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Resumen

Este trabajo analiza los procesos de reforma de la Administracion Pablica, con el propésito de
identificar las tendencias y metodologias que se han incorporado en diferentes contextos, junto con la
difusién de informacion relacionada con la eficiencia del gasto pablico. Por tal motivo, analiza la
gestion publica desde los modelos que han surgido a partir de los procesos de reforma desarrollados en
el mundo, y principalmente en el contexto anglosajon, cuyo modelo se ha tratado de incorporar en
América Latina. Tomados como referencias dichos modelos, se enfatiza en el de la Nueva Gestion
Publica, el cual pretende que cada una de las acciones que realizan las entidades publicas satisfaga las
necesidades de los ciudadanos al menor costo posible. Estas acciones se realizan bajo los principios de
eficiencia, eficacia y economia, y en este modelo de gestion la evaluacion del gasto publico se convierte

en una tarea fundamental de las entidades del Estado.

Para mostrar la relevancia del proceso de evaluacion de la eficiencia del gasto publico en el esquema
de gestion de la Nueva Gestion Publica (NGP), se construyeron tres capitulos: en el primero se
caracterizan los modelos de gestién que han surgido a raiz de los procesos de reforma; asimismo se
caracteriza el contexto en el cual surgieron y se hace énfasis en la Nueva Gestion Publica al abordar
sus componentes teodricos. En el segundo capitulo se enuncian algunas iniciativas que se han planteado
en Colombia con el propésito de renovar la Administracion Publica y se analizan algunas de las
acciones adelantadas en relacion con la estrategia de buen gobierno. En el tercer capitulo se explica la
metodologia desarrollada en Colombia para evaluar la eficiencia del gasto publico. ElI documento
concluye con una exposicion de los principales retos de la Administracion Pablica colombiana respecto

al desarrollo de indicadores de medicién de desempefio del gasto publico.
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Abstract

This work- analyses public-management reform processes to discern trends, the methodologies
employed in several contexts, and the spread of information on the efficiency of public spending. Public
management is, therefore, examined in light of management models stemming out of reform processes
worldwide, and mostly of those of the Anglo-Saxon world, which have been brought to Latin America
to some extent. Within this framework, it highlights the New Public Management (NPM) scheme, in
which every action of a public entity must satisfy the needs of citizens at the lowest cost possible. These
actions are performed under the principles of efficiency, effectiveness and economy, making the

assessment of public spending a fundamental task for public entities.

Three chapters explore the relevance of assessing the efficiency of public spending under the NPM
scheme: Chapter 1 addresses the management models stemming out of reform processes and examines
their respective contexts, paying special attention to the NPM theoretical components. Chapter 2
outlines some Colombian initiatives to renovate public management, and examines some of the actions
of the good-government strategy. Chapter 3 explains the Colombian methodology to assess the
efficiency of public spending. The analysis ends by addressing the leading challenges of the Colombian

public sector to develop indicators for the measurement of public-spending performance.

Keywords
Public Management, New Public Management, Management for Results, Public Expenditure,

Efficiency, Productivity, Standard Costs.
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Introduccion

En la década de 1970, los paises desarrollados emprendieron reformas para dar respuesta a la crisis
fiscal de ese momento y enfrentar algunas deficiencias que se generaron en el estado de bienestar. Estas
reformas, inspiradas en la gerencia del sector privado, apuntaban a modificar el modelo burocratico de
Estado.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2012) destacé que, en la década de 1980, en América
Latina y el Caribe se comenzd un proceso de reforma de Estado provocada basicamente por el
agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones, imperante desde los afios cincuenta, y la crisis
de la deuda externa, que impact6 fuertemente la economia de la regién. Las reformas provocadas por
el surgimiento de la esfera neoliberal priorizaron la dimension financiera de la crisis y dieron inicio a
cambios en el ajuste fiscal, la reduccién del Estado y la apertura comercial. Este proceso comenz6 en
medio de un contexto de globalizacion que se puede entender —tomando como referencia a Giddens
(1993)— como un proceso creador de vinculos y espacios transnacionales que implican una
interdependencia mayor de la poblacion mundial. Al estudiar estas reformas se pueden identificar las

siguientes dos fases:

La primera tenia como propdsito alcanzar un balance fiscal en términos macroeconémicos, iniciativa
que fue impulsada por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM), quienes
plantearon que el balance fiscal se lograria mediante la desregulacion, privatizacion, externalizacion y
disminucién del aparato estatal, de modo que los mandos de control de la economia tendrian que pasar
a los entes privados. Tales acciones se emprendieron con el argumento de que estas actividades no eran

propias del Estado.

Estas iniciativas no fueron suficientes para alcanzar el equilibrio fiscal esperado, lo que condujo a que

varios paises latinoamericanos empezaran una segunda oleada de reformas, enfocadas a redefinir la
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funcionalidad del Estado y lograr la legitimidad de las acciones del sector publico. Para alcanzar lo
anterior, los postulados de esta segunda ola de reformas tenian por objetivo modernizar la
administracion publica aplicando modelos de gestidn del sector privado al sector publico, y hacian
énfasis en que los recursos publicos debian ser utilizados bajo los principios de eficiencia, eficacia y

economia.

Con la estrategia de “buen gobierno”, Colombia ha buscado alcanzar los objetivos de la segunda ola de
reformas. Por ejemplo, se ha manifestado la necesidad de aumentar los controles en la ejecucion del
presupuesto, de implementar el presupuesto orientado a resultados y de facilitar la comunicacion entre
el sector publico y la ciudadania. La gestién por resultados busca disminuir la brecha entre la politica
y la administracién publica. Uno de los aspectos que incorpora este modelo de gestién es el suministro
de un esquema de presupuesto donde se visualicen los recursos y los procesos de transformacion hasta

tener los resultados, lo cual facilita la evaluacion del proceso completo.

En Colombia no se evalla de forma precisa la ejecucion del presupuesto en el pais, y las deficiencias
de informacion son el principal obstaculo para realizar este tipo de mediciones. Es precaria aun la
cultura de evaluacion y seguimiento en el sector publico y existe una débil vinculacién entre el
presupuesto y la evaluacién. Este esquema orientado a resultados tiene su base doctrinal en la Nueva
Gestidn Publica (NGP), que hace parte de las bases que se han adoptado en Colombia para renovar la

administracion publica.

Considerando lo anterior, los objetivos de esta tesis son: contextualizar las circunstancias que llevaron
a Colombia a implementar modelos de medicion en la administracion publica, establecer las bases
doctrinales y la pertinencia de la Nueva Gestion Plblica como base de estos modelos y evaluar la
pertinencia de iniciativas como la de instaurar indicadores de medicion de eficiencia del gasto pablico

en Colombia.

Para cumplir con estos objetivos se construyeron tres capitulos. En el primero, con la finalidad de
enmarcar la investigacion, se caracterizan los procesos de reforma de la administracion publica, se
explican las bases doctrinales de la NGP y se brindan argumentos a favor y en contra de este modelo
de gestion; posteriormente, se plantean los modelos de Neoweberianismo Estatal (NWE) y la Nueva
Gobernanza Publica, se aborda el concepto de accountability y se define el papel de la contabilidad de

gestion en el sector publico; lo anterior en razon a que estos conceptos empiezan a ser claves en la



estructura de la administracién publica. Para la construccion de este capitulo se consultaron obras de

Hood, Barzelay, Pollit, Salawu y Williamson, entre otros.

En el segundo capitulo se contextualizan las circunstancias que llevaron a que los paises de América
Latina reformaran los modelos de administracion pablica y se hace especial énfasis en el caso
colombiano. Para ello se toman como referencia los resultados de estudios realizados por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL).

En el tercer capitulo se abordan los avances que ha hecho Colombia en la formulacion de indicadores
de medicidn de eficiencia del gasto publico. Para esto se explica primeramente en qué consisten estos
indicadores y, para valorar y establecer su pertinencia, se toman como referencias los avances del

Departamento Nacional de Planeacion (DNP), ente encargado de la planeacion del pais.

Por dltimo, en un apartado independiente se presentan las conclusiones de la investigacion, la cual se
puede clasificar como un estudio descriptivo explicativo. Descriptivo en razén a que toma como
referencia informacion secundaria publicada en revistas y libros especializados, para establecer los
modelos de gestion en administracion publica que han sido tendencia y han marcado los procesos de
reforma en América Latina y en Colombia. Y explicativo en razén a que se abordan las implicaciones

y los posibles resultados de implementar instrumentos de medicidn de eficiencia del gasto publico.
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Capitulo 1

Resumen

Este capitulo tiene como finalidad caracterizar los paradigmas que se han forjado en los procesos de
reformas de la administracion pablica, para constituir de esta manera el marco teérico. A fin de cumplir
con este objetivo, se abordan, en primer lugar, los procesos de reforma de la administracion publica,
tomando como referencia la clasificacion de Pollitt & Bouckaert (2011). Teniendo en cuenta que varios
procesos de reformas se forjan bajo los principios de la Nueva Gestion Publica, se profundiza en este
paradigma explicando sus bases tedricas. Asimismo se enuncian algunos beneficios y contras de los
procesos de reformas que han tomado como referencia este modelo. Después se presentan otros
modelos de aparicién posterior: el Neoweberianismo Estatal y la Nueva Gobernanza. Con base en lo
anterior y dada la importancia de la ciudadania en la administracion publica, se analiza el término
accountability con el proposito de vincular los procesos de rendicion de cuentas como parte medular
de la gestion por resultado. Para hacer énfasis en las medidas de eficiencia del gasto puablico, se
enuncian algunos avances de la contabilidad de gestion en el sector pablico. Por Gltimo, se presentan

algunas consideraciones finales.

Summary

This chapter provides a theoretical framework by describing the paradigms that have evolved out of
public-management reform processes, having as a reference the Pollitt & Bouckaert (2011) typology.

Given that several of them occur under the NPM principles, it examines this scheme in depth,



explaining its theoretical foundations, and outlining some advantages and disadvantages of the reform
processes carried out under this model. Thereafter, it examines other schemes such as the New-
Weberian State and the New Governance model. Under this overall framework and given the
importance of citizens within public management, it analyses the concept and processes of
accountability, highlighting them as a keystone of the results-based management. Last, to underscore
the measurement of public-spending efficiency, it outlines some developments of management

accounting within the public sector, and provides some final considerations.
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1. Surgimiento de las reformas en la
administracion publica

El estudio de la administracion publica tiene como objetivo entender la estructura y procesos del sector
publico para dar lugar a la formulacion de alternativas que mejoren su funcionamiento. El
planteamiento de este objetivo puede tener diversas interpretaciones; por ejemplo, cuando se habla de
entender la estructura de la administracion pablica se puede hacer un estudio de la forma como se
encuentran articuladas las entidades publicas para subsanar una necesidad; este tipo de estructuras son
totalmente diferentes a las estructuras formales del sector publico. Algo similar ocurre al momento de
abordar los procesos del sector publico, que contemplan un espectro amplio de alternativas; por
ejemplo, se pueden estudiar los procesos de seleccion de los servidores publicos, los procesos de
comunicacién entre el ciudadano y la administracion publica, o los procesos de compra o suministro de
servicios por parte de las entidades pablicas, entre otros. Con respecto a mejorar su funcionamiento,
esta parte del objetivo es ambigua, ya que se puede buscar la forma de usar mas eficientemente los
recursos afectando la calidad o se puede aumentar la calidad de un servicio afectando su cobertura u

otros servicios.

El estudio de las reformas, por su parte, caracteriza los rangos distintivos que se han modificado en la
administracion puablica. Los procesos de reforma en cada pais se iniciaron en momentos diferentes; sin

embargo, Pollitt et al. (2011, p. 6) identifican tres momentos claves:

1.1 Primer periodo de reformas

El primer periodo de reformas empez6 en 1960 y tiene dos caracteristicas particulares: en primer lugar,
se trataba de una serie de herramientas técnico-juridicas y no de cambios relacionados con lo politico
o lo econdmico. Estas reformas se caracterizaron por cambios de procedimientos de la administracion
publica. En segundo lugar, fueron temas de orden nacional e inclusive sectorial. Los paises que las
emprendieron fueron Alemania, Francia, Inglaterra y Estados Unidos, y las condiciones de tales
reformas en cada pais fueron particulares; no existia un organismo de presencia internacional que

incidiera en el debate de su contenido.



1.2 Segundo periodo de reformas

Un segundo periodo de reformas, que empez6 a finales de los afios setenta y se extendié hasta los
noventa, se caracterizd por incorporar una l6gica mas racional y estrategias de medicion de desempefio
en la formulacion de politicas, asi como por una alta difusion de investigaciones realizadas en las

universidades, en las que se percibia un optimismo modernista respecto a la administracion publica.

Este periodo de reformas coincidié con las perturbaciones econémicas globales de la década de los 70,
cuando se difundid la idea de que los estados de bienestar occidentales eran ineficientes, inaccesibles y
excesivamente restrictivos para los ciudadanos. En medio de este entorno se extendio la idea de hacer
el gobierno mas empresarial, incorporando medidas de eficiencia en las que se involucrara mas a los
beneficiarios y a la ciudadania. Los paises que emprendieron estas reformas fueron Australia, Canada,
los Paises Bajos, Nueva Zelanda, Suecia, el Reino Unido y los Estados Unidos, y se propagaron con el
nombre de New Public Management (NPM) o Nueva Gestién Pablica (NGP).

