su propio punto de vista, pero
respetando las opiniones de otros participantes. No hay respuestas correctas o incorrectas, el
objetivo es el conocimiento de las experiencias, la percepcion conceptual o el conocimiento
sobre el tema, para la construccidn del conocimiento y la percepcion colectiva.

Se espera que la seccién dure dos horas y media:

* Los primeros 20 minutos serdn para informacion introductoria y presentaciones.
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* Durante los proximos 60 minutos, habra una discusion grupal de una lista de preguntas

moderadas discutidas por los participantes.

* Después de este momento, se consolidaran las buenas practicas de gobernanza y la

gestion basada en la respuesta, con un entorno grupal de colaboracion que dura 90 minutos.
* Cierre y comentarios: 15 minutos

2.3 — Roteiro para Discussédo — 09:15 — 10:45 (90 minutos)

Preguntas de discusién:

1. (Esta familiarizado con el gobierno corporativo y la gestion de ganancias? ¢;Puedes
explicar estos conceptos en tu opinion?

2. ¢Considera que puede haber un buen gobierno corporativo en un organismo / entidad
que no estd bien administrado?

3. En su opinion, ;cuéles son las buenas practicas de gobernanza y qué son la gestion
basada en resultados y la gestion tradicional? (En este punto, los observadores escriben
practicas en las tarjetas: la gobernanza utiliza la gestion de resultados rosa y blanca)

4. ;Cudles son los factores limitantes en FPA para el uso completo de buenas précticas de
gestion? (Escribir en tarjetas también y poner en un panel)

2.4 - Grupo operativo — 10:45 — 11:45 (60 minutos)

Con base en las respuestas dadas anteriormente y también con la posibilidad de inclusion de
nuevas préacticas, exclusion o cambio de ubicacion, el grupo puede establecer un modelo de
gobernanza y gestion de resultados en la concepcion del grupo para la Administracion
Publica Federal, agrupando las categorias en categorias de las practicas. Hacer

interactivamente en la discusion.

NOTA: Si no esta de acuerdo con la agrupacion o la practica, es decir, si alguien que no

esta de acuerdo con el grupo puede posicionarse, se anotaran todas las contribuciones.
2.5—Conclusiones—11:45-12:00

- Identificar sugestdes

- Receber feedback

- Informar sobre feedback do trabalho posterior para o grupo
- ldentificar sugerencias
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- Recibir comentarios (feedback)
- Informar sobre los comentarios de trabajo posteriores al grupo

2.6 — Cierre

Por favor, recuerde una busqueda en Google que se realizard poco desues, personalizada, com
preguntas utilizando las practicas de Gobernanza y Gestion por resultados indicadas por el
grupo. jMuchas Gracias!

3-SOBRE EL INVESTIGADOR

Margareth Fabiola dos Santos Carneiro, efectiva funcionaria del Instituto Nacional de Estudios
e Investigacion Educativa Anisio Teixeira - INEP, SIAPE: 999999, CPF xxxxxxxx, Ciudad de
Brasilia. - Teléfono de contacto (61) — Xxxxxxx , correo electronico:

Margareth.carneiro@gmail.com.

Es estudiante de doctorado en fase de investigacion en Administracion de Empresas de la
Universidad Nacional de Rosario - Argentina, posee una Maestria en Gestion del Conocimiento
y Tl de la Universidad Cat6lica de Brasiliay un posgrado en Analisis y Desarrollo de Proyectos
de FGV-DF. EsPMP - Project Management Institute desde 1999 y certificado PMI Leadership

Master.

Margareth es experta en gestion de proyectos, programas y portafolio y esta profundamente
familiarizada con los marcos, estandares y préacticas publicados por PMI (EE. UU.) y OGC
(inglés). Combina experiencia practica con estudios académicos y goza de gran respetabilidad
en los mercados brasilefio e internacional en el area de proyectos. Profesor de temas de
proyectos en Enap, FGV e IBMEC.

Publico el libro "Gestion publica: el papel de la planificacion estratégica, gestion de carteras,
programas y proyectos y oficinas de proyectos en la modernizacion de la gestion pablica”, Ed.
Brasport. El libro de 500 paginas, escrito por ella con la colaboracion de 29 profesionales, tiene
un extenso material tedrico sobre MNP, planificacion estratégica, gestion de carteras, programas

y proyectos, y PMO, y esté ilustrado con casos reales de Brasil, Canaday Uruguay. .

