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CAPÍTULO II

MARCO TÉORICO

Antecedentes


En los últimos años, la sociedad venezolana ha tomado conciencia acerca de la necesidad de instrumentar mecanismos efectivos para evitar el mal uso de los recursos administrados por el Estado. La lucha contra el fraude y el desorden administrativo ha generado en la Administración Pública la necesidad de fortalecer los sistemas de control interno de las organizaciones y de monitorear la gestión pública a través de los indicadores de gestión.


Por consiguiente, para este estudio, se han revisado algunos trabajos de grado, tesis doctorales, estudios técnicos y de instituciones científicas,  entre otros materiales de interés.


En el mismo orden de ideas se menciona a Lugo et al. (2002), en su trabajo: La Eliminación de la Dirección de Control Previo por Transferencia de Funciones a la Alcaldía del municipio Iribarren del estado Lara, expone la redistribución de competencias llevadas por la Contraloría General de la República con el propósito de liberarse de funciones exóticas para reafirmar su perfil de órgano superior de control externo y con ello, despejar las limitaciones que a su eficacia imponían una inconveniente concentración de competencias que eran contrarias a las modernas doctrinas y a las tendencias más recientes del control fiscal externo.


En ese perfil, los autores concluyeron que el control de gestión era importante  para ejercer una efectiva vigilancia fiscal del Estado; que en buena medida se encontraba en inadecuado funcionamiento, por no decir que existía un colapso de los controles internos de la Administración Pública y que las repuestas a la crisis seguramente pasaban por el concepto del Sistema Nacional de Control, que plantea la integración de recursos dedicados al control patrimonial del Estado que no está siendo aprovechado adecuadamente.


El estudio de Mascareño (1996), presentado en la publicación del CENDES: Gestión y Gerencia en las gobernaciones Venezolanas, expone temas de gran relevancia para la Gestión y Gerencia del erario público, plantea que los líderes del área administrativa, por lo general, resultan ser ambiguos en sus actuaciones. Desean mejorar su eficiencia; pero se sienten cómodos en su  desordenado nicho. Allí dominan la información y son  dueños de un espacio importante de la estructura de gobierno.


Según (op. cit), se trata de un síndrome propio de quien dirige la administración de cualquier organización, no necesariamente de una gobernación,  consejo legislativo o consejo municipal. Cuando ese síndrome se mezcla con el factor poder político, puede convertirse en un verdadero freno para el cambio y modernización de una institución pública.


Ángel (1999), en su trabajo; Control de gestión y evaluación de resultados de la gerencia pública, plantea que toda institución pública puede ser vista como un gran sistema que interactúa con el entorno (medio) a través de dos subsistemas uno interno y otro externo (insumos, procesos, productos e impacto en la comunidad de usuarios); según el autor, en el primer subsistema (interno), la principal preocupación es la eficiencia y  para ejercer el control se basa en metas de producción y lo llama Control de Proceso ya que a través de él verifica que se hagan bien las cosas, que se generan productos y que se cumplan los procesos con racional utilización de los recursos. 

Concluye su trabajo planteando que el Control de Gestión le hace un seguimiento integral a los procesos y cualquier indicio de desvío sobre los elementos objeto de control deben ser corregidos en su momento, y en el punto más cercano posible a la ocurrencia del problema (Ángel 1999).


Cuniel y Ospina (2003) en su investigación: Evaluación de resultados para la gestión pública moderna y democrática, afirman que el éxito o el fracaso de los esfuerzos nacionales de evaluación de la gestión pública que surgen dentro del proceso de modernización del Estado está directamente relacionado con el problema de los estados Latinoamericanos.


En (op. cit) los autores comienzan realizando unos estudios comparativos de las políticas nacionales encaminadas a crear un sistema de evaluación de la gestión pública en Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay. Los autores toman esos países  ya  que ellos representan casos donde existen iniciativas sólidas y herramientas de evaluación en operación, además, dejan claro que estudios como ese, no se han realizado aún para América Latina.


Los autores, intentan explorar la relación causal entre los procesos y herramientas de evaluación de la gestión, la generación de una gestión orientada a resultados y el consecuente mejoramiento de la gestión pública y de las instituciones democráticas.


Afirman los autores, que el  fracaso o el éxito de los esfuerzos de evaluación de la gestión pública como un componente crítico del proceso de modernización está directamente relacionado no solamente con problemas técnicos y administrativos sino también con los problemas de legitimidad y gobernabilidad en los estados latinoamericanos.


En  ese sentido, concluyeron que el diseño e implementación del sistema de evaluación deben ser concebidos como parte de una amplia estrategia de gestión pública con importantes visos políticos y democráticos. Vista de esa perspectiva, la evaluación de la gestión no es solamente un problema técnico o gerencial de interés exclusivo para profesionales de la gestión, es además, un asunto político que concierne tanto a gobernantes como a gobernados y de gran utilidad para académicos, políticos y administradores interesados en mejorar la gestión publica en América Latina.