1.2.1 La Nueva Gestion Publica o New Public Management

e Dawsony Dargie (citados en Ramirez, 2009), definen la NGP como aquella que busca mejorar las
funciones y el rendimiento del sector pablico mediante la incorporacion de técnicas de
administracion privada. Es una forma de concebir el disefio organizacional en el sector pablico, que
ha fomentado la discusién académica sobre la gestion publica. Este modelo se ha difundido a nivel

internacional por su vision econdmica y gerencial de la administracion gubernamental.

e Hood (1991) sostiene que la difusién de las ideas de la NGP estan relacionadas con cuatro

“megatendencias”, a saber:

» Intentos de frenar el crecimiento del gobierno en términos de gasto publico y de recurso
humano.

= El cambio hacia la privatizacion, con la cual las instituciones gubernamentales pasan a ser
subsidiarias en la prestacion del servicio.

= El desarrollo de la automatizacion, particularmente en términos de informacion, asi como

en la produccion y distribucion de los servicios prestados por las entidades publicas.
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El desarrollo de una agenda internacional focalizada en las cuestiones generales de la

administracion publica y en la cooperacién intergubernamental.

Dunleavy y Margetts (2000, p. 13) describen la NGP como la combinacién de tres factores: la

desagregacion, la competenciay los incentivos. Berzelay (2002, p. 241) anota que la NGP se puede

entender como un «campo de discusion profesional acerca de cémo estructurar, administrar y

supervisar las oficinas gubernamentales y el sector publico como un todo» y que las discusiones

deben enfocarse en la implementacion de formas eficientes de satisfacer las necesidades de los

ciudadanos por parte de un gobierno organizado y diligente, de tal forma que la actuacion publica

debe regirse por los principios de economia, eficienciay eficacia (Garcia, 2007, p. 38). Pollitt (2003,

p. 27) identifica ocho factores caracteristicos de la NGP, a saber:

Cambio en el enfoque de sistema de gestion: Identifica la gestion de la administracion
publica como la articulacion de insumos (talento humano), procesos (educacion basica),
salidas (personas con conocimientos base medibles en pruebas de conocimiento) vy
resultados (niveles de alfabetizacion de la comunidad). Hood (1991) resume lo anterior

como la necesidad de hacer énfasis en los controles de produccion.

Integracion de indicadores de rendimiento: Subraya la importancia de la medicion y
cuantificacion de los recursos empleados y de como estos se transforman en productos,
para ver qué oficinas de la administracion publica administran de mejor manera los
recursos. Propone definicion de metas y objetivos e indicadores de avance preferiblemente
expresados en términos cuantitativos, especialmente para los servicios profesionales
(Hood, 1991).

Unidades administrativas mas especializadas: Las entidades que conforman la
administracion publica pasan de ser multiusos con estructuras jerarquicas grandes a ser
unidades mas planas y auténomas que permitan asociar cada unidad con un producto, y

con presupuestos descentralizados (Hood, 1991).

Del hacer al contratar: Gran parte de las acciones que realizan las entidades publicas
pasan a ser desarrolladas por un tercero bajo condiciones contractuales especificas. Hood

(1991) indica que el logro de una mayor flexibilidad en la contrataciéon y el empleo de



mejores tacticas en la asignacion de presupuestos son aspectos que se deben implementar

tomando como referencia las practicas del sector privado.

= Ampliacion de los mecanismos de mercado: Bajo la premisa de que la libre competencia
y el mejoramiento de las normas son elementos clave para disminuir los costos, se
incorporan mecanismos de mercado para la contratacion de los servicios y se fomentan los

procesos de licitacion.

= Enfasis en la calidad del servicio y orientacion al consumidor: En toda Europa
occidental y Norteamérica se implementaron proyectos de mejoramiento de la calidad y
herramientas como la Gestion de la Calidad Total (Total Quality Management, TQM por
sus siglas en inglés) (Pollitt, 1995, p. 143).

= Ampliacion de las fronteras entre el sector publico, el sector privado y el sector
voluntario: Se da como consecuencia de la implementacion de los procesos de

contratacion externos.

= Cambio de prioridades: Se desplazan valores como la universalidad, la equidad y la

seguridad, que son sustituidos por la eficiencia y el individualismo.

e Pollitt (2007, p. 110) argumenta que no existe una Unica definicion de la NGP, y la resume como
un fenémeno de dos niveles: uno que llama de “doctrina”, donde el sector publico puede ser
mejorado al incorporar conceptos, técnicas y valores de negocios, y uno que denomina “mundano”,

que incorpora conceptos y practicas especificas como las siguientes:

= Otorgamiento de la mayor importancia al rendimiento, a través de la mediciéon de
resultados.

= Desagregacion de la administracion publica en unidades pequefias y especializadas, que
sustituye formas multifuncionales.

= Adopcion de elementos de mercado como remuneracion ligada al resultado.

® Incorporacion de instrumentos para mejorar la calidad de los servicios, tales como el Total

Quality Management, que convierte a los beneficiarios de los programas en clientes.
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1.2.1.1 Bases teoricas de la Nueva Gestion Publica

Las bases tedricas de la NGP son el nuevo institucionalismo y la gerencia profesional. El primero de
estos busca fomentar la idea de la libre competenciay las estructuras basadas en resultados, y el segundo
pretende promover una cultura organizacional basada en la eficiencia, en la cual las actuaciones de los

servidores publicos se encuentren alineadas con los productos y servicios esperados (Hood, 1991).

Sanchez (2007) retoma el planteamiento de Hood y explica que los fundamentos teéricos del nuevo
institucionalismo son la teoria de la eleccion puablica, la teoria de los costos de transaccion y la teoria
de la agencia, y que la gerencia profesional tiene su base en el neotaylorismo. De acuerdo con lo

anterior, la base tedrica de la NGP se puede sintetizar de la siguiente manera:

Gréfica 1. Bases teoricas de la Nueva Gestion Plblica

Teoria de la Eleccion

Publica
Nuevo Teoria de los Costos
Institucionalismo de Transaccion

\ J

( \

Teoria de la Agencia

\ J

GerenciaProfesional]— Neotaylorismo

Nueva Gestién
Publica

Fuente: Elaboracién del autor

1.2.1.1.1 Teoria de la eleccion publica

La teoria de la eleccion publica, desarrollada por Ostrom y por Buchanan y Niskanen, enfatiza en la
introduccion de mecanismos del sector privado en la administracion publica para regular el orden
social. Esta teoria tiene como base los fundamentos de la economia ortodoxa y busca incorporarlos al
funcionamiento de la politica; traslada la teoria econémica del actor racional a la administracion

pablica, y la unidad de andlisis que emplea es el individuo. Esta teoria tiene la falencia de no poder



modelar los intereses de diferentes individuos de manera organica, es decir que los actores publicos

buscan en primera instancia maximizar sus beneficios y después si buscan el bienestar social.

1.2.1.1.2 Teoria de los costos de transaccion

La teoria de los costos de transaccion (TCT) estudia los costos que se generan en los intercambios
efectuados en el mercado en condiciones de asimetria de informacion y oportunismo, en los cuales los
agentes econdémicos actian en ambientes complejos y de incertidumbre (Uribe Gonzéles, 2000).
Williamson (citado por Uribe Gonzéles, 2000) analiza este fendémeno e indica que el objetivo de esta
teoria es identificar y establecer los mecanismos para administrar los costos en que se incurre para

llegar a un contrato (Jones, 1987).

De la TCT se desagregan dos pilares: el primero, de medicidn, se refiere a los procedimientos que se
deben instaurar para que se genere una menor diferencia entre el valor contratado y el precio de
mercado. El segundo, de gobernacion, se refiere a la instauracion de los mecanismos internos en una

organizacion para gestionar de forma eficiente las transacciones (Williamson, 1985).

Williamson (1985) afirma que la eficiencia es un criterio para medir el desempefio de una organizacion,
cosa que se puede observar al tomar como unidad de analisis los intercambios y contratos de bienes y
servicios que se realizan en la frontera organizacional (Williamson, 1981). Asimismo, el autor identifica

como costos de transaccidn los siguientes:

e Costos de informacidn: Son los generados por las asimetrias entre informacion y la busqueda
de las partes que intervendran en la firma de un contrato. En las entidades pUblicas, estos costos
pueden asociarse a la interaccion entre posibles proveedores y las entidades publicas en la

estructuracion de los proyectos y procesos contractuales de dichas entidades.

e Costos de negociacion: Son los asociados a la estipulacion de las clausulas y condiciones que
van a regir la interaccion entre las partes, con el prop6sito de llevar a cabo el contrato. En las
entidades publicas, estos costos estan asociados a los soportes juridico, econémico y técnico

requeridos en los procesos de seleccién.

e Costos de la garantia: Estan asociados a las garantias, polizas y formas de salvaguardar las
consecuencias de una inejecucion del contrato. En los procesos de seleccién que adelantan las
entidades publicas se establecen diversos tipos de polizas, que buscan garantizar el

cumplimiento del objetivo contractual.
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1.2.1.1.3 Teoria de la agencia

La teoria de la agencia toma como referencia la interaccion de dos sujetos: el principal, que es el
contratante, y el agente, que debe llevar a cabo la accion pactada. El contrato es la unidad de analisis
en la teoria de la agencia. Los elementos que son caracteristicos en la relacion entre el principal y el
agente son el individualismo metodolégico (el comportamiento de las partes es maximizador), el
entorno en que se da la negociacidn (con informacion asimétrica) y la formalizacion de mecanismos de

monitoreo o incentivos que contrarresten los conflictos de intereses.

El entorno en que se realizan los contratos hace que se incurra en costos de monitoreo, de seleccion y
vinculacion, de incentivos y de pérdidas residuales, correspondientes a la disminucion de la riqueza del
principal (Bueno y Santos, 2012). En la relacién principal-agente se forjan relaciones superpuestas entre
distintos niveles de la organizacion, situacion que también aplica para el sector pablico, en donde se

pueden identificar diferentes tipos de relaciones, dos las cuales se destacan continuacion (Garcia, 2007):

e Relacion entre ciudadanos, politicos y gestores: Se trata de una delegacion sucesiva de

responsabilidades que se crea mediante la eleccidn de representantes y delegaciones de gestion.

¢ Relacion interadministradores: Se refiere a las relaciones de agencia entre los diferentes niveles
de administracién, en los cuales se incrementa el poder politico sin considerar el bienestar

social.

1.2.1.1.4 Neotaylorismo

El neotaylorismo busca disminuir los niveles jerarquicos en las organizaciones y descentralizar trabajos
y funciones. Esto implica generar sistemas de refuerzos al trabajador orientados a obtener mayores
niveles de productividad que, a su vez, estan direccionados a los objetivos y practicas organizacionales.
Este tipo de sistemas se incorpora de tal forma en cada una de las instancias que compone la
organizacion, que los trabajadores, sin recibir un estimulo por una instancia especifica en esta, se deben
sentir integrados a las labores y objetivos que persigue la compafiia para, de esta manera, obtener

resultados eficientes (Gismano y Schwerdt, 2012).

El neotaylorismo presenta dos falencias en el desarrollo de la gestion organizacional: la carencia de

sistemas de gestion y la resistencia al cambio por parte de algunos gestores publicos tradicionales. En



esta teoria, para superar estas falencias es necesario desarrollar las siguientes practicas organizacionales
(Nadal, 2014):

e Separar politica y gestion.
e Reducir las normas de actuacion con el fin de lograr la profesionalizacién del gestor.
e Aumentar los controles financieros y econémicos.

o Generar incentivos y sanciones para obtener mayores logros y corregir falencias en el sistema

organizacional.

El neotaylorismo modifica el disefio organizacional mediante la racionalizacion de procedimientos
administrativos y la simplificacion de la estructura jerarquica, con el fin de producir mejoras en su
eficiencia, eficacia, adaptabilidad y capacidad innovadora y establecer sistemas de control mas

adecuados (Echeverri, Gonzalez, Echeverri, y Miranda, 2011).

1.2.1.2 Argumentos a favor y en contra de la Nueva Gestion Publica

Cuando un proceso de reforma de la administracion publica toma como referencia la NGP, significa
que tal proceso busca articular desde los objetivos hasta los resultados de la administracion con el
proposito de formular indicadores de resultados que muestren los mecanismos, acciones y recursos que
se emplean para la consecucion de los objetivos. La articulacion desde los objetivos también implica
un control de costos Yy, en la cultura organizacional, conlleva la necesidad de instaurar la conciencia de

gue los recursos se deben emplear de manera eficiente.

Para poder evaluar de forma objetiva el grado de implementacion de la NGP en una administracion
publica se requiere tener claridad de la situacion de dicha administracion antes de la reforma (situacion
inicial) y posteriormente establecer los costos de la implementacion (consultores, talleres, tecnologias
de la informacion, capacitaciones...), con el objetivo de contrastarlos con los resultados obtenidos y

poder medir los niveles de eficiencia alcanzados por la entidad.

La integracion de la NGP en la administracion pablica ha producido una serie de resultados positivos,
entre ellos mejoras medibles en la eficiencia, mejoras en los sistemas de calidad de los servicios y
reduccion en los costos, en algunos casos; sin embargo, también se han documentado efectos adversos,

tales como la falta de articulacion de las entidades para implementar una politica integrada y los dafios
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ocasionados en los valores tradicionales de los servicios publicos a raiz de la implementacion de los
regimenes de medicion del desempefio (Pollit, 2007, p. 112).

Pollitt (2003) indica que las reformas que tomaron como referencia la NGP se formularon con una idea
muy general de lo que se pretendia alcanzar, en la que no se estimaron los costos de transicion entre
reformas y no se formularon metodologias consistentes que permitieran confirmar, rastrear y medir los

objetivos trazados.