Coautor de Gestion de la comunicacion en proyectos en FGV, Etudio de Casos en Proyectos
Brasilefios de Brasport y con un articulo de PMO de area publica en el libro PMO — Gestion de
Portafolio, Programas y Proyectos de Ed. Brasport.
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Observaciones:

a) Del guion original se extrajeron invitaciones, divulgacion interna a los organos (para la
composicion del grupo focal) y otras comunicaciones para todos los grupos focales;

(b) si es necesario, se hicieron ajustes menores relevantes para el caso especifico;

c) Para obtener mas informacion sobre los grupos focales realizados y las transcripciones

completas, consulte el volumen Il de esta tesis.
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2.3 Encuesta (survey) usando GoogleDocs

Para garantizar la confiabilidad de la informacion, estd aqui en las capturas de pantalla de
Google Docs. Optamos por utilizar la pantalla de Google Docs. Por lo tanto, la busqueda es en

forma de imagen y, por lo tanto, no traducida.

Pesquisa - Complementar - Grupo Focal | -
Painel de Especialistas

Este questionario visa complementar as informacoes coletadas no Grupo Focal realizado na ENAP em 04/08 pela manha.
Solicito o seu gentil apoio em responder ao questionario a sequir, que tem a previsio de duragdo de 4 a 10 minutos.

Atenciosamente,
Margareth Fabicla dos Santos Carneiro

Nome:

Além das praticas de governanca e de gestao por resultados definidas no
grupo (e enviada no relatorio final) e dos fatores limitantes, indique, na sua
visao, em que medida os fatores indutores abaixo listados auxiliam na
adocao de praticas de gestdo por resultados nas organizagées publicas
federais:

Concordo totalm... Concordo parcial... Neutro Discordo parcial.. Discordo totalme..
Marcos regulatdri...
Clima e Cultura or...
Institucional/Orga...
Sistemas eletroni...

Escolas de Gover...
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Qual (is) outro(s) fator(es) indutor(es) vocé completaria a lista acima?

Dentro das praticas de governanga indicadas pelo grupo, indigue o estagio
da sua implementagdo NA SUA organizagdo (uso de escala definida pela
TCU)

N&o adota  Decidiu adotar.. Adota emmen.. Adota parcial.. Adofaem mai.. N#o se aplica

Processo de s
Meritorrania -

Frocesso decl..
Escolha da me..
Proporcionar a..
Propurcionar ...
Foce em gerar ...

Uso de indicad...



Adotar Pratica...

Adotar Pratica..

Uso de modelo_..

Adocdo deum ..

Desenvolver C...

Criar Comités ...

Proporcionar T..

Proporcionar a...

Desenvolver c...

Realizar audito_.

Ser submetido .

Sofrer avaliaga...

Fazer planeja...

Realizar Gesta..

Prover diretrize...

O 0O o0 OO0 O O O OO0 0o o 0o0O0

O 0O 00O OO OO O OO0 0O 0O 0 O0

OO0 00 O0OO0OO0OO0OO0OO0OO0OO0OO0OO0O0

0000 O0OO0OO0OO0O0O0O0OO0OO0O0O0

00 00 000000 O0O0O0O0O0
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Dentro das praticas de gestao por resultados indicadas pelo grupo, indique o ~
estagio da sua implementagao NA SUA organizacao (uso de escala definida
pela TCU)

Mdc adota  Decidiu adotar.. Adotaemmen.. Adotaparcial.. Adota em mai.. M3oc se aplica
Uso de indicad...
Definigdo clara...
Pactuagdo dei..
Contratualizac...
Diagnéstico ad...
Estimativa der...
Instituicdo de ...
Clareza de pap...

Gestdo de risc...

Gestdo da estr...
Gest3o de pro...

Gestdo por/de ..
Gestdo dainfo..
Reformulacdoy...

Definigao de pl...



Boa comunica...
Uso do PDCA (...
Ritos de acom...
Uso de recurso...
Feedback doa..
Trabalhar cultu...
Dar transparén...
Herizontalizag...
Incentivo ao c...
Prestagdc dec..
Inovacio

Foco no client...

Como garantir ou potencializar o uso de boas praticas de governanca e
gestao por resultados na area publica federal? (MARCAR QUANTOS forem
pertinentes)

Lei
Levantamento do TCU
Mormativo de OGS - Orgdos Governantes Superiores (TCU, MPOG, etc.)

Deixar apenas como auto-avaliacdo

Caso tenha alguma consideracéo adicional a fazer a respeito das praticas,
fatores limitantes e fatores indutores, utilize essa area.
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Obseracdes:
a) A cadagrupo focal, as Practicas de gobernanzae de gestdo por resultados eram
atualizadas de acordo com as indicadas pelo grupo;
b) Para mais informagdes sobre os grupos focais realizados e as transcri¢des
integrais, acesse o volume Il desta tese.