De acuerdo a Roque (1999), en su libro El control externo de la administración pública, afirma que actualmente existe en la mayoría de los países, un órgano de control independiente y autónomo encargado de examinar los actos de índole financiera y presupuestaria de la administración. Procura analizar los diferentes modelos existentes en varios países, sus atribuciones, sus semejanzas, así como las discusiones que ocurren en el presente para su modernización. El capítulo 7, hace referencia al control interno de los actos de la administración pública, allí enuncia que los órganos de control interno constituyen un importante instrumento para la verificación de los actos administrativos de índole financiera y presupuestaria; su organización de la forma adecuada reduce sustancialmente las irregularidades y vicios en los actos del administrador.


La administración pública, en su actuación rutinaria ejecuta un inmenso número de actos de gastos e ingresos en todos sus órganos, de forma que será siempre imposible tener una inmediata verificación de su acción. Preocupado por una buena ejecución de estos actos (de modo de reflejar una actitud correcta y en obediencia a las leyes presupuestarias) el administrador establece una secuencia de controles que procuran garantizar la licitud del acto del ordenador del gasto o responsable por los recursos públicos.

Así pues, la primera verificación de la regularidad del acto de administrador es hecha (en la mayoría de los países) por departamentos, órganos o comisiones internas de la propia administración. No está fuera de la administración, sino que se integra al propio cuerpo de la administración de la cual es parte integrante (Roque 1999).


 En las recientes leyes nacionales promulgadas por la Asamblea Nacional y las normas emanadas por la Contraloría General de la República, se encuentran La Ley Orgánica de Administración Financiera del Sector Público (2001),  que expone la definición del Sistema de Control Interno, su integración y los elementos que la integran, además deja claramente definida la nueva visión del control previo y posterior. Finaliza su exposición con la definición de la unidad que ejercerá el control interno, de sus atribuciones y las funciones del funcionario que ejercerá el cargo.


Al igual que Las Normas del Sistema de Control Interno, decretadas por la Contraloría General de la República Bolivariana de Venezuela (1997), plantea el establecimiento de adecuados controles internos, de forma tal que el control fiscal externo se complemente con el que le corresponde a la administración activa (control interno). 


Igualmente, se hace evidente la carencia de investigaciones sobre el tema realizados en los Consejos Legislativos, pero si hay otros que abordan el control interno y gestión de diversos organismos públicos.

Bases legales

Constitución de la República Bolivariana de Venezuela


En la Constitución de la República Bolivariana de Venezuela (1999, en adelante, CRBV), los constituyentistas en ese momento elevan a rango constitucional la planificación de la gestión pública en los diferentes niveles territoriales de gobierno. En ese sentido, en la gestión pública los procesos de formulación y ejecución de los planes, programas y proyectos, ahora son también sometidos a los procesos de control y evaluación, como se consagra en los Artículos 62, 141, 184 numeral 2  y 315 de la CRBV. 

En el último artículo es donde se le asigna rango constitucional a los  indicadores  de gestión indicando que en los presupuestos públicos anuales de gastos, en todos los niveles de gobierno, se establecerá de manera clara, para cada crédito  presupuestario, el objetivo específico a que este dirigido, los resultados concretos que se espera obtener y los funcionarios  públicos responsables para el logro de tales resultados. Estos se establecerán en términos cuantitativos, mediante indicadores de desempeño. De igual forma se encuentran desarrollados en las nuevas leyes  del sistema jurídico venezolano, otorgándole así fundamento legal a los indicadores de gestión para la medición del rendimiento institucional de las organizaciones públicas.

De esta manera, tanto en los organismos públicos como en las nuevas instancias de planificación pública creadas en la CRBV (por ejemplo, el Consejo Federal de Gobierno, Consejo Estadal de Planificación y Coordinación de Políticas Públicas y Consejo Local de Planificación Pública), deben incorporarse en los procesos de planificación las técnicas e instrumentos de medición acorde con su naturaleza pública, basadas en los principios de que la gestión de cualquier gobernante debe ser planificable, medible, confiable y transparente. Así, se pretende garantizar a los ciudadanos el buen uso de los recursos públicos en la ejecución de los programas y proyectos sociales y obras de infraestructura en respuesta a las necesidades y prioridades identificadas en las comunidades. 
Ley Orgánica de la Contraloría General de la República y del Sistema Nacional de Control Fiscal