No se han documentado procesos de reformas en los que, si se tomara la NGP como estandarte, se
hubiesen tenido ahorros sustanciales o por lo menos los ahorros que prometian generar sus postulados
béasicos (Pollitt, 2003). Estas reformas pueden aumentar la regulacién burocratica, particularmente en
términos de inspeccion, control y vigilancia (Hood, James, Jones, Scott, y Travers, 1998). En algunos
casos, se abordaron los cambios alcanzados en cultura organizacional, pero los niveles de
implementacion y los logros conseguidos tenian criterios subjetivos de base. Arellano y Cabrero (2005)

sefialan las siguientes seis consecuencias del seguimiento de las practicas de la NGP:

1. Distorsiona la misién de la administracién publica, por cuanto estas reformas no incorporan la
creacion de un valor social, sino que este se considera desde los mecanismos formulados e
implementados para disminuir la desigualdad. También se genera distorsion de la mision al
buscar solo subsanar un fallo del mercado especifico, de forma que no se contempla claramente

la articulacidon de las entidades del Estado.

2. Centra la atencién en la incorporacién de técnicas tales como la evaluacion de desempefio, el
presupuesto orientado a resultados y los sistemas de gestion de calidad, entre otros (Arellano
et al., 2005, p. 609).

3. La desarticulacion del Estado hace que las entidades que comprende el sector publico luchen
entre ellas por la consecucion de mayor presupuesto. De igual forma, los dirigentes de estas
entidades buscan sobresalir en un ambiente competitivo en lugar de propender por un ambiente

de cooperacion y articulacion.

4. Evalla constantemente el uso y el desempefio de los recursos sin articular las deficiencias de

la sociedad.



5. La desregulacion no se puede dar en todos los ambitos e intervenciones del gobierno, ya que
algunos aspectos sociales requieren que todos los grupos sociales sean tratados de una forma

homogénea.

6. La gerencia de empleados publicos se debe enfocar en forjar los mecanismos necesarios para
conseguir los resultados planteados por las organizaciones publicas, de manera que los
derechos laborales se encuentran subordinados al cumplimiento de metas y objetivos y a la

satisfaccion de los clientes (ciudadanos).

1.3 Tercer periodo de reformas

La tercera etapa de reformas se empezd a dilucidar en los afios noventa, cuando se dio inicio a
la incorporacion de conceptos importantes, tales como articulacion, transparencia y
confianza, sin desaparecer los de eficiencia y calidad. La agenda de reformas comenz6 a incluir
estos elementos cuando identificd que, el pasar a unidades de administracién mas pequefias y
especializadas, se gener6 un problema de coordinacion, dado que varias entidades podian
trabajar una misma problematica de distintas formas. Lo anterior implico problemas de

responsabilidad politica.

Durante estos procesos de reforma, un concepto que se difundidé rapidamente fue el de
“gobierno electronico” (e-government) (Pollitt et al., 2011, p. 7), con el cual se incorporaron
en la agenda de la administracion publica estrategias para articular las tecnologias de
informacion con los procesos de mejora de la administracién. La incorporacién de los medios
tecnoldgicos en la administracion pablica permitié instaurar un medio de interaccion entre el
ciudadano y el gobierno, promoviendo asi la democracia participativa. Es importante indicar
que el gobierno electronico no es un modelo en si mismo y tampoco se encuentra alineado con

un modelo especifico de gestion (Pollitt et al., 2011, p. 7).

El periodo comprendido entre 1980 y el 2000 se caracterizd por un amplio interés en la
incorporacion de la NGP (Pollitt et al., 2011, p. 212), y con este proceso se incremento

asimismo el interés a nivel internacional en temas tales como:
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« El desarrollo de servicios integrados en los que se articulen desde las politicas hasta los
usuarios de los programas o proyectos del gobierno.

« La implementacién de estrategias de gobierno electrénico, aspecto que varios paises han
buscado integrar, asi sea a nivel de retorica.

« El aumento de la transparencia, concepto que se incorpor6 en la gestion puablica a nivel
internacional y que ha gozado de general aceptacion, independientemente de que en

algunos contextos difiera.

Hood, James, Peters y Scott (2004, p. 41) indican que la transparencia, junto con la rendicion
de cuentas

(accountability), se convirtieron en las palabras claves de la administracion publica. Estas
transformaciones que tuvo la administracion publica tomaron partes de la NGP e incorporaron
otros elementos, lo cual puede verse reflejado en la interrelacion que se establece entre la NGP

y modelos como el Neoweberianismo Estatal y la Nueva Gobernanza Publica o gobernabilidad.

1.3.1 Neoweberianismo estatal

El NWE es un modelo que refleja un mayor respaldo a la actuacion estatal (Pollitt et al., 2011).
Este modelo busca: i) modernizar la burocracia tradicional haciendo la administracion publica
mas profesional, ii) hacer mas eficiente la actuacion del Estado, y iii) fomentar la participacion
ciudadana. Este modelo fue caracteristico en Europa occidental, donde se gozaba de un alto

grado de bienestar, sobre todo en Alemania, Francia y los paises ndrdicos.

1.3.2 La Nueva Gobernanza Publica o Gobernabilidad

La nueva gobernanza publica o gobernabilidad (Osborne, 2010) implica modificar las formas
jerarquicas de las organizaciones adaptandolas a las estructuras en red (Pollitt et al., 2011, p. 22), en las

que predomina la cooperacion y no la competencia, como ocurre en la NGP. Otro aspecto caracteristico



de la gobernabilidad es la instauracion de niveles mas participativos en la ciudadania, lo que implica la

incorporacién de formas mas flexibles de regulacién y aplicacion (Bellamy y Palumbo, 2010).

La NGP, el neoweberianismo y la nueva gobernanza publica tienen elementos interrelacionados, como

lo sintetiza Pollitt (2011, p. 25) en la siguiente grafica:

Graéfica 1. Conceptos comunes de los modelos de administracién publica
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Governance, and the Neo-Weberian State (Traduccion del autor).

Independientemente del modelo de administracion, uno de los componentes que se empez6 a promulgar
de manera generalizada y notable fue el concepto de transparencia y gobierno abierto. A mediados de
los afios ochenta, algunos de los paises que contaban con avances significativos en estos aspectos eran
Suecia y los Estados Unidos; sin embargo, para el 2005 y con el avance de las tecnologias de
informacidon, aumentd de forma significativa la cantidad de paises que empezaron a adoptar canales de
comunicacion para fomentar estos dos aspectos. Una de las ideas que promovié este movimiento fue la
de que la ciudadania deberia contar con informacion sobre las decisiones que tomaran sus dirigentes,

para realizar control de la gestion politica (Pollitt et al., 2011, p. 110).

Esta preocupacion por divulgar mas informacion a la ciudadania hizo que se retomara el debate sobre

larendicién de cuentas (accountability), concepto que tomo fuerza en el umbral del nuevo milenio (Cutt
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y Murray, 2000, p. 1) y que se emplea para enmarcar la medicion del rendimiento, la presentacién de

informes y la evaluacion de las organizaciones, en las cuales, de manera implicita, se establece una

instancia de control.

1.3.3 Accountability

El término accountability se asocia al proceso de rendicidn de cuentas, en el cual la informacién no es

el fin, sino el medio para establecer medios de evaluacion y tomar decisiones (Cutt et al., 2000, p. 2).

Mulgan (1997, p. 27) indica que la rendicidn de cuentas es una caracteristica comin a las relaciones de

autoridad asimétricas, como la de agente y principal. Sobre esto, Bird (1973) (citado por Coombs y

Richard, 1993, p. 27) afirma que el proceso de rendicion de cuentas implica dos caracteristicas: la

necesidad de que el agente informe las acciones realizadas con los recursos que custodia, y la necesidad

de someter esta informacion a un examen o auditoria. Salamwu y Agbeja (2007, pp. 47-48) identifican

las siguientes perspectivas en la rendicion de cuentas:

Tradicional: Desde esta perspectiva, el proceso de rendicion de cuentas es directo, es decir, se
hace de los servidores publicos a sus superiores, de las instituciones a los entes de control y de
los entes de control a la comunidad. La administracién publica funciona bajo los principios de

honestidad, integridad, imparcialidad y objetividad.

Democratica: Segun esta perspectiva, la representacion y la participacién en la democracia
fortalecen los canales de rendicion de cuentas que se han visto afectados por el énfasis

gerencialista.

Profesional: La burocracia y el profesionalismo representan un conjunto de reglas que
contribuyen a mantener una posicion neutral por parte del Estado. Lo anterior implica la
creacion de una nueva disciplina politica en la que aparecen herramientas como la evaluacion

del Estado y el fomento del mercado como insumos fundamentales.

Gerencialista: En esta perspectiva, la rendicion de cuentas tiene dos niveles: el estratégico,
que esté a cargo de los politicos, y el operacional, que es funcién de los administradores. La

separacion de la administracion de la politica implicaria que los administradores estén méas



enfocados en los servicios a suministrar al ciudadano, teniendo en cuenta que estos son la

prueba de la legitimidad del servicio publico.

o De gobernanza: Esta perspectiva incorpora la complejidad de los servicios publicos y la forma
de redes instauradas en el sector publico, de forma que abarca desde el anélisis de nuevas
formas de coordinacion y direccién politica hasta el amplio legado de instrumentos empleados

para el proceso de rendicién de cuentas.

e Regulatoria: Aqui se hace un mayor énfasis en el uso de la autoridad; se refuerza el concepto

de supervisién, dado que las entidades no prestan de forma adecuada los servicios.

e De accidn racional: Esta perspectiva centra la accidn de rendimiento de cuentas en un proceso

de iniciativa individual.

Villapando (2009) indica que se disminuye la probabilidad de abusos de poder o discrecionalidades
cuando se fuerza al servidor pablico a rendir cuentas sobre sus acciones. La rendicion de cuentas se
puede clasificar en dos tipos: la horizontal y la vertical. La primera se refiere a los mecanismos de
rendicion de cuentas que se deben incorporar y al seguimiento que se debe hacer entre las entidades
publicas, mientras que la segunda se refiere al control social que hacen los ciudadanos sobre la
actuacion publica. Smulovitz y Peruzzotti (2000 y 2002) indican que se debe fomentar el proceso de
rendicion de cuentas como un mecanismo de control de la sociedad; esto generaria un canal para que
la ciudadania pueda «exponer errores gubernamentales, traer nuevas cuestiones a la agenda publica o
activar el funcionamiento de agencias horizontales de accountability. [...] Emplear herramientas
institucionales y no institucionales y activar demandas legales o reclamos ante agencias de control hasta

estimular el emprendimiento de movilizaciones sociales» (Smulovitz et al., 2002, p. 32).

De lo anterior se saca que el proceso de rendicidn de cuentas en el sector pablico se da en tres niveles
(Mulgan, 1997, p. 29):

e La ciudadania, ya sea directamente como individuo que recurre a una instancia, o en forma

masiva como comunidad.

e Organismos como la Auditoria General o la Defensoria del Pueblo, que actian o deben actuar

en nombre y representacion de la opinion pablica.

e Las instancias superiores en la misma entidad publica y compafieros oficiales. Este es

considerado el método preferido, pero en este se diluye el proceso de rendicion de cuentas.
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1.4 Contabilidad de gestion en el sector publico

Los modelos de reforma de la administraciéon publica expuestos hasta el momento hacen énfasis en la
incorporacién de medidas de eficiencia y desempefio, la profesionalizacion de la administracién pablica
y el fortalecimiento del usuario mediante el suministro de informacion clara para que este puede exigir
el cumplimiento de los objetivos. Cuando se habla de estos propdsitos o énfasis en el modelo de gestion
de la administracion publica, uno de los pilares que es necesario reforzar es la contabilidad de gestion,

debido al importante papel que desempefia.

La Federacion Internacional de Contadores (IFAC, por sus siglas en inglés) (2000, p. 9) indica que la
contabilidad de gestion en el sector publico es una herramienta necesaria para elaborar presupuestos,
controlar y gestionar los costos de los programas, establecer precios y tarifas de los servicios y bienes
publicos, medir el rendimiento, evaluar los programas y suministrar informacién para apoyar el proceso

de toma de decisiones de orden econémico.

La elaboracion de presupuestos evidencia el proceso de planeacion y suministra herramientas para el
control. En el sector publico, la estimacion del presupuesto suministra informacién para la asignacion
de recursos a un gran nimero de actividades. En Nueva Zelanda, por ejemplo, los costos incurridos en
el pasado son tomados como referencia para la estimacion de presupuestos (IFAC, 2000, p. 7), lo que

permite tener mayor control sobre los costos presupuestados.

Por otra parte, la contabilidad de gestién suministra informacién de costos para determinar los precios
o tarifas de los bienes y servicios que aporta el gobierno, que son mucho mas relevantes cuando el
Estado subsidia una parte o la totalidad del bien o servicio. En Estados Unidos se establecid la exigencia
de que los precios cobrados al publico por los bienes y servicios gubernamentales se basen en los

precios del mercado o en los costos totales en los que ha incurrido el gobierno (IFAC, 2000, p. 8).

