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ABIERTO




INTRODUCCION AL GOBIERNO

ABIERTO

1. Mensaje.

La promesa del Gobierno abierto para las Administraciones publicas consiste en mejorar su
funcionamiento y hacerles ganar legitimidad, al conjugar modos mas democraticos y politicas
publicas mas efectivas. Por el otro lado, el Gobierno abierto supone una oportunidad para la
ciudadania, la sociedad civil, la academia y el sector privado al establecer un marco de
corresponsabilidad en el que cada agente es protagonista del cambio.

La formulacién original de Gobierno abierto como compuesto de tres elementos
(transparencia, participacion y colaboracion) debe enriquecerse con la inclusién de elementos
de buen gobierno. Estos elementos adicionales serian, al menos, la rendicion de cuentas y la
integridad publica.

Los municipios que forman parte de este proyecto -Rio Hondo, Estanzuela y Teculutan- han
iniciado el camino hacia el Gobierno abierto. A nivel nacional se cuenta con la “Ley del Acceso
a la Informacion Publica” (Decreto No. 57-2008) que obliga a las organizaciones, instituciones
y empresas privadas que administren o ejecuten recursos publicos, bienes del Estado, o
actos de la administracion publica en general.

Ahora la clave esta en fortalecer la politica de Gobierno abierto, con desarrollos que alcancen
resultados efectivos, para asi alcanzar la meta que propone: la recuperacién de la confianza y
legitimidad de la accion publica, contando con la ciudadania como centro y protagonista de
su propio desarrollo.

2. Estructura del documento.

Este documento se centra en proponer un modelo conceptual de Gobierno abierto,

diagramado como una ruta que comienza en el interior de la gestion municipal y que alcanza

mayor relevancia al atender los siguientes componentes:

¢ Datos abiertos

e Transparencia

¢ Rendicién de cuentas

e Participacion ciudadana

¢ Integridad publica

¢ Colaboracién

Se ha procurado una formulacion sintética, que sea de facil lectura y manejo. Para ampliar

informacion, se recomiendan las siguientes lecturas:

e CLAD (2016): Carta Iberoamericana de Gobierno Abierto. Accesible en:
http://www.clad.org/images/declaraciones/CIGA-Octubre-2016.pdf

¢ VV.AA. (2014): Guia Practica para Abrir Gobiernos. Manual de “Open Government” para
Gobernantes y Ciudadanos. Ed. por Goberna América Latina. Descargable previo registro
en https://goberna.org/publicaciones/guia-practica-abrir-gobiernos-manual-open-
government-gobernantes-ciudadanos/


http://www.clad.org/images/declaraciones/CIGA-Octubre-2016.pdf
https://goberna.org/publicaciones/guia-practica-abrir-gobiernos-manual-open-government-gobernantes-ciudadanos/

El Gobierno

Abierto

1. Concepto de Gobierno Abierto, hoy.

El término “open government” —“gobierno
abierto”-— aparece a finales de los afios '70
del siglo XX en Reino Unido, como una
corriente que busca reducir la opacidad
burocrética para implicar a la ciudadania en
la evaluacion y el control del funcionamiento
de la Administracién. En estos mas de 30
aflos que han transcurrido, el concepto ha
ido tomando prestados otros componentes.

Sea como sea, la ambigliedad del término
queda resuelta por la via de la practica. El
Gobierno estadounidense de Barack Obama
ha sido quien ha marcado la pauta, a partir
de su célebre “Memorando  sobre
Transparencia y Gobierno Abierto” de enero
de 2009. La férmula de Barack Obama se
expresa con solo 3 principios:
transparencia, participacion y colaboracion.

En dicho Memorando, se explican asi los 3
principios:

e Transparencia: se vincula con la
rendicion de cuentas y se define como la
puesta a disposicion de los ciudadanos
de informacién gubernamental que
puede encontrarse y utilizarse
facilmente, generalmente mediante el
uso de la tecnologia.

e Participacion: se relaciona con la
implicacién ciudadana en la formulacion
de politicas publicas, lo que se considera
fundamental para mejorar la eficiencia
del gobierno y la calidad de sus
decisiones.

e Colaboracion: persigue el trabajo
conjunto y transversal en las tareas
propias de la administracion de otros
actores, internos y externos a la
administracion, publicos y privados.

Como se ve, gobierno abierto es un término
complejo, en cuya definicién hay que hacer
convivir varias materias. Adoptamos la
definicién de Mila Gasco [1]:

Gobierno abierto puede definirse
como un modelo de gobierno que
persigue maximizar el valor publico
promoviendo la transparencia y la
rendicion de cuentas y la participacion
y la colaboracion y, a través de la
priorizacion de un uso intensivo de la
tecnologia, apostando por el co-
gobierno y, en este sentido,
instaurando una manera de gobernar
mas dialogante, con mayor equilibrio
entre el poder de los gobiemnos y de
los gobernados, lo que implica dar voz
auna ciudadania corresponsable.

Tal como se deduce de la definicién de la
Dra. Gascd, el concepto de gobierno abierto
supera la  mera division tripartita
[transparencia<participacidn<colaboracion]
y se abre a otras corrientes de cambio
contemporaneas.

Asi, las corrientes de modernizacion