Siguiendo los principios constitucionales en materia de planificación de la gestión pública, en la Ley Orgánica de la Contraloría General de la República y del Sistema Nacional de Control Fiscal (2001) se desarrollan en los Artículos 35, 36, 37, 39, 42 numeral 5 y 6, 46, 61, y 62 referente al control de gestión interno y los índices de gestión de un ente u organismo público, que comprende el plan de la organización, las políticas, las normas y los procedimientos. De esta manera, con el control interno se pretende garantizar el buen uso de los recursos, verificar la exactitud y veracidad de su información financiera y administrativa, para lograr el cumplimiento de la misión, objetivos y metas del ente u organismo público (art. 35), siendo de responsabilidad de la organización, el establecimiento, mantenimiento y evaluación a través del máximo funcionario de la organización (art. 36).
Específicamente en el Artículo 37 y el Artículo 42 en sus numerales 5 y 6 de la referida Ley, se consagra que los organismos públicos deben poseer indicadores para medir su comportamiento institucional, independientemente de la naturaleza del organismo, o sea si es un organismo decisor, planificador o ejecutor, también se hace referencia a la evaluación del sistema de control de gestión con fundamento en índices de gestión.
La naturaleza de esos organismos es determinante en el establecimiento de la metodología para la elaboración de los indicadores, considerando siempre el fundamento legal para la formulación y utilización de los indicadores de gestión.
Ley de Reforma Parcial de la Ley Orgánica de la Administración Financiera del Sector Público

Asimismo, los principios constitucionales en materia de planificación de la gestión pública, se desarrollan también en la Ley de Reforma Parcial de la Ley Orgánica de la Administración Financiera del Sector Público (2003), específicamente en los Artículos 131, 132, 133, 134 y 135 referentes al sistema de control interno, en concordancia con lo establecido en la Ley Orgánica de la Contraloría General de la República y del Sistema Nacional de Control Fiscal, con la incorporación de los indicadores de gestión en los procesos de control y evaluación de los programas y proyectos que ejecutan las organizaciones públicas.

Los Artículos 131, 132 y 133 de la Ley, consisten en los parámetros legales y funciones del control interno de cada ente u órgano, en los cuales se sustenta el uso de los indicadores para el seguimiento y evaluación de la gestión, en cuanto al cumplimiento de los planes, programas y presupuestos en concordancia con los objetivos y metas propuestas (art. 131), abarcando los aspectos presupuestarios económicos, financieros, patrimoniales y de gestión (art. 132). El control interno de un ente u órgano será coordinado con el de control externo, ejercido por el órgano contralor (art. 133). 

En el Artículo 134 de la Ley, se consagra que: corresponde a la máxima autoridad de cada organismo o entidad la responsabilidad de establecer y mantener un sistema de control interno adecuado a la naturaleza, estructuras y fines de la organización. Dichos sistemas incluirán los elementos de control previo y posterior incorporados en el plan de la organización y en las normas y manuales de procedimientos de cada ente u órgano, así como la auditoria interna.
En el Artículo 135, se indica que: la auditoria interna es un servicio de examen posterior, objetivo, sistemático y profesional de las actividades administrativas y financieras de cada ente u órgano, realizado con el fin de evaluarla, verificarlas y elaborar el informe contentivo de las observaciones, conclusiones y recomendaciones y el correspondiente dictamen. Dicho servicio se prestará por una unidad especializada de auditoria interna de cada ente u órgano cuyo personal, funciones y actividades deben estar desvinculadas de las operaciones sujetas a su control.

Ley Orgánica de Planificación.

En la Ley Orgánica de Planificación (2001) se consagran las normas que regulan la planificación pública en los diferentes niveles territoriales de gobierno. Los Artículos 12, 13, 14, 15, 16 y 50 de la referida Ley, corresponden a la formulación, seguimiento, control y evaluación de los planes, programas y/o proyectos y acciones que ejecutan los gobiernos en el año fiscal correspondiente, acorde con los objetivos y metas planteadas en el plan operativo anual de cada organización pública.

En los Artículos referente al seguimiento, control y evaluación de los resultados de la ejecución de los planes, programas y proyectos (arts. 12, 13, 14 y 15) por parte de una organización pública, se infiere el uso de  indicadores de gestión para la medición de esos resultados, afirmándose tal inferencia con lo consagrado en el art. 16, en cuanto a que: se entiende por medición del impacto de las acciones de la planificación, conocer sus efectos en el logro de la imagen objetiva. Y aún más cuando se considera con carácter de obligatoriedad que las organizaciones públicas elaboren su respectivo plan operativo anual, donde deben concretarse los programas, proyectos y acciones a desarrollar en el año fiscal correspondiente (art. 50). 

Ley Orgánica de la Administración Pública

En los Artículos 18, 129, 130 y 131 de la Ley Orgánica de la Administración Pública se consagran los principios que regulan los compromisos de gestión entre los órganos de la administración pública o entre éstos y las comunidades organizadas y organizaciones públicas no estatales. Además, se establece la importancia de los indicadores de gestión en la evaluación del desempeño institucional.  

En el Artículo 18 de la referida Ley, se consagra que: el funcionamiento de los órganos y entes de la administración pública se sujetará a las políticas, estrategias, metas y objetivos que se establezcan en los respectivos planes estratégicos y compromisos de gestión. Igualmente, comprenderá el seguimiento de las actividades, así como la evaluación y control del desempeño institucional y los resultados alcanzados. La evaluación y control se realiza a través de técnicas e instrumentos de medición del rendimiento institucional, siguiendo lo establecido en la Ley de la Contraloría General de la República y del Sistema Nacional de Control Fiscal, siendo seleccionado por el Consejo Legislativo del estado Portuguesa, los indicadores de gestión.