Consideraciones finales del capitulo

e La NGP debe desarticularse como una doctrina con un conjunto de instrumentos y técnicas. Esto
adquiere sentido cuando los gobiernos analizan la composicion de herramientas que contiene esta

doctrina y toman aquellas que pueden ser adaptables.



e Los impactos y los resultados no son comparables en diferentes contextos. La aplicacion de

herramientas tales como el presupuesto por resultados puede tener diferentes connotaciones.

e Aunque la NGP ha brindado elementos importantes a los procesos de reforma de la administracion
publica, no es la Unica alternativa. Como se evidencid en este capitulo, también surgieron otros
enfoques, como el NWE y la Nueva Gobernanza, que han ofrecido una mayor cantidad de
alternativas. La NGP es un modelo que ha sido ampliamente promulgado y, sin embargo, son pocos
los resultados que se pueden observar de forma clara en el momento en gue se evallan los procesos

de implementacién de este modelo.

La relevancia de los procesos de reforma de la administracién pablica es tal que también se han visto
abocados a generar mayor informacion para la ciudadania, con el propdsito de aumentar la legitimidad
de sus acciones. Este tipo de acciones puede propiciar que se desvie la mirada de asuntos como el
terrorismo, los problemas sociales y la corrupcidn, entre otros. Es necesario tener claro que la rendicion

de cuentas termina siendo un medio y no el fin de la administracion publica.
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Capitulo 2

Resumen

Este capitulo tiene por finalidad establecer el nivel de insercion de las ideas de la Nueva Gestion
Pablica, la Nueva Gobernanza y el Neoweberianismo Estatal en América Latina, particularmente en
Colombia. Con este propdsito, se contextualiza la situacion en América Latina y para ello se toman
como referencia los principales elementos de la metodologia desarrollada por el Banco Interamericano
de Desarrollo para medir el grado de implementacion de la gestion por resultados en América Latina;
tal modelo toma como bases tedricas los expuestos en el capitulo 1. De igual forma, se analizan los
resultados presentados por la CEPAL en relacion con dos factores principalmente estudiados por este
organismo: los cambios en la administracion del talento humano y los cambios que se han gestado en
las entidades presupuestarias. Posteriormente y con el proposito de ahondar en la situacion de
Colombia, se hace un breve analisis del gasto publico, de sus tendencias y de los organismos que
controlan su ejecucion, para dar un contexto que permita abordar las précticas que se han incorporado
con el fin de implementar una reforma a la administracion publica que sea acorde con las tendencias

internacionales. Por Gltimo, se plantean algunas consideraciones resultantes del capitulo.

Summary

This chapter explores the adoption of NPM, New Governance or New-Weberian State ideas in
Latin America, paying special attention to Colombia. To this effect and having as a context the
Latin American state of affairs, it uses the leading elements of the Inter-American
Development Bank’s methodology to determine the extent of the implementation of the

results-based management model within the region —a model conceptually grounded on the



schemes outlined in Chapter 1. Likewise, the section analyses the ECLAC’s findings on two
significant factors: changes to the management of human resources, and changes introduced
within budgetary entities. Thereafter, and to reflect in depth on the Colombian case, it briefly
analyses the country’s public spending, discerning its trends and responsible entities, and
outlining the landscape where several public-management reform actions have been taken, in

sync with international tendencies. The chapter closes with some general considerations.
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2. Surgimiento de los procesos de reforma en
América Latina

En la mayoria de los paises de América Latina se han desarrollado procesos de reformas estatales que
han generado cambios en la forma de administrar las entidades publicas. Ozlak (1997) indica que la
apertura de los mercados y la descentralizacion son algunos de los factores claves en la modificacion
de los roles fundamentales del Estado. Por su parte, Fleury (1999) argumenta que los cambios en la
administracion publica obedecen a una segunda generacién de reformas en América Latina, que
responden al fracaso de las establecidas en el marco del Consenso de Washington. Esta segunda
generacidn abarca las reformas que se desarrollaron en aquellos paises que tuvieron las condiciones

necesarias para redefinir las relaciones de poder.

Los procesos de modernizacion en América Latina surgieron en medio de crisis fiscales, corrupcion
generalizada, identificacion de un alto grado de ineficiencias, cuestionamiento sobre las injerencias del
Estado y demandas de la sociedad, todo esto en razén a que se empezé a evidenciar una mayor brecha
entre las demandas sociales y la capacidad de los organismos publicos para satisfacerlas. Como
producto de lo anterior y dadas las restricciones fiscales, empez0 a ser cada vez mas visible la necesidad
de buscar una «racionalidad funcional y organizativa del Estado» (Ramirez, 2009, p. 9), y en la gestion
publica se instaur6 como prioridad reevaluar su papel, con el objetivo de incorporar mejores practicas
gerenciales, regidas por los principios de eficacia, eficiencia, equidad y transparencia. Lo anterior se
establecio bajo el lema de «reinvencién del Estado» e identificando al ciudadano como principal
benefactor de las acciones de las entidades estatales, dentro de un esquema de incentivos y evaluacion

constante de las mismas.

R. Garciay M. Garcia (2010) identifican una creciente demanda de servicios por parte de la ciudadania,
acompafiada cada vez de mayores expectativas. Hechos como la proliferacion de los derechos
ciudadanos, la universalizacion de la educacion y el despliegue de las tecnologias de informacién
generan votantes mejor informados. El acceso a la informacion juega un papel importante en la relacion
Estado-ciudadano, y mediante esta informacion la ciudadania ejerce una actividad de fiscalizacion

sobre las acciones del Estado.

Como producto de lo anterior, la administracion publica no solamente focaliza su atencion en la

pregunta «;cuénto gastar?» dadas las restricciones fiscales y los objetivos macroeconémicos, sino que



incorpora en sus planteamientos basicos el «;como debo gastar?» para poder cumplir con los principios
de eficiencia, eficacia, equidad y transparencia. Gran parte de estas estrategias se estructuraron bajo los
postulados de la NGP, la cual se convirtié en el pilar estratégico de los paises pertenecientes a la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) desde comienzos de los afios

noventa, con el propdésito de generar confianza y credibilidad en las acciones del Estado.

A pesar de la importancia que adquirieron los procesos de reforma de la administracion publica
expuestos en el capitulo 1, estos no se gestaron de la misma manera en los paises en via de desarrollo
y, por ende, en América Latina, en donde la renovacion de la administracion pablica no se constituyd
en un tema destacado dentro de las reformas enunciadas en la reestructuracion del Estado (Lora, 2006).
Lo anterior debido a que tal renovacion se alejé del espectro central de la discusion y adquirié un
caracter de recurso politico que se ha ido transformando al ritmo de las reformas politicas y econdmicas
y cuya mayor importancia radica en su relacion con la politica fiscal.

2.1 Implicaciones en el empleo publico de las reformas en la
administracion publica

La aplicacion de los principios de la NGP en la regién impacté de diversas formas a las entidades
estatales, por ejemplo, en la situacién del empleo puablico (Echebarria y Cortazar, 2006),
evidenciandose una disminucién significativa del empleo publico directo: «con algunas excepciones
importantes, las reformas han conducido a reducir el tamafio del empleo publico, que para la region

como un todo pasé de 5,4% de la poblacion en 1995 a algo mas de 4% en 1999» (Lora, 2006).

Tal disminucion se explica por la creacion de diversos estilos organizativos, contractuales y
burocraticos que conformaron las administraciones publicas en América Latina, en razén a que «la
preferencia ha sido externalizar algunos servicios, lo que se refleja en reducciones del rubro de sueldos
y salarios» (ILPES-CEPAL, 2012). En la Gréfica 3, donde se relaciona el porcentaje de participacion
del empleo publico sobre el empleo nacional, se evidencia el bajo nivel de participacién que tiene el

empleo publico en Colombia respecto a otros paises de la region.
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Grafica 3. Empleo publico asalariado
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Cuando se habla del empleo publico es necesario considerar la calidad de este factor. Echebarria et al.
(2006) indican que las administraciones publicas en América Latina se caracterizan mayoritariamente
por «su falta de autonomia y capacidad técnica, por su escasa capacidad para incentivar a los
trabajadores publicos y por la falta de coherencia entre los recursos humanos disponibles y los
necesarios para enfrentar los desafios de politica de los paises». El desafio consistia, pues, en reducir
el tamafio de la burocracia y, simultdneamente, mejorar la calidad del desempefio de la administracion

publica.

Al analizar variables como la autonomia, el profesionalismo, la capacidad técnica, las prioridades de
los gobiernos y la eficiencia burocratica, entre otras, se encontr6 que Chile y Brasil cuentan con
burocracias funcionales y eficientes que responden a las prioridades de sus gobiernos (Echebarria et
al., 2006). En otro grupo se ubican Argentina, Colombia, Costa Rica, México, Uruguay y Venezuela,
paises donde los avances han sido modestos y es necesario incluir reformas adicionales. Finalmente,
un tercer grupo de paises conformado por «Bolivia, Ecuador, Perd y todos los paises centroamericanos,

con excepcion de Costa Rica, presentan indices de calidad burocréatica insatisfactorios» (Lora, 2006).



2.2 Implicaciones de las reformas en la administracion publica en
las instituciones presupuestarias

El manejo del presupuesto representa la principal actividad financiera del Estado. Es el instrumento de
planeacion utilizado para llevar a cabo los planes y programas que reflejan la accion del gobierno vy,
por ende, las instituciones presupuestarias tienen por tarea disefiar los mecanismos para elaborar,

aprobar e implementar las reglas y procedimientos para manejar los presupuestos.

Segun Filc y Scartascini (2007), las instituciones presupuestarias determinan los resultados fiscales, y
las reformas fiscales que se emprendieron en América Latina fueron determinadas por los objetivos

politicos y los contextos en que se produjeron.

En Latinoamérica se materializaron cambios en las instituciones presupuestarias consistentes en
«restricciones numéricas, fondos de estabilizacién, marcos plurianuales y restricciones de
endeudamiento de los gobiernos» (Filc et al., 2007, p. 181). De igual forma, en las leyes de
responsabilidad fiscal de varios paises se incluyen capitulos relacionados con los mecanismos de

transparencia.

Filc et al. (2007) caracterizan dos momentos en los procesos de reformas: en el primero se fortaleci6 el
rol de los ministerios de finanzas, y en el segundo se introdujeron las reglas fiscales y las normas de
transparencia. Estos dos momentos ocurrieron en el transcurso de los afios noventa, y los procesos de
reforma buscaban la interrelacion entre el presupuesto, la tesoreria, la contabilidad y el crédito publico

para mejorar la toma de decisiones y aumentar la transparencia en el uso de los recursos.

2.3 La gestion para resultados en el desarrollo

La implementacion en cada uno de los paises ha tenido diferentes resultados y avances. EI BID (2010)
busca que los paises de la regién puedan insertar las reformas de forma exitosa; por ello resalta, entre
los multiples instrumentos y enfoques de la NGP, la Gestion para Resultados en el Desarrollo (GpRD)
como un instrumento necesario en las entidades publicas para conseguir la creacién de valor publico
que conlleve una mejora continua. El BID indica que el término resultados hace alusion al cambio

social producido por el Estado. En América Latina, la posibilidad de buscar una mayor eficiencia y
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eficacia en el proceso de asignacion y ejecucién de los recursos publicos suscito gran interés, mas aun

si se tiene en cuenta que los recursos de la region son escasos y se debe ser méas efectivo en su ejecucion.

Con el proposito de analizar la capacidad institucional de los paises de la regidn para implementar una
gestion publica basada en resultados, el BID desarrolld el Programa de Implementacién del Pilar
Externo del Plan de Accion a Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo (PRODEV), asi como
el Sistema de Informacién PRODEV (SEP). Esta metodologia establece cinco pilares fundamentales
en el proceso de gestién: i) planeacion por resultados; ii) presupuesto por resultados; iii) gestion
financiera, auditoria y adquisiciones; iv) gestion de programas y proyectos, y V) monitoreo y
evaluacion, elementos que son analizados para elaborar el indice de creacién de valor publico orientado
a los resultados. Aunque esta metodologia evalUa la existencia de los aspectos claves en cada uno de
los paises, no muestra un analisis profundo de cada uno de los componentes. Asi mismo, debido a que
analiza el ciclo de gestion en el &mbito nacional, no estudia entidades especificas. El producto de esta
evaluacion es el resultado del trabajo realizado entre los afios 2007 y 2009 y que cubri6 25 paises de

Latinoamérica.

Al aplicar esta metodologia, el BID identificd que el nivel de insercion de la gestion por resultado en
América Latina, en promedio, en una escala de 1 a 5, es de 1,9, resultado bastante bajo que indica que
en América Latina no se ha implementado un enfoque de gestién basado en resultados cercano al 50%.
Entre los paises que tienen un nivel alto en implementacion de esta forma de gestion se encuentran
Brasil, Chile, Colombia y México; al respecto, el BID sefiala que, en comparacién con otros paises,
estos han hecho avances significativos fundamentalmente en dos aspectos: la elaboracion de

presupuesto por resultados y el desarrollo de monitoreo y evaluacion.

Colombia —uno de los paises con alto nivel de insercion de gestion por resultados— se destaca por su
elevado nivel en los pilares de planeacion y de monitoreo y evaluacion; en contraposicion, el pilar mas
bajo es el de presupuesto por resultados. El presupuesto se debe vincular tanto con el proceso de
planeacion como con el sistema de monitoreo y evaluacion, que para el caso de Colombia es el Sistema

Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados SINERGIA.

La implementacion de un presupuesto por resultados implica que las administraciones publicas

disponen de:



¢ Informacion comprensiva de los resultados de las acciones financiadas con el presupuesto,
mediante un sistema de seguimiento y evaluacion.

e Procedimientos explicitos debidamente formalizados sobre la manera en que la informacion
sera analizada y considerada en el proceso de formulacion del presupuesto.

e Estructura de incentivos complementaria al sistema presupuestario, que motive a las
instituciones publicas a alcanzar mejores resultados.