Los compromisos de gestión se realizan a través de convenios celebrados entre los órganos de direcciones superiores y órgano o entes de la administración pública (art. 129), en estos convenios se establecen los compromisos entre las partes para la determinación de los resultados que pretenden alcanzar, como también las condiciones y el monto de los recursos asignados. Las bases en que se fundamentan los compromisos de gestión consisten en la evaluación del desempeño y la aplicación de un sistema de incentivos y sanciones de orden presupuestario (art.130).

En el Artículo 131 se establecen un conjunto de aspectos que determinan y regulan los compromisos de gestión, siguiendo los objetivos de la investigación se señalan los siguientes: la finalidad del órgano desconcentrado; los objetivos, metas y resultados, con sus respectivos indicadores de desempeño; los plazos previstos para el logro de los objetivos y metas; las condiciones organizacionales; los beneficios y obligaciones de los órganos de la administración pública, las comunidades organizadas y las organizaciones públicas no estatales; y los criterios e instrumentos de evaluación del desempeño institucional. 

Ley Contra la Corrupción


Del mismo modo, en el Artículo 16 se hace referencia a los procedimientos y demás tramites administrativos que deben cumplir todos funcionarios públicos para lograr celeridad, eficacia, objetividad, transparencia y economía establecidos en la Ley Orgánica de la Administración Pública y en la Ley Orgánica de Procedimientos Administrativos, quedando demostrada la relación con los principios constitucionales en materia de planificación de la gestión pública.

Ley del Estatuto de la Función Pública


Continuando con los principios constitucionales en materia de planificación de la gestión pública, en la Ley del Estatuto del Funcionario Público (2002), específicamente en los Artículos 9,10,14,33 numeral 11,46,57, hacen referencia a llevar un registro de personal, tener planes de personal de conformidad con la normativa legal, realizar sus manuales e instructivos en materia de personal (manual de cargos, funciones, procedimientos, entre otros), en fin todo lo que comprende un conjunto de normas y procedimientos tendentes a evaluar su desempeño a través de indicadores de gestión.

Bases Teóricas

Aspectos conceptuales
Para Ruíz (1995),  la gestión es la acción y efecto de administrar, diligenciar con la mejor combinación de recursos humanos y materiales, lo necesario para el logro de las metas planificadas. Este concepto simplista, como el mismo autor lo señala, se refiere al acto de controlar la administración de los distintos recursos y los efectos obtenidos de ello.

Para una mejor compresión acerca de la formulación y utilización del sistema de control de gestión mediante indicadores de gestión, es necesario definir que es gestión pública, control de gestión y sus  indicadores, que serán señalados en esta investigación.

Gestión pública

En el proceso de planificación pública es fundamental la definición de la gestión para tener una noción clara y precisa en el uso de los indicadores en el control de la gestión, ya que con ella el personal de la organización tendrá una concepción más amplia sobre las técnicas y los instrumentos que se utilizan en la gestión. Si la planificación de la gestión no cuenta con un plan, programa y/o proyecto, no existen las bases para establecer cuáles, cómo, cuándo y dónde deben orientarse las operaciones que la organización debe tomar en el corto, mediano y largo plazo, en consecuencia no existe referencia alguna que permitan comparar los objetivos y resultados alcanzados con los que se hubiera deseado alcanzar (Jordan, 1995; Beltrán, 2003; Serna, 2001). De allí, la importancia de definir la gestión pública, el sistema de gestión pública y el control de la gestión pública.

Se entiende como gestión pública a los procesos de planificación desarrollados en las organizaciones públicas, con el propósito de conducirlas eficaz y eficientemente en el logro de sus objetivos y metas y el manejo de los recursos disponibles. En la planificación se definen los objetivos, metas y estrategias de las acciones de gobierno, estableciéndolas en los planes, programas y/o proyectos a ejecutar en un período determinado.

Sistema de gestión pública

El sistema de gestión pública facilita a los funcionarios públicos con responsabilidades de planificación y control de cada grupo operativo, apoyados en indicadores, información permanente e integral sobre su desempeño, que les permita a éstos auto evaluar su gestión y tomar decisiones acertadas y oportunas en los correctivos que ameriten las operaciones ejecutadas.

Control de gestión pública

El control de gestión pública, señala Beltrán (2003), es un sistema de información estadística, financiera, administrativa y operativa que puesta al servicio de la directiva de la organización, le permite tomar decisiones acertadas y oportunas, adoptar las medidas correctivas que correspondan y controlar la evolución en el tiempo de las principales variables y procesos. Este concepto hay que incorporarle que éste sistema de información también está a disposición de todos los funcionarios de la organización.