¢ Normas sobre administracion financiera que permitan la flexibilidad necesaria para que las

dependencias utilicen con eficiencia sus recursos para el logro de resultados.

2.4 Los procesos de reforma en Colombia

Es pertinente, en este punto, eshozar el camino que ha emprendido Colombia para incorporar los
principios de la NGP como modelo de gestion de las entidades publicas. ElI Departamento
Administrativo de la Funcién Pablica (2012) en su informe ‘“Nueva Gestion Publica” indico que, para
recuperar la capacidad de gestion del Estado, es necesario tener en cuenta las expectativas de los
ciudadanos en los procesos de toma de decisiones, incorporar esquemas de administracion de los
recursos de forma eficiente y lograr una mayor flexibilidad en el Estado para garantizar que los
gobiernos sean 4giles. Con base en lo anterior, establecié como objetivo de la administracion pablica
«orientar y garantizar los mecanismos para aumentar la eficiencia y la eficacia de la administracion
publicay crear condiciones que posibiliten una relacién mas democratica entre el Estado y la sociedad»

(Departamento Administrativo de la Funcion Publica, 2012, p. 8).

La Ley 498 de 1998 se convirti6 en un referente del proceso de reforma de la administracion publica
en Colombia. Por esta ley se formaliz6 la descentralizacion administrativa, se establecieron incentivos
a la gestion publica y se fomento la profesionalizacion de la administracion pablica mediante la creacion
de la escuela de alto gobierno. Los cambios en la administracion publica enmarcados en la NGP
estuvieron ligados a procesos de descentralizacién y a una reestructuracion de las organizaciones
publicas en los ambitos regionales y locales, en los que alcaldes y gobernadores asumieron
responsabilidades administrativas y fiscales con el fin de administrar con eficiencia los recursos
publicos (Ramirez, 2012).

Acerca de la gestion publica, la Constitucion Politica de Colombia resalta tres elementos que se refieren

a la transformacién cualitativa del Estado: «el control interno (articulo 209), la vigilancia de la
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ciudadania sobre la gestién pablica (articulo 270) y la evaluacion de gestion y resultados (articulo 343)»
(Cuervo, 2003).

Nieves (2013) apunta que la Constitucién Politica de Colombia promulgada en 1991 sefala que la
transparencia y la publicidad de la gestion pablica garantizan un adecuado funcionamiento del Estado.
Asi pues, se abre espacio para la participacion de la ciudadania dentro de la funcién publica y se
identifica dicha participaciébn como un aspecto necesario para el fortalecimiento del proceso de
modernizacion del Estado. Lo anterior se justifica en que el control ciudadano sobre la gestidn publica
facilita la recuperacion de la legitimidad y credibilidad de las instituciones estatales en cuanto al
cumplimiento de sus funciones. Es por ello que «la Constitucion Politica de 1991 establecio los
principios de democracia participativa y soberania popular y el derecho de los ciudadanos a conformar,
ejercer y controlar el poder publico» (Nieves, 2013).

Asi mismo, el articulo 267 de la Carta Politica establece que «la vigilancia de la gestion fiscal del
Estado incluye el ejercicio de un control financiero, de gestion y de resultados, fundado en la eficiencia,
la economia, la equidad y la valoracion de los costos ambientaless». Otro ejemplo claro de esta tendencia
es lo instituido en el articulo 343, en donde se indica que «la entidad nacional de planeacién que sefiale
laley, tendra a su cargo el disefio y la organizacion de los sistemas de evaluacion de gestion y resultados
de la administracion publica, tanto en lo relacionado con politicas como con proyectos de inversion, en
las condiciones que ella determine». El articulo que le precede indica que la evaluacion de gestion se

realiza con base en los planes de desarrollo vigentes.

Restrepo (2011) afirma que la Constitucion de 1991 no introduce un modelo de gestion especifico sino
que, por el contrario, trata de conciliar el modelo burocratico y el de la NGP. Sin embargo, identifica
una mayor tendencia a forjar bases para construir una transicion hacia la NGP en las précticas
administrativas; por ejemplo, los principios que fundamentan la funcién administrativa son los ejes de

este modelo de gestion.

Es necesario hacer hincapié en que la Constitucion Politica solo sefiala la direccion hacia donde debe
apuntar la accioén de la administracion pablica. Por tanto, si se toma como referencia Unicamente lo
estipulado en la Carta Magna, es errado afirmar que ese ha sido el modelo que se ha incorporado en la
administracion puablica colombiana. No obstante, este tema es fundamental dados su alcance, la

necesidad de estar en concordancia con las tendencias internacionales y el objetivo de aumentar la



legitimidad de las acciones del sector publico y manejar de manera 6ptima los recursos. Respecto a esto
Gltimo, se hace necesario instaurar herramientas que permitan hacer el seguimiento y evaluacion del

gasto publico para obtener informacidén comprensiva de las acciones del gobierno.

2.5 El gasto publico en Colombia

Hernandez (2009, p. 80) define el gasto publico como «el costo de las actividades del sector publico
que comprenden la produccion, el suministro de bienes y servicios y las transferencias de los ingresos».
Es decir que, por una parte, el gasto publico contempla la inversion publica que busca subsanar las
necesidades insatisfechas en el mercado, dirigiendo sus esfuerzos a aquellos sectores poblacionales que
requieren de la intervencion estatal; por otra parte, contempla los gastos de funcionamiento, que se
pueden definir como aquellos insumos que se requieren de manera indirecta y que ayudan en el proceso

de suministrar los bienes y servicios que provee el Estado.

El gasto publico en Colombia se encuentra regulado principalmente por lo que expresa el capitulo 3 de
la Constitucion Politica de 1991, donde se estipulan los principios rectores del gasto publico y el
estatuto organico del presupuesto y se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225
de 1995. Rodriguez (2008, p. 16) sintetiza el marco normativo del presupuesto pablico en el siguiente

esquema:

Gréfica 4. Marco normativo del presupuesto publico
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Fuente: Rodriguez T., Pedro (2008). Presupuesto publico.

Miranda (1999, p. 56) sefiala que el gasto publico se encuentra controlado por instituciones como el

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Congreso de la Republica, el Departamento Nacional de
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Planeacion y la Contraloria General de la Nacion. Las acciones del Estado con el gasto publico se deben
encaminar a la asignacion, distribucion y estabilizacion del gasto (Alvarez, 2004, p. 7), permitiendo el
desarrollo de la funcion estatal. De acuerdo con el Decreto 111 de 1996, el gasto publico se compone
por los gastos de funcionamiento, los gastos de inversion, el gasto de servicio a la deuda y el gasto

publico social. A continuacién se define de manera sucinta el alcance de cada uno:

e Los gastos de funcionamiento estan dirigidos a las necesidades de las entidades estatales para
el cumplimiento de sus funciones. Se pueden agrupar en gastos de personal, generales y de
transferencia.

e Losgastos de inversion buscan el incremento de la produccidn y la productividad en los campos
de infraestructura, economia y social.

e Los gastos al servicio de la deuda abarcan el pago de la deuda interna y externa, intereses y
amortizaciones, entre otros.

e El gasto publico social es definido por el articulo 41 del Decreto 111 de 1996 como «aquel
cuyo objetivo es la solucidn de las necesidades basicas insatisfechas de salud, educacion,
saneamiento ambiental, agua potable, vivienda y las tendientes al bienestar general y al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion, programados tanto en funcionamiento

COMoO en inversion».

2.6 Comportamiento del gasto publico en Colombia

A continuacion se grafica la evolucidon del gasto publico en el pais durante el periodo 2005-2015. Se
excluye el gasto destinado al servicio de deuda, con el propdsito de ver la evolucién de los recursos que

se disponen efectivamente para las acciones del gobierno.



Grafica 5. Evolucion del gasto publico en Colombia 2005-2015
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Fuente: Elaboracion del autor a partir de informacién tomada de informes de ejecucion presupuestal del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y de Cuentas Economicas Nacionales Trimestrales, Producto Interno Bruto — PIB del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

De acuerdo con la gréfica, los compromisos presupuestales! se han incrementado de forma uniforme
durante el periodo analizado. No obstante, los compromisos en inversion del afio 2010 evidenciaron
una disminucion respecto al afio anterior. La participacion de los compromisos presupuestales con
respecto al Producto Interno Bruto (PIB) evidencia una tendencia creciente durante los Gltimos diez

afios, aunque con una caida evidente en el 2010.

Para el afio 2015, de los 203 billones de pesos comprometidos, los gastos de funcionamiento
representaron el 55% del total de gastos, mientras que los gastos de inversion y servicio de la deuda
representaron el 22% y 23% respectivamente. La importante fraccion del gasto publico destinada al
servicio de la deuda evidencia las limitaciones gubernamentales para fortalecer el gasto de inversion en
el pais. Notese que los intereses de las deudas interna y externa ocupan el 43% del rubro, con lo cual

tan solo un 57% se destina a la amortizacion de las mismas.

L El Ministerio de Hacienda explica los compromisos presupuestales como «los actos y contratos expedidos o celebrados por
los 6rganos publicos, en desarrollo de la capacidad de contratar y de comprometer el presupuesto, realizados en cumplimiento
de las funciones publicas asignadas por la ley». Se pueden entender, entonces, los compromisos presupuestales como el gasto
publico comprometido a ejecutar.



Tabla 1. Ejecucion del presupuesto general de la nacion 2015

==

Ejecucion Presupuesto General de la Nacion 2015
Acumulada a diciembre
Miles de millones de pesos

Apropiacion Compromisos Obligaciones  Pagos Apropiacién sin Porcentaje de ejecucion

Conca pig Vigente comprometer

omp./Apro. Oblig/Apro. Pago/Apro. Oblig/Comp. Pago/Oblig.
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FUNCIONAMIENTO 114.529 112.040 108.465 105.218 2490 97,8 94,7 919 96,8 97,0
(Gastos de Personal 2461 23621 23600 23.251 991 96,0 859 945 999 88,5
Gastos Generales 7.739 7.556 7.281 6.505 183 976 94,1 84,1 964 893
Transferencias 80.437 79.383 T6.130 74.167 1.054 98,7 946 922 959 974
Operacion Comercial 1.743 1.481 1454 1.296 262 85,0 834 744 982 89,1
. SERVICIO DE LA DEUDA 46.977 46.315 46.055 45.797 662 98,6 88,0 97,5 994 994
Deuda Externa 11.138 11.012 11.006 10.859 126 98,9 98,8 97,5 99,9 98,7
Amortizaciones 6.080 5.999 5.099 5.976 81 98,7 98,7 983 1000 996
Intereses 5.058 5013 5.007 4.883 46 991 80,0 96,5 999 875
Deuda Interna 35.839 35.304 35.049 34.938 535 98,5 978 97,5 99,3 89,7
Amortizaciones 20.399 20.378 20378 20.268 2 95,9 899 994 1000 89,5
Intereses 15.440 14.926 14671 14670 514 96,7 850 95,0 983 1000
INVERSION 46.089 44,603 40.347 33.558 1.486 96,8 87,5 728 90,5 83,2
. TOTAL (1 +11+1) 207.595 202.958 194.866 184.573 4637 97,8 939 88,9 96,0 94,7
TOTAL SIN DEUDA (1 +1ll) 160.618 156.643 148.812 138.776 3.975 97,5 926 864 95,0 933

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Informe de Ejecucion Presupuestal 2015, con informacion del SIIF.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico (2015, p. 1.) sefiala que

a diciembre de 2015, el total de compromisos asumidos por las entidades que forman parte del PGN
ascendio a $203 billones, correspondientes al 97,8% de la apropiacion vigente para 2015. Las
obligaciones, por su parte, ascendieron a $194,9 billones, equivalentes al 93,9% de la apropiacion vigente
y 96% del monto comprometido para el mismo periodo. En lo que respecta a los pagos, éstos sumaron
$184,6 billones, correspondientes al 88,9% de la apropiacion vigente y al 94,7% de las obligaciones
adquiridas.?

Segln la Contraloria General de la Nacién (2015, p. 22),

el analisis de las pérdidas de apropiacion requiere especial atencion, pues podrian significar que las
entidades: i) programan gastos que no son capaces de ejecutar, ii) no estan contratando los bienes y
servicios que la ciudadania necesita, o bien, iii) son eficientes en el gasto y generan ahorros. Con las
metodologias de andlisis actuales, la Contraloria no puede aln saber si las pérdidas de apropiacion
afectaron la prestacién de bienes y servicios o son un ahorro. Por lo tanto, se estan disefiando mecanismos
de seguimiento al presupuesto con la idea de tener un mayor conocimiento sobre la calidad del gasto
publico.
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2 El Ministerio de Hacienda entiende las obligaciones como «el monto adeudado por el ente pdblico como consecuencia del
perfeccionamiento y cumplimiento de los compromisos adquiridos», y los pagos como «el monto acumulado de los pagos
realizados a la fecha, previa autorizacion impartida por el ordenador del gasto» (Art. 2° Resolucion 036/1998).



De acuerdo con las cifras del 2015 del Ministerio de Hacienda, las pérdidas de apropiacion presupuestal

fueron de aproximadamente 4 billones de pesos, sin incluir servicio de deuda.

La evaluacion de la eficiencia del gasto publico ha sido considerado elemento fundamental en el
proceso de modernizacion del Estado. Castillo, Sanchez, Cuello y Henao (2012) sostienen gue
desarrollar un marco para la medicién de la eficiencia del gasto publico ofrece una solucion a la
asimetria de informacion y al riesgo moral, elementos caracteristicos en las relaciones contractuales

tanto en el sector privado como en el publico.

Son diversas las estrategias que se han tratado de implementar con el propésito de hacer mas eficiente
la actuacion del Estado en lo que tiene que ver con el mejoramiento de los mecanismos de compra
publica y la ampliacion de los canales de informacion a la ciudadania, en basqueda de que la gestion

de los entes que componen la administracion puablica se traduzca en resultados.

La rendicion de cuentas se establecié como uno de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2006-

2010, adoptado mediante la Ley 1151 de 2007, en el marco de la construccion de

un Estado al servicio del ciudadano, en el cual se consoliden el modelo democrético y los mecanismos
de participacion, se reestructure y fortalezca la administracion de justicia, se posibilite la intervencion
del Estado a través de funciones de planeacién, promocion, regulacién, control y participacién en
actividades empresariales y en un marco de eficiencia y transparencia. Ademas, se buscard mejorar la
calidad y eficacia del ejercicio de control fiscal para la correcta inversién y manejo de recursos del
Estado.®

Sin embargo, el Indice de Transparencia Nacional 2007-2008 indicaba que, en ese momento, las
audiencias publicas sobre temas claves referidos a la gestion, presupuesto, contratacién y empleo, entre
otros, no eran suficientes, y que en general «los niveles de desempefio de la rendicién de cuentas en el

sector publico colombiano son realmente deficientes» (Nieves, 2013).

3 Ley 1151 de 2007.
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2.7 Evaluacion de la administracion publica en el 2010 y cambios
posteriores

En el 2010, el Departamento Nacional de Planeacion realiz6 la evaluacion de las reformas de cinco ejes

de la administracion puablica: empleo publico, gestién juridica publica, gestion de activos, gestion

contractual y estrategia de gobierno en linea. En los resultados se evidencid lo siguiente:

La reforma del empleo publico estaba dirigida a la definicion de una politica estatal segln
la cual los cargos publicos se ocuparian con base en el mérito, teniendo como base el
principio de que el perfil del personal adecuado puede mejorar la gestiéon del Estado. El
DNP argumenta que, a pesar de los avances en el tema normativo, existen limitaciones al
respecto; ademas, sobre tema de la meritocracia recomienda que esté mas ligado a
esquemas de incentivos, por lo que «es necesario fortalecer (en términos de recursos y

capacidad institucional) a las entidades lideres de la reforma» (DNP, 2010).

Con respecto a la estrategia de gobierno en linea, resalta el impacto positivo que ha tenido
lo relativo a la eficiencia y transparencia del Estado colombiano «al permitir una mayor
interaccién entre el gobierno, el sector publico, los empresarios y la sociedad civil» (DNP,
2010). No obstante, sefiala que, para consolidar los avances al respecto, es necesario

articular con todas las instancias del orden territorial descentralizado.

En lo relacionado con la gestion juridica publica, sefiala que es la reforma mas rezagada
de todas. Igualmente, resalta que es necesario implementar estrategias para obtener una
mayor sostenibilidad fiscal en el tema de sentencias y conciliaciones, mediante la
articulacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico y el Ministerio del Interior y de
Justicia (DNP, 2010).

En relacion con la reforma a la gestion contractual, resalta el impacto positivo que ha
tenido el portal del Sistema Electronico para la Contratacion Publica, SECOP, en temas
de transparencia en la contratacion estatal; sin embargo, es fundamental perfeccionar la
interaccion y el funcionamiento del sistema. Adicionalmente, el informe destaca la
importancia de «la regulacion de la contratacion de minima cuantia, la cual corresponde a

la mayor porcidn de la contratacion pablica a nivel nacional» (DNP, 2010).



e Por altimo, respecto a la gestidon de activos sefiala que es quizas el mayor acierto de la
reforma estatal. La implementacion del Sistema de Informacion para la Gestion de Activos
(SIGA) y la institucionalizacion del PROGA en la Central de Inversiones S. A. (CISA)
coadyuvaron a centralizar la informacion de inmuebles propios de entidades estatales, lo
que ha tenido un impacto positivo, ya que se lograron avances significativos en temas de
ahorro fiscal. No obstante, el mismo informe sefiala la importancia de difundir la
normatividad entre las entidades estatales, ya que «perdura cierto temor frente a la accion
de los organismos de control por cuenta de la comercializacion de bienes del Estado por
debajo de un precio de mercado» (DNP, 2010).

En el 2011 se llevd a cabo una reforma a la estructura institucional del Estado colombiano, con el
objetivo de alcanzar una mayor eficiencia en la focalizacion y especializacion en el ejercicio de sus
funciones, sin que la reduccion del gasto fuera el fin Gnico y Gltimo (Rodriguez, 2012). Por tal motivo,

la reforma fue de tipo estructural y se puede sintetizar en lo expresado por Rodriguez (2012):

Se escindieron tres ministerios, se crearon veintidos entidades, cinco de las cuales fueron el resultado de
la escisidn de funciones de entidades existentes; se transformo la naturaleza juridica de diez; se cambio
la adscripcién a cinco; se cambid la denominacion a cinco; a una se le modificéd su objetivo; se
reasignaron funciones en siete entidades; se crearon dos consejos directivos y se cred un 6rgano de
direccion y consulta.

Rodriguez sefiala que la reforma fue estructurada en torno a cuatro tdpicos que responden a los
lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014: «1. Fortalecimiento institucional para la
inclusion social y reconciliacion; 2. Fortalecimiento institucional para la politica social del Estado y
proteccion de los derechos; 3. Fortalecimiento institucional para los sectores criticos de la

competitividad del pais, y 4. Fortalecimiento de la eficacia y eficiencia del Estado».

Afirma también, refiriéndose al fortalecimiento de la eficacia y eficiencia del Estado, que se
organizaron, transformaron y crearon entidades con el fin de que el Estado tuviera mayor cobertura,
eficiencia y eficacia en la prestacion de los servicios a la ciudadania. En especial, menciona la creacion
del ente rector de contratacion, Colombia Compra Eficiente, mediante el Decreto Ley 4170 de 2011, al
reconocer como un pilar estratégico la contratacion publica®. Con el fin de hacer seguimiento a las

actividades contractuales del Estado para mitigar el riesgo de corrupcion, dicha entidad se encarga de

4 Véase http://www.colombiacompra.gov.co/es/colombia-compra-eficiente
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«articular y organizar a todos los actores en la contratacion, concentrando, controlando y administrando
los procesos de contratacion publica, obrando bajo los principios de transparencia y publicidads» (Pinto,
2014).

También se destacan las reformas para el fortalecimiento del sistema de inversion pablica® y se afirma
que, en la préactica, el proceso de presupuesto obedece a un ejercicio en el que no se identifican
claramente sus usos a pesar de ser un aspecto fundamental para el ciudadano. Se resalta que no se ha
logrado una focalizacién estratégica, dada la necesidad de mostrar resultados en el corto plazo. De
acuerdo con lo anterior, se establece como reto «avanzar en el ejercicio de contar con un presupuesto

informado por desempefio y resultados» (DNP, 2014, p. 470).

En este contexto, se manifiesta la importancia de buscar un instrumento que evalle y haga el
seguimiento de los principales proyectos publicos y que, ademas, dé razén de los resultados de la
inversion publica en el pais, «exigiendo a todos los niveles del gobierno implementar sistemas de

evaluacion de gestion y resultados» (DNP, 2010).

Es por ello que se concibi6, con la asistencia técnica del Banco Mundial, el Sistema Nacional de
Evaluacién de Resultados — SINERGIA, creado formalmente en 1994. Sin embargo, entre 1996 vy el
2001 se plante6 su abolicién, puesto que surgieron dudas sobre su importancia para el buen
funcionamiento del sector publico y por las dificultades con que tropezo la gestion del sistema. Aun
asi, la norma constitucional impidi6 que efectivamente se materializara esa opcién (Independent
Evaluation Group , 2007). Hacia finales del 2001 se le dio un nuevo impulso a SINERGIA gracias al
apoyo del Banco Mundial, a través de un nuevo proyecto de gestion financiera pablica, y al copatrocinio

del Banco Interamericano de Desarrollo (Independent Evaluation Group, 2007).

El SINERGIA se reestructur6 mediante la redefinicion y complemento del enfoque conceptual y sus
componentes, la incorporacion de herramientas modernas de gestion por resultados, como el SIGOB,
«el presupuesto de inversion por resultados, la agenda anual y cuatrienal de evaluaciones de impacto,
los informes al Congreso, nuevos métodos de rendicion de cuentas y la redefinicion de los arreglos
institucionales para el funcionamiento del Sistema, entre otros» (DNP, 2010). Todo esto buscaba

fortalecer el sistema en torno a tres grandes objetivos: 1) contribuir a mejorar la eficacia y el impacto

5 El documento CONPES 3751 de 2012 se enfoca en el disefio e implementacion de la plataforma integrada de informacion
de inversion publica, que busca articular las etapas del ciclo de inversidn, los sistemas de informacion existente y las
capacidades necesarias para mejorar la eficiencia y la transparencia en la asignacién y uso de los recursos.



de las politicas, programas e instituciones, 2) incrementar la eficiencia y transparencia en la
programacion y asignaciéon de los recursos, y 3) estimular la transparencia en la gestién publica,

incorporando de manera activa el control de la ciudadania (DNP, 2010).

El SINERGIA, liderado desde el Departamento Nacional de Planeacion, se encarga del seguimiento y
la evaluacion de las politicas publicas y sectoriales del gobierno colombiano «con el fin de asegurar un
vinculo de los procesos de seguimiento y evaluacion con la toma de decisiones presupuestales y
decisiones sectoriales».

A pesar de las iniciativas del Estado para mejorar los mecanismos de compras publicas, ampliar los
canales de informacion a la ciudadania y restructurar la administracion publica buscando que esté
orientada a resultados, estos propdésitos atn no se han materializado, ya que la administracién publica
ha tenido que sobrellevar grandes problemas, entre ellos la corrupcion.

Si bien el BID establece que Colombia es uno de los paises con mayor grado de implementacién del
esquema de gestion por resultados, segun la medicién del Barometro Global de Corrupcién del 2013,
también es el pais con la mayor percepcion de corrupcion del continente. En su informe se precisa que:
i) la corrupcion en el sector publico es un problema muy serio, ii) las acciones desarrolladas por el
gobierno son ineficaces en la lucha contra la corrupcién, y iii) el tener personas conocidas que trabajen
en el sector publico contribuye a que se pueda acceder a los servicios del sector pablico. A continuacién
se muestran los aspectos mas relevantes identificados por el indice de Percepcion de Corrupcion (IPC)
del afio 2013:



Graéfica 6. Informe de corrupcion en Colombia 2013

De las personas encuestadas consideran que la cor-
rupcion es un problema MUY SERIO en el SECTOR
PUBLICO.
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De las personas opinan que el gobierno del pais esta
(totalmente) controlado por Corporaciones Privadas
que actdan en su propio interés, Y, el 27% opina que
en gran medida.

Es la calificacion que le otorgan los encuestados a la
GRAVEDAD del problema de corrupcién en el pais.
(Donde 1 es menos grave y 5 muy grave)

De los ciudadanos consideran que la corrupcion ha
aumentado. El 28% que se ha mantenido y solo el 167%
que ha disminuido.

De los encuestados pagaron soborno en contacto
con instituciones/servicios. De este grupo los may-
ores sobornos se pagan en relacion a la policia 27%,
justicia 19%, registros y permisos 16%. El 49% de las
personas que pagaron soborno lo hicieron para acel-
erar el proceso y el 36% por que era la (nica manera
de obtener el servicio.

De los encuestados consideran que las acciones del go-
bierno son ineficaces en la lucha contra la corrupcion.

De los encuestados consideran que es importante
y muy importante tener contaclos personales para
lograr hacer cosas con el sector publico.

€€ € €

De los encuestados estan dispuestos a involucrarse
en la lucha contra la corrupcion

Fuente: Barémetro Global de la Corrupcion 2013 Informe Colombia (énfasis del autor)

Este informe se sefiala que el 56% de los colombianos encuestados perciben que el nivel de corrupcién

en el pais ha aumentado; ademas, la divulgacion de informacion de los actos en que se han visto

comprometidos los recursos publicos ha ocasionado que este grado de percepcion aumente. Un alto

grado de corrupcion atenta contra la democracia y desvirtGa los principios de eficiencia, eficacia y

economia que promulga la NGP; en sintesis, la corrupcion obstaculiza e impide que se materialicen los

objetivos del Estado.

La corrupcion tiene grandes incidencias en la administracion pablica: i) ocasiona que los recursos no

se destinen de manera objetiva, sino que respondan a intereses particulares; ii) hace que el proceso de

toma de decisiones no se focalice en el bienestar general, y iii) aumenta los costos de los servicios que

prestan las entidades publicas, de manera que erosionan su legitimidad.