Para Rojo (2002) el control de la gestión pública es una herramienta gerencial, integral y estratégica que apoyada en indicadores en forma sistemática, periódica y objetiva, permite que la organización sea: económica en captar recursos, eficiente para transformarlos y eficaz para canalizarlos. Esa herramienta está a disposición de los funcionarios de la organización, ya que con ellos logra la economía, eficiencia y eficacia.

El sentido que quiere dársele allí al término de control de gestión se orienta mayormente hacia aquellas actividades que permitan a la gerencia, y sobre todo a la gerencia del más alto nivel, tener una visión global acerca del desempeño de la organización, específicamente en aquellos aspectos claves que afectan el cumplimiento de sus grandes objetivos.

En este sentido, se entiende por control de gestión pública, el conjunto de instrumentos, procedimientos e información que permiten a la gerencia estar  permanentemente informada sobre aquellos aspectos de la administración definidos como importantes (o críticos) para el funcionamiento eficiente de la organización, a la vez que proporcionan una visión acerca de su desempeño en relación a sus grandes objetivos, todo ello de una forma rápida, resumida, flexible y económica. 

Nivel de aplicación del control de gestión pública

El control de gestión puede aplicarse desde dos perspectivas distintas, más no excluyentes sino complementarias. En primer término corresponde la aplicación del control de gestión a los propios entes públicos, efectuado de manera permanente en el curso de sus procesos rutinarios, conforme a los planes, programas previstos y en atención a los recursos materiales y humanos con los que cuenta la organización. Este tipo de control de gestión es conocido como control de procesos o control de la gestión administrativa (Rodríguez 2003).


El otro nivel de implementación del control de gestión corresponde al aplicado por los órganos de control interno o externo, conocido como auditoria de gestión o auditoria operacional. El mismo se orienta a conocer las desviaciones respecto a los planes y metas programadas mediante auditorias practicadas generalmente a posteriori o eventualmente en algún momento del proceso, para recomendar los correctivos requeridos a los planes, programas y/o proyectos o el uso de los recursos en las acciones de ejecución de los mismos, así como verificar el uso óptimo de sus recursos en la organización (Rodríguez 2003). 

Indicadores en el control de la gestión pública

Para  Zambrano (2003) en la aplicación del sistema de seguimiento, control y evaluación de la gestión pública, se debe considerar como un proceso global, donde los principios de eficiencia y eficacia constituyen la base de la producción organizacional, como se observa en el  figura 1. La identificación de metas y objetivos es de suprema importancia para el diseño de sistemas. En la medida en que se disminuye el grado de abstracción, los enunciados de propósito serán mejor definidos y más operativos. Las mediciones de eficacia regulan el grado en que se satisfacen los objetivos de sistemas. Estas representan el valor de los atributos de sistemas (Zambrano 2003).

Fuente: Zambrano 2003.

Figura 1. Sistema de seguimiento, control y evaluación de la producción organizacional.

Los indicadores para el control de gestión y evaluación de resultados, como se observa en la Figura 2, están inmersos en un proceso sistémico. De la relación insumos-productos-resultados, los principios de eficiencia, eficacia y economía constituyen la base del control de gestión pública, a través de los cuales se debe formular y utilizar los indicadores en el sistema de seguimiento, control y evaluación de las acciones de gobierno, expresadas en planes, programas y proyectos concretos.


Fuente: Rojo 2002

Figura 2. Los indicadores para el control de gestión y evaluación de resultados


Al conformar un sistema de seguimiento, control y evaluación, los responsables de las unidades administrativas de la organización pública al gerenciar los procesos, pueden asociarlos al proceso de planificación (Rojo, 2002), específicamente a la elaboración del plan operativo anual, donde se establecen las metas que se pretenden alcanzar en la resolución de determinada situación problemática, establecimiento de metas mediante la utilización de indicadores de gestión formulados (op. cit). Al respecto, los elementos que se deben considerar son los siguientes:

a) Proceso y su responsabilidad.

b) Oportunidad para mejorar el comportamiento de los indicadores de gestión del proceso.

c) Meta potencial a largo plazo. Referencia o valor estándar.

d) Obstáculos a los que se pueden enfrentar (causas que afectan negativamente a la meta potencial).

e) Acciones del plan operativo anual para el logro de la meta potencial.

f) Metas a corto plazo.

g) Análisis e interpretación de los resultados de gestión (causas positivas, causas negativas incidentes, soluciones para corregir o potenciar el comportamiento de los indicadores).

Indicadores de gestión

Una vez realizada la conceptualización de la gestión pública, el sistema de gestión pública y el control de la gestión pública en la sub-sección anterior, se procede a la conceptualización de los indicadores de gestión y la descripción de sus características, como también el establecimiento de la metodología de elaboración de indicadores de gestión.

Un indicador de gestión es un punto en una estadística simple o compuesta que refleja algún rango importante de un sistema dentro de un contexto de interpretación (Benjamín, 2001). Establece una relación cuantitativa entre dos cantidades que corresponden a un mismo proceso o procesos diferentes, ya que con los indicadores se pretende caracterizar el éxito o la efectividad. Por sí sólo no son relevantes, adquieren importancia cuando se comparan con otros de la misma naturaleza. 

El indicador de gestión puede ser entendido como una referencia numérica de la gestión pública, que representa el comportamiento de una o más variables en formas de denominaciones, la cual permite conocer la magnitud de su desvío y en consecuencia actuar de manera preventiva o correctiva. En este sentido, se tiene indicadores de un primer nivel que corresponden a razones numéricas entre dos o más variables; si el indicador está subordinado a otro, será de segundo nivel. Con ambos niveles se mide el comportamiento de las variables de la organización, por lo cual es conveniente contar con varios indicadores para garantizar la exactitud de la medición, sin desmeritar la síntesis de la información que conllevan.

En la elaboración, seguimiento, control y evaluación del plan operativo anual, los responsables de las unidades administrativas de la organización deben contar con indicadores que sean de su utilidad para medir semanal, mensual, trimestral o semestral el comportamiento y desempeño institucional. Estos serán los indicadores que constituyen el sistema de indicadores de la organización.

De esa manera, a cada funcionario responsable de un grupo operativo, el sistema le facilitará información oportuna y efectiva sobre el comportamiento de las variables a través de los indicadores de gestión previamente definidos, garantizando que la información tenga efecto en los procesos de toma de decisiones en las fases de ejecución, control y evaluación del plan operativo anual de la organización (Benjamín 2001).


En ese orden de ideas, el sistema de indicadores permite hacer comparación, elaborar juicios, analizar tendencias y predecir cambios. Puede medir el desempeño de un individuo, de un sistema y sus niveles, de una organización, las características del contexto, el costo y la calidad de los insumos, la efectividad de los procesos, la relevancia de los bienes y servicios producidos en relación con necesidades específicas. 
Características que debe reunir un indicador


Para que los indicadores de una organización pública sean efectivos, deben reunir las siguientes características (Benjamín 2001):

a) Ser relevante o útil para la toma de decisiones.

b) Factibles de medir.

c) Conducir fácilmente información de una parte a otra de la organización.

d) Libre de sesgo estadístico o personal.

e) Aceptado por cada una de las unidades administrativas que integran la organización.

f) Justificable en su relación costo-beneficio.

g) Fácil de interpretar para los funcionarios públicos de la organización.

h) Utilizable y comparable con otros indicadores.

i) Tener precisión matemática y conceptual en los indicadores cuantitativos.

j) Precisión conceptual en los indicadores cualitativos.

Ciclo metodológico para el establecimiento de indicadores de gestión. 


En esta sub-sección se presentan las fases genéricas de la metodología para la formulación y establecimiento de indicadores, siguiendo el planteamiento conceptual de Zambrano (2003), que se denominan momentos metodológicos en la formulación de los indicadores de gestión. 


Fuente: Zambrano 2003
Figura 3. Ciclo metodológico en la formulación de los indicadores de gestión

Revisar la estructura organizacional


El primer momento metodológico consiste en que para la formulación de los indicadores de gestión, los funcionarios deben conocer las competencias, funciones y actividades correspondientes a su institución u organismo público, con el fin de proceder luego a la determinación de los factores críticos de éxito con mayor facilidad. Ello significa que para la formulación de los indicadores de gestión, es necesaria la revisión de la estructura organizacional para lo cual se debe realizar un diagnóstico institucional, cuya revisión debe estar orientada a detectar la vigencia o no de las áreas funcionales y operativas de la organización.


Esta revisión se realiza a través de un estudio analítico al manual organizacional en cuanto a las funciones correspondientes y actividades desarrolladas por cada una de las unidades administrativas que integran la organización, como también a las normativas vigentes respecto a las competencias atribuidas a la organización, con las cuales se define en la práctica sus funciones y operaciones, por ejemplo, las que están consagradas en la Constitución, las leyes, los reglamentos y las resoluciones de la organización. 

Considerar el plan operativo anual


El segundo momento metodológico consiste en que para los funcionarios públicos el plan operativo anual (POA) debe constituirse en el principal instrumento de planificación de la organización, siguiendo los principios y normas que rigen la planificación pública. Por lo tanto, en el POA deben identificarse la gerencia y el área, además, deben incorporarse los indicadores de gestión respectivos, guardando siempre una relación con los demás aspectos estructurales del POA, como se observa en la Tabla 1.