Consideraciones finales del capitulo

De acuerdo con lo expuesto en el presente capitulo, se puede concluir lo siguiente:

e Los modelos de reforma de la administracién pablica que se han gestado en Colombia buscan
aumentar la eficiencia de la administracion, pero también se han visto abocados a incorporar
los estandares de organismos internacionales, como el BID, de manera que no se da un andlisis

efectivo del impacto a largo plazo de las reformas que se han instaurado.

e Las reformas que se han gestado en Colombia retoman, en primera instancia, los Fundamentos
de la NGP en razon a que se ha buscado obtener un mayor grado de eficiencia de los recursos
publicos mediante la incorporacion de medidas y evaluaciones de las politicas sociales, como
es el caso de SINERGIA.

e De acuerdo con el BID, los avances que Colombia ha hecho en lo referente al proceso de
implementacion de las ideas de la NGP han sido significativos, pero en contraposicion a esto
esta el alto grado de corrupcidn en el pais. Lo anterior muestra lo poco Util que ha resultado
incorporar herramientas disefiadas por organismos foraneos sin haberles hecho un analisis que
permita determinar si son necesarias para el contexto colombiano. También evidencia que el
interés politico prima sobre el de gestion, es decir que estos procesos de reforma tienen mayor

0 menor incidencia segln el ambiente politico que prime en el pais.

Actualmente, el seguimiento y evaluacion de los bienes previstos por el Estado se realiza mediante
seguimiento financiero, proceso que se fundamenta principalmente en la verificacion de la ejecucién
contrastada con un ejercicio de presupuesto; tal procedimiento desconoce los productos y los impactos

que generan los bienes y servicios que suministran las entidades publicas.
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Capitulo 3

Resumen

El presente capitulo tiene como objetivo analizar los avances en el desarrollo de indicadores de
medicion de eficiencia del gasto publico en Colombia. De acuerdo con esto, el capitulo se estructura de
la siguiente manera: en primer lugar, se explica en qué consisten los indicadores de medicion de
eficiencia del gasto publico. Posteriormente se analiza la incidencia de la eficiencia, tomando como
referencia los avances de la contabilidad de gestion en el sector publico. En tercer lugar, se presenta el
gjercicio que realizé el Departamento Nacional de Planeacion en Colombia con el objetivo de
implementar estos indicadores, y a continuacion se dilucidan sus falencias. Por dltimo, se plantean

algunas consideraciones conclusivas del capitulo.

Summary

This chapter describes the progress made towards developing indicators for the measurement of public-
spending efficiency in Colombia. To this effect, it: (i) defines these indicators; (ii) observes the
incidence of efficiency vis-a-vis the adoption of management accounting within the public sector; and
(iii) describes the exercise performed by the country’s National Planning Department to implement
those indicators. The chapter ends by assessing the indicators’ analytic limitations, and provides some

closing considerations.



3.1 Contexto y fundamento de los indicadores de medicion del
gasto publico

Es necesario precisar dos conceptos para entender los indicadores que tienen por objetivo evaluar los
resultados de las acciones de la administracion publica: eficiencia y eficacia. La eficiencia se refiere a
la relacion entre los recursos empleados y los productos obtenidos (relacidn entre entradas y salidas),

mientras que la eficacia tiene que ver con la consecucion de los objetivos.

Incorporar estos conceptos en la administracion pablica resulta bastante complejo. Por ejemplo, una
entidad publica que busca brindar un servicio de educacion de calidad a personas con escasos recursos
puede brindar un servicio y tener estandares en la prestacion del mismo, los cuales no garanticen su
calidad. Con el proposito de hacer un uso eficiente de los recursos y de mantener coberturas adecuadas,
puede disponer el servicio de acuerdo con la capacidad de los recursos de que dispone para el programa.
En este caso, la institucion puede estandarizar el empleo de un docente por cada cien estudiantes
inscritos en el programa, cuando la capacidad de los recursos esta dada para que un docente se haga
cargo de cincuenta estudiantes. EI argumento del aumento de la eficiencia y de la cobertura puede
desencadenar este tipo de situaciones. Por otra parte, puede encontrarse otro tipo de escenario: cuando
se toma como referencia la eficacia, se pueden disponer los recursos de acuerdo con su capacidad, sin
afectar la calidad. Pollit articula estos conceptos con las politicas sociales, mediante el siguiente

esquema:
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Grafica 7. Marco conceptual de intervencion del sector publico
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Economia
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Fuente: Pollitt y Bouckaert (2011). Public Management Reform A Comparative Analysis - New Public Management,
Governance, and the Neo-Weberian State (Traduccion del autor).

De acuerdo con el esquema planteado por Pollitt, la medicion de la eficiencia tiene como objetivo
identificar la forma en que los recursos de que dispone la administracion publica se transforman en
bienes y servicios que se configuran en la intervenciéon pablica. EI DNP (2011) indica que la
intervencién publica «involucra tanto el disefio y la planeacion de las politicas publicas como la
materializacion de las mismas en programas y procesos de servicios». Segun el articulo 5° del Decreto
2844 de 2010, los proyectos de inversion publica «contemplan actividades limitadas en el tiempo, que
utilizan total o parcialmente recursos publicos con el fin de crear, ampliar, mejorar o recuperar la

capacidad de produccidon o de provision de bienes o servicios por parte del Estado» (DNP, 2011, 5).

Tanto los proyectos de inversion como las actividades de funcionamiento deben generar valor publico,
el cual «debe ir mas alld de impactos de un enfoque de impactos monetarios y debe incluir beneficios
sociales percibidos por los ciudadanos» (Moore, citado en Conejero Paz, 2014, p. 35). Una de las formas
de identificar el valor pablico es con la diagramacion de los proyectos mediante cadenas de valor, lo

cual consiste en describir un proyecto por medio de una relacion secuencial y logica entre insumos,



actividades, productos, resultados e impactos, identificando como valor publico lo que se obtiene a lo
largo del proceso de transformacién de esta cadena.

Los indicadores de eficiencia del gasto publico tienen como objetivo evaluar el uso de los recursos en
servicios por parte de la administracion publica de acuerdo con la informacion presupuesta. Arregocés,

Jola, Quintero y Velasquez (2012) indican que la eficiencia tiene dos enfoques, a saber:

« La eficiencia técnica, en la que se evalla la cantidad méaxima de cobertura que se puede tener
en un programa o proyecto, de acuerdo con los insumos previstos para el desarrollo de esas
actividades. También se puede analizar como cual es la cantidad minima de insumos de que
debe disponer la administracion puablica para poder subsanar una necesidad mediante el

desarrollo de uno o varios procesos de intervencion publica.

» La eficiencia asignativa, la cual involucra la variable de precios de mercado y de costos, es

decir, evalUa el costo minimo de un servicio, para generar una cantidad de producto especifico.

Los autores arriba mencionados definen la productividad como la capacidad de transformar insumos
en productos, y la efectividad como los impactos en relacion con los productos. Por otra parte, anotan
gue la medicién de la eficiencia esta dada por la comparacion entre la productividad esperada y la
productividad observada, y la de la efectividad, por la capacidad de impacto esperada contra la

capacidad de impacto observada, como lo sintetizan en la siguiente grafica:

Grafica 8. Medicion de la eficiencia, productividad y efectividad del gasto
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Fuente: Arregocés et al. (2012,19)
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De acuerdo con lo anterior, la productividad se relaciona con el costo unitario y el costo de los insumos
requeridos para la generacién de un bien o servicio que hace parte del gasto publico. De acuerdo con el
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmicay Social (2005), en el sector publico
se pueden obtener mediciones de productividad fisica, en las cuales se relaciona el nivel de actividad,
expresado, por ejemplo, en numero de usuarios atendidos. EI DNP (2011) define la eficiencia como «la
medida de qué tan bueno es un proceso de servicio transformando insumos financiados con gasto

publico en bienes y servicios, en comparacion con si mismo u otro similar».

Teniendo en cuenta las enormes implicaciones de medir la efectividad, en el 2012 se crearon los
indicadores de la medicion del gasto en Colombia, los cuales se aplican a la eficiencia del gasto publico.
Arregocés et al. (2012) exponen tres razones de orden funcional para crear este tipo de indicadores:

1. Brindar criterios técnicos de evaluacion y asignacion intra e intersectorial del gasto “flexible”,
segun las prioridades de la politica publica. Este tipo de indicadores permite conocer el costo
de atencion que puede ser Util en escenarios de restricciones presupuestales, al brindar un
pardmetro de andlisis de las distintas alternativas de inversion para la consecucion de las metas

politicas.

2. Contribuir a la creacién de un sistema de informacién de desempefio. El incorporar sistemas
de informacion de desempefio permite tener control sobre los destinos de los recursos
financieros del Estado y brinda criterios de evaluacion para los responsables de los recursos,
debido a que se pueden comparar los resultados obtenidos en diferentes periodos de la

prestacion del servicio.

3. Proveer instrumentos Utiles para incentivar la eficiencia de las entidades. Generar incentivos

para los administradores de los recursos.

Estos indicadores se crean a fin de contribuir con la disminucion de los costos de transaccion que se
generan en las diferentes relaciones entre principal y agente en el sector publico (véase Capitulo 1). Por
ejemplo, brindan informacion sobre la forma en que los administradores publicos (agentes) administran
los recursos a la ciudadania (principal) o a los entes de control (principales). Estos indicadores hacen
parte de los elementos caracteristicos de la NGP y el NWE con respecto a la medicion de desempefio

(véase Grafica 2).



3.2 Lacontabilidad de gestion y la medicion del desempefio en el
sector publico

Los indicadores de medicion de desempefio tienen sus raices en la gestién empresarial y ponen de
relieve la importancia de la informacion de costos en el proceso de toma de decisiones. La Contaduria
General de la Nacion de Colombia disefié el marco de referencia para la implementacion de sistemas
de costos del sector publico, en el cual se indican las decisiones que se pueden derivar de acuerdo con
una adecuada informacién de costos. A continuacion se presenta una sintesis de estas decisiones

(Contaduria General de la Nacion, pp. 65-68):

« Administracion y mejoramiento de las actividades: Se realiza con el proposito de racionalizar
los recursos publicos mediante el andlisis de la efectividad y el analisis de pertinencia de los

productos y servicios que suministra.

« Mejoramiento de la cadena de valor: El andlisis de la cadena de valor hace posible disefiar
nuevos procesos, suprimir algunos o fortalecer los existentes (Contaduria General de la Nacion,
p. 66).

» Mejoramiento del proceso de presupuesto: La determinacion de los costos por parte de las
entidades publicas permite cuantificar de forma mas adecuada los presupuestos de

programacion de las entidades publicas.

« Centralizacion de actividades repetitivas: El analisis de las actividades, que se realiza desde la
contabilidad de costos y de gestion, permite identificar aquellas que no generan valor o son

repetitivas.

« Contratacion de terceros: La informacion de costos suministra datos relevantes para realizar

procesos de contratacion tanto de actividades misionales como de actividades de apoyo.

« Comparacion: Permite obtener informacion atil para hacer un analisis comparativo entre
entidades que realicen procesos similares; por ejemplo, un ente territorial de un departamento
puede comparar los costos de una actividad, un servicio o0 un programa con otro ente territorial

gue cuente con circunstancias similares.
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» Analisis costo-volumen-utilidad para identificar niveles de rentabilidad: Este tipo de andlisis no
es aplicable a servicios o bienes que son suministrados para subsanar las deficiencias del

mercado.

» ldentificacion de la capacidad ociosa: Es importante establecer cuél es el comportamiento del
consumo de recursos y determinar si se esta haciendo un buen uso de tales recursos (Contaduria

General de la Nacion, p. 68).

» Soporte de las estrategias de determinacién de precios y tarifas: Los costos razonables
determinan un punto de partida para estimar los precios y tarifas de los servicios que proveen

las entidades.

A la implementacion de un sistema de costos que apoya la toma de decisiones se le puede denominar
implementacidn de la contabilidad de gestion en una entidad. Segun Blocher, Stout y Cokins (2010),
la contabilidad de gestion es un elemento fundamental para desarrollar la estrategia de las
organizaciones. Contiene la informacion del costo de produccion y a su vez la relacionada con la
calidad, entre otros componentes claves para el éxito de las organizaciones. Hansen y Mowen (2006)
indican que la informacion de la contabilidad de gestion contribuye con el proceso de planeacion,

control y mejora continua.

Salgado Castillo (2010) coincide con la Comisién de Contabilidad de Gestién de la Asociacion
Espafiola de Contabilidad y Administracién de Empresas, que define la contabilidad de gestion como
una rama de la contabilidad que tiene por objeto la captacién, medicion y valoracion de la circulacion
interna, asi como su racionalizacion y control, con el fin de suministrar a la organizacion informacién

relevante para la toma de decisiones y satisfacer las necesidades de los gestores.

Para determinar los indicadores de eficiencia se requiere que las entidades del sector publico cuenten
con adecuados sistemas de costos y con sistemas de presupuestos planteados por resultados, en los que
se determine desde el momento de su elaboracion la destinacion de los recursos de inversion y se
articulen todos los niveles de intervencion publica, desde las politicas sociales hasta los programas y

los proyectos de inversion.



La politica social es un conjunto de programas que pretende alcanzar los mismos fines, siendo los
programas sociales y los proyectos de inversion la forma como se materializan estas politicas. La
CEPAL (2005) explica lo anterior como la articulacion de tres niveles: i) el nivel estratégico o nivel
macroeconomico, donde se establecen las prioridades de los paises mediante planes y estrategias; ii) el
nivel programatico, donde se articulan las instituciones que se encuentran comprometidas con un
mismo objetivo; este nivel se caracteriza por la vinculacion entre lo macro y lo micro; y iii) el nivel

operativo, en donde se desarrollan los proyectos con objetivos especificos.

La elaboracion de presupuestos por resultados implica la desagregacion de las actividades cuyo
desarrollo se requiere para la consecucion de objetivos, lo cual se puede expresar como una relacién

secuencial y l6gica entre los diferentes eslabones de la cadena de valor en el presupuesto.