Tabla 1.  Aspectos estructurales del plan operativo anual

	Objetivos
	Metas
	Estrategias
	Acciones
	Indicadores
	Responsable
	Tiempo
	Resultado Esperado

	Consiste en establecer los logros o resultados que se pretende perseguir. Se recomienda redactarlos en verbo infinito.
	Se concreta los objetivos en resultados cuantificables y medibles.
	Es donde se establecen los mecanismos del cómo se alcanzarán los objetivos formulados.
	Describe el conjunto de actividades a través de las cuales se desarrollarán las estrategias.
	Con base a los factores críticos de éxito para el logro de las metas formuladas, se establecen indicadores que permitan hacer seguimiento, control y evaluación al desarrollo de las estrategias y al logro de los objetivos formulados.
	Consiste en precisar las unidades administrativas de la organización y las personas que tienen bajo su responsabilidad la ejecución de cada acción formulada.
	Consiste en definir el lapso de duración de la ejecución de cada acción.
	Se define los beneficios que se espera obtener una vez ejecutada las estrategias.


Fuente: elaboración con información de Beltrán 2003

Gerencia: Identificación de la unidad administrativa superior ubicada en la estructura organización de los organismos públicos. Sólo se señalará el nombre de la unidad administrativa.

Área: Identificación del departamento correspondiente a cada unidad administrativa superior. Sólo se señalará el nombre del departamento encargado de ejecutar las acciones correspondientes a sus funciones.

Contar con objetivos, metas y estrategias


El tercer momento metodológico señala que para la formulación de los indicadores de gestión, es necesario contar con objetivos claros y precisos, metas cuantificadas y estrategias que se emplean en el logro de los objetivos y metas. Los objetivos se refieren a lo que se pretende alcanzar con los planes, programas y/o proyectos establecidos el plan operativo anual de la organización. Las estrategias dan el punto de llegada, las características del resultado que se espera con la ejecución de las acciones correspondientes a cada plan, programas y/o proyectos. Existen algunos factores que ayudan a especificar y cuantificar las metas, como se observa en la Tabla 2.

Tabla 2.  Patrones de cuantificación de las metas o estrategia

	Metas o estrategia
	Atributo
	Escala
	Estatus
	Umbral
	Horizonte
	Fecha de iniciación
	Responsable

	Logros o mecanismos
	Es el que identifica la meta.
	Corresponde a las unidades de medida en que se especificará la meta.
	Es el valor actual de la escala, el punto de partida.
	Es el valor de la escala que se desea alcanzar.
	Hace referencia al período en el cual se espera alcanzar el umbral.
	Cuando se inicia el horizonte.
	Persona que tendrá a su cargo la ejecución de la estrategia o el logro de la meta.


Fuente: elaboración con información de Beltrán (2003).

Identificar los factores críticos de éxito de la organización

El cuarto momento metodológico se refiere a la identificación de los factores críticos de éxito de la organización. Beltrán (2003) entiende por factor crítico de éxito aquel aspecto que es necesario mantener bajo control para lograr el éxito de la gestión, el proceso o la labor que se pretende adelantar. Para los factores críticos de éxito se debe tener siempre en cuenta la concepción, monitoreo y evaluación de la gestión de la organización. Por ello, cuando se realiza el monitoreo de los factores economía, eficacia, eficiencia y efectividad, se dice que el monitoreo es integral, que se orienta a los resultados, como también a la manera como éstos se logran. 

Establecer indicadores para cada factor crítico de éxito


Una vez identificados los factores críticos de éxito, se pasa al quinto momento metodológico en el cual se asocian esos factores críticos a la economía, eficiencia, la eficacia y efectividad, estableciendo unos indicadores de gestión para la organización, que permita hacer el monitoreo antes de ejecutar las acciones del proyecto, durante éste y después de la ejecución del proceso respectivo. Es importante destacar que en esta fase, se debe tener establecido la capacidad de gestión de la organización y los recursos disponibles para la ejecución de las acciones de gobierno. 

Determinar para cada indicador el estado, umbral y rango de gestión


En este momento metodológico se hace necesario determinar en qué consiste el estado, el umbral y el rango de gestión, como elementos constitutivos de esta fase. Estos tres elementos representan el nivel conceptual y operativo de cada indicador de gestión identificado con los factores críticos de éxito de la organización ya establecidos.


El estado corresponde al valor inicial o actual del indicador como se mencionó anteriormente. En algunos casos no existe el valor inicial o actual del indicador, lo cual no significa necesariamente que las cosas no se estén haciendo correctamente. Esto ocurre cuando no se tiene registro, o base de datos, sobre el comportamiento de las variables que conforman el indicador de la organización. En estos casos, Beltrán (2003)  recomienda que para estos casos,  utilizar para el estado las letras (NA).  


El umbral se refiere al valor del indicador que se requiere lograr o mantener en el rendimiento institucional de una organización, usualmente se específica en las metas establecidas en el plan operativo anual del mismo. No se debe confundir el umbral con la unidad de medida del indicador, sin embargo, la unidad de medida, entendida como el valor de los resultados, guarda una relación directa con el umbral, ya que están asociados directamente a los resultados provenientes de la relación cuantitativa entre dos cantidades que corresponden a un mismo proceso o a procesos diferentes.


El rango de gestión consiste en la designación en el espacio comprendido entre los valores mínimo y máximo que el indicador puede tomar y se establece  para cada indicador, un rango de comportamiento que  permita hacerle el seguimiento, teniendo en cuenta el hecho de que es muy difícil que una variable se comporte siempre de manera idéntica. Lo anterior se apoya en la teoría del control estadístico de procesos, concretamente, en los gráficos de control trabajados por muchos estudiosos de la calidad y el mejoramiento continuo, es el caso de Shewhart en Beltrán (2003).

Como se observa, con estos elementos representativos del indicador de gestión se definen las dimensiones de los valores que adquiere el mismo. Por lo tanto, se debe tener presente que un indicador posee varios valores. Ahora bien, los valores están asociados con las metas, las acciones y los resultados esperados, además están incorporados a la estructura conceptual del indicador. Para generar procesos de toma efectiva y productiva de decisiones, se plantea la conveniencia de establecer al momento de la utilización indicadores cinco valores de referencia, si no para todos, que sean para los indicadores básicos de los niveles de la estructura organizacional en concordancia con los factores críticos de éxito (op. cit).


Estos valores de referencia del indicador se fundamentan en la forma de comportamiento de las variables de la organización, es decir, si se pretende que aumente o disminuya el valor del indicador, midiendo así el comportamiento de las variables, con los resultados. Si se considera necesario, el personal de las unidades administrativas determinará las nuevas acciones y estrategias para corregir o prevenir las irregularidades o desviaciones en las que incurra la organización. 

Diseñar la medición


Para Beltrán (2003) este momento metodológico consiste en determinar fuentes de información, asignación de responsables de la recolección, tabulación, análisis y presentación de la información. Es importante destacar que una vez establecidos los indicadores, deben determinar exactamente la fuente que proveerá la información pertinente para su cálculo. Esta fuente deberá ser lo más específica posible, de manera que cualquier persona que requiera hacerle seguimiento al indicador esté en posibilidad de obtener los datos de manera ágil y totalmente confiable, de fuentes como, por ejemplo, estados financieros, informes de gestión, reportes de gestión, informes de técnicos y bases de datos.
También es importante destacar, la frecuencia con que se recoge en la organización la información para la elaboración y utilización de los indicadores de gestión. Lo ideal es tener siempre en mente con la recolección de la información que se agregue valor, partiendo que el número de mediciones sea razonable y se distribuya de manera racional a lo largo del período de duración de la gestión pública. Con esto se busca que la frecuencia de la medición deberá ser adecuada en términos de toma decisiones activas y a tiempo, con el propósito de corregir oportunamente las irregularidades y desviaciones del comportamiento de las variables de la organización.
Determinar y asignar recursos

Con base en lo establecido en el momento metodológico anterior, para la medición se establecen las necesidades de recursos que demanda la realización de las mediciones. Para ello, Beltrán (2003) hace dos recomendaciones. La primera consiste en que la medición se incluya e integre a la ejecución de las operaciones de la organización, sea realizado por quien ejecute las operaciones y ésta persona sea el primer usuario y beneficiario de la información en pro del cumplimiento de las metas establecidas en el plan operativo anual. La otra recomendación se refiere a los recursos que se utilicen sean parte de los recursos que se emplean en el desarrollo de las operaciones especificadas en la organización. 
Medir, probar y ajustar el sistema de indicadores de gestión

La aplicación de un sistema de indicadores en una organización no se logra la primera vez, por lo cual la persona responsable de la utilización de los indicadores en las unidades administrativas de la organización debe tener esto presente, ya que se necesita contar con un proceso de medición, probación y ajuste de los indicadores. En este sentido, según Beltrán (2003) para éste proceso se sugiere considerar los siguientes factores:
a) Pertinencia del indicador.

b) Valores y rasgos establecidos.

c) Fuentes de información seleccionadas.

d) Proceso de toma y presentación de la información.

e) Frecuencia en la toma de la información.

f) Destinatario de la información, entre otros.

Considerando estos factores, la persona responsable de la utilización de los indicadores en cada una de las unidades administrativas de la organización debe saber que la precisión de los indicadores se puede lograr en la cuarta o quinta medición, y con los correspondientes ajustes se mejoran las probabilidades de éxito.

Mantener y mejorar continuamente

Este momento metodológico se refiere a la actualización de los indicadores de gestión de la organización, en cuanto a los cambios dinámicos internos y externos que sufren los procesos y el entorno de la organización. Es decir, los indicadores de gestión deben ser revisados a la par con los objetivos, las metas, las estrategias y las acciones contenidas en el plan operativo anual de la organización.

Lo que se busca en este momento, es hacer mantenimiento continuo al sistema de indicadores de gestión, revisando cada uno de sus elementos conceptuales y operativos, como también sus aspectos metodológicos en el diseño y la formulación de los mismos. La persona que utiliza los indicadores en cada una de las unidades administrativas de la organización, determinará la pertinencia y frecuencia de la utilización de los indicadores en la evaluación y control de la gestión pública. 
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