La transicion que debe haber en los procesos de elaboracion de presupuestos consiste en pasar de
establecer un esquema de estimacion de insumos (lo que el Estado contrata) a estimar el costo de los
productos que efectivamente entrega el Estado, integrando todo el ciclo de politicas pablicas, que

incluye la planeacion, la estimacion del presupuesto, la ejecucion y el seguimiento y evaluacién.

3.3 Ejercicio piloto del Departamento Nacional de Planeacién

En el afio 2011, el DNP realiz6 un ejercicio piloto consistente en analizar la productividad y eficiencia
del gasto de inversion en Colombia, en el que incorpor6 el analisis de los indicadores de productividad

y eficiencia del gasto publico. En la Tabla 2 se detallan los indicadores propuestos para esta medicion.
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Tabla 2. Indicadores de productividad y de eficiencia del gasto

Indicador de productividad ex ante del gasto

) ) Costo total del producto esperado
Costo por unidad de medida del producto (=)

Cantidad de producto esperado
Indicador de productividad ex post del gasto
Costo total del producto observado

Costo por unidad de medida del producto (=)
Cantidad de producto observado

Indicador de eficiencia del gasto

) o Indicador de productividad ex ante
Indicador de eficiencia del gasto (=)

Indicador de productividad ex post

Fuente: Elaboracion del autor con base en la informacion del DNP (2011, 19)

El DNP encontré problemas en la informacidn de los proyectos que se analizaron, por limitacion de la
calidad y la concordancia en los resultados de los indicadores. De igual forma, evidenci6 la carencia de
procesos orientados a resultados, la ausencia de cadenas de valor en los procesos y la baja calidad de la

informacién en la etapa presupuestal.

A continuacidn se profundizard en las connotaciones de los indicadores y en las falencias encontradas
durante la busqueda de la informacion que se requiere para construirlos, y se expondran algunos retos

que se deben afrontar para realizar un adecuado andlisis de la eficiencia del gasto publico en Colombia.

3.4 Analisis del indicador de productividad ex antes y ex post

En el caso en que una entidad del nivel central del gobierno tenga la obligacion de subsanar una
necesidad derivada de una situacion econémica-social ocurrida en un momento dado, desarrolla una
estrategia de intervencion social de acuerdo con unos objetivos planteados, establece actividades y, con
base en estas, determina los recursos que se requieren para el desarrollo de las estrategias, programas o

modalidades de atencién que estructuré de acuerdo con la necesidad.



En un escenario ideal, la entidad debe contar con recursos suficientes para poder desarrollar estas
estrategias, programas o modalidades de atencion y hacer posible lo expresado en el diagrama de Pollitt
(véase Grafica 7). Sin embargo, el analisis es diferente cuando las entidades no cuentan con los recursos
suficientes para desarrollar estas estrategias y cumplir a cabalidad los objetivos planteados. ES entonces
cuando se consideran alternativas tales como solicitar mas recursos o aunar esfuerzos con otras

entidades para poder desarrollar el programa.

Sin embargo, en algunos casos no se cumple este objetivo aunque se hayan hecho tales esfuerzos, como
ocurre con frecuencia en los entornos con déficit presupuestal. Ahi los analisis de eficiencia no se
pueden realizar mediante la comparacion de la productividad esperada y la productividad observada,
sino que es necesario incorporar otra variable, que es el costo estimado para alcanzar los objetivos y

gue se constituye en un referente previo al momento de contratar.

Grafica 9. Variables para el analisis de eficiencia en medio de déficit

Insumos Insumos Insumos
Presupuestado Esperados Observados
Y
Insumos Insumos — Insumos
Presupuestado Esperados Observados
~ @@/
e ™ Y
Productos —| Productos
Esperados ) [ | Observados
.
e l ™ '
Impactos Impactos
Esperados | Observados

Fuente: Elaboracién del autor

El analisis del indicador de eficiencia carece de sentido cuando los insumos estimados para resolver
una necesidad social son mayores que los insumos esperados. En este escenario se constituyen los
déficits y, por ende, tener un valor inferior en los insumos observados puede llevar a que se siga

alterando la calidad del servicio.
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El ejercicio de elaborar cadenas de valor de los proyectos, programas o modalidades de atencion que
componen una politica social debe incorporar informacion relacionada con los escenarios de déficit en
los casos en que los servicios no cuenten con los insumos requeridos para alcanzar los objetivos
propuestos. Otro insumo que también seria necesario incorporar en la cadena de valor es el andlisis de
cobertura, lo cual permite, por una parte, realizar el analisis de déficit con la cobertura atendida, y por
otra, identificar el déficit al incorporar en el analisis la cobertura pendiente de incluir en la modalidad

de intervencién social.

Estos escenarios de déficits presupuestales son muy recurrentes cuando se establecen presupuestos de
acuerdo con unos supuestos econdmicos que difieren de las condiciones sociales y econdémicas del pais
y se determinan de acuerdo con el nivel maximo de crecimiento del presupuesto. Lo anterior se puede
evidenciar en la circular externa 07 del 25 de febrero de 2015 del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, en donde se afirma que el nivel de inflacién para Colombia en los afios 2014 y 2015 fue del
3%. Con base en este indicador se realizd la proyeccion presupuestal de las entidades publicas para el
afio 2016. Estos indicadores de proyecciones presupuestales difieren con respecto al indice de precios
al consumidor con que finalizé el afio 2014, el cual fue del 3,66% acumulado en el afio, y con que
finalizo el 2015, que fue del 6,77% (Banco de la Republica, Banco Central de Colombia, 2016).

Ahora bien, estas variaciones solamente tienen en cuenta la variacion del indice de precios al
consumidor, IPC. Los escenarios de déficit pueden ser aun mas complejos cuando se incorporan otros
indicadores, como el incremento del salario minimo mensual vigente, en modalidades de atencién en
las que el principal insumo requerido es el talento humano, lo que genera un rezago presupuestal a largo
plazo independientemente de si los programas cuentan con déficit o no. Lo anterior quiere decir que en
el momento en que se instaura una forma de intervencién para subsanar una necesidad social se puede
contar con los recursos suficientes para cubrir esta necesidad. Sin embargo, las medidas para hacer
proyeccion de presupuestos pueden llevar a escenarios de déficit, disminucion de la cobertura o

disminucidn de la calidad del servicio.



Consideraciones finales del capitulo

De acuerdo con lo expuesto hasta el momento, se evidencian las siguientes limitaciones técnicas en la

aplicacion de indicadores de medicion de productividad y eficiencia en los procesos de servicio o

programas del Estado:

Los indicadores de productividad y de eficiencia representan indicadores de medicién del
desempefio financiero del gasto publico, de manera que no incorporan una evaluacion del
impacto de la prestacion del servicio ni una evaluacion del cumplimiento de las actividades que

se deben realizar en la ejecucién de los recursos.

Los indicadores que se seleccionan no logran retratar el proyecto o el rendimiento de forma
exacta. La evaluacién de los rendimientos obtenidos por un proyecto o actividad ejecutada por
el sector publico no se puede obtener mediante un solo indicador, lo que hace que los métodos
de medicion utilizados distorsionen la informacion y los resultados conseguidos. Los
indicadores presentan limitaciones, ya que pueden obtenerse niveles de entradas y salidas
totalmente diferentes o clasificarse unidades eficientes en posiciones inadecuadas (Trillo del
Pozo, 2002).

Los indicadores de productividad y eficiencia del gasto publico contribuyen a que las entidades
publicas mejoren sus sistemas y mecanismos de control y sus proyecciones de servicios.
Asimismo contribuyen con el proceso de determinacion del presupuesto, la evaluacion de las
actividades e insumos requeridos en el desarrollo de un programa, el incremento de beneficios
directos por el aumento de los niveles de produccién y con una mejor calidad de bienes y
servicios (Mostajo Guardia, 2000). Sin embargo, no deben ser los Gnicos indicadores que se

deben evaluar al realizar un anélisis de viabilidad y de impacto del programa.

Para el caso colombiano, los indicadores de medicién de eficiencia y productividad siempre
van a tener una limitante, ya que los presupuestos de las entidades no crecen de forma
proporcional a las dinamicas dadas en la economia. Esto significa que el déficit de los proyectos

no se contempla como una variable en los indicadores de medicion de eficiencia.
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o El anélisis de eficiencia debe incorporar un analisis de cumplimiento de los requerimientos
planteados en cada uno de los proyectos, ya que en algunos casos el analisis ex post puede estar

dado por bajos niveles de calidad en la prestacion del servicio.

e Para poder incorporar este tipo de andlisis es necesario incluir un sistema de presupuesto por
resultados, lo que implica a su vez implementar un sistema de costeo basado en actividades que
permita realizar un seguimiento, desde el momento de la planeacion, de los insumos que

consume cada una de las actividades que se llevan a cabo en la intervencion estatal.

Establecer cadenas de valor en los proyectos, programas o modalidades de atencion del sector pablico
contribuye a visualizar la forma en que se articulan los insumos con los productos. De igual forma, en
el analisis de la cadena de valor es necesario incorporar indicadores de medicién de déficit, como la

cobertura y los insumos gue se requieren para cumplir a cabalidad los objetivos propuestos.



Conclusiones

La tesis contribuye a mejorar la comprension de las reformas de la gestion publica en América Latina
gracias al énfasis que hace en el caso de la implementacion de modelos de medicion y evaluacion del
gasto publico colombiano. Metodoldgicamente, sigue un enfoque explicativo descriptivo que tiene en
cuenta el contexto y los modelos de gestion en la administracion publica, lo cual permite ampliar el
entendimiento de las disposiciones que el Estado busca instaurar para medir la eficiencia del gasto

publico.

A continuacion se presentan las principales conclusiones de la tesis , distintas de las presentadas al final

de cada uno de los capitulos.

Colombia es uno de los paises de América Latina que cuentan con los indices mas altos de adopcion
del Programa de Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accién a Mediano Plazo para la
Efectividad en el Desarrollo (PRODEV). Esto contradice los informes de corrupcién en el pais, dado
gue incorporar mecanismos de efectividad del gasto pablico implica la implementacion de herramientas

gue contribuyan al manejo eficiente de los recursos publicos.

Lo anterior evidencia el error en que se puede incurrir al incorporar un modelo de forma transversal sin
tener en cuenta el contexto en que se realizan los procesos de medicion. Sin embargo, el PRODEV si
brinda un conjunto de pilares sobre los cuales debe trabajar la administracion publica para desarrollar

mecanismos que permitan hacer un analisis adecuado de la eficiencia de los recursos publicos.

La NGP constituye la base doctrinal que se ha tomado como referencia para establecer estrategias de
medicion de desempefio en Colombia. Es necesario evaluar la pertinencia de adoptar estas bases
doctrinales, en razon a que los intentos de implementacion de estas estrategias no se han visto

materializados en una reduccion de la corrupcion. En Colombia, aun con estrategias de buen gobierno,
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se ven casos de corrupcion, y las ventajas de implementar estos sistemas de medicion son difusas en

entornos con déficit presupuestal.

Como se planted en el Capitulo 1, aunque la NGP es un modelo de gestion que ha gozado de alta
aceptacion a nivel internacional, todavia no se han documentado los resultados de los procesos de su
implementacion. Lo anterior pone en evidencia que el propdsito de la adopcidn de este tipo de modelos
de gestion es, basicamente, estandarizarlos. En cuanto a la evaluacién de la pertinencia, se debe
comparar el contexto colombiano con los contextos en donde se desarroll6 este modelo, para constatar

y documentar las falencias que surgen en el proceso de adopcién del mismo.

Uno de sus propositos del accountability, mecanismo que se ha tratado de adoptar en Colombia, ha sido
ingresar en los paises de la OCDE, organizacién que ha buscado implementar sistemas de medicion de
resultados que den informacién mas precisa sobre los usos de los recursos pablicos. Sin embargo, se
deben fomentar mas los sistemas de rendicién de cuentas sobre los usos de los recursos publicos,
orientados al ciudadano y no con el proposito de cumplir estandares internacionales de divulgacion de

informacion. Esto potenciaria el alcance de los sistemas de rendicion de cuentas.

Para la implementacion de indicadores de medicidn de eficiencia del gasto publico se deben incorporar
mas variables de andlisis. Ademas de los insumos esperados y los insumos observados, en términos
financieros, se deben tener en cuenta la cobertura y los objetivos planteados en las estrategias de

intervencién del sector publico.

En contextos en donde se presentan déficits presupuestales cuando los costos de los productos
observados son menores a los productos esperados, ello no se puede atribuir directamente a una
eficiencia que alcanz6 la administracion en la adquisicion del bien o la prestacion del servicio, ya que
este fendmeno puede obedecer a restricciones presupuestales o a una disminucién de la calidad del bien

0 servicio que se va a brindar.

Otro de los aspectos que se desconocen en los escenarios de déficit son los costos que conllevaria
implementar los programas cumpliendo la totalidad de los objetivos propuestos en el programa, versus
el presupuesto destinado para el desarrollo del proyecto. Esto evidenciaria el rezago presupuestal de las

entidades, lo cual deberia ser parte de la rendicion de cuentas que brindan las entidades.



De igual forma, implementar indicadores de eficiencia implica que las entidades publicas deben
incorporar como herramienta de gestion un presupuesto basado en resultados, integrando los insumos
a las actividades que se requieren en todos los procesos de intervencion publica e incorporando cadenas
de valor en los procesos de estas entidades. EI principal reto seré establecer mecanismos de asignacion

de costos de las actividades de apoyo a las actividades misionales de las entidades.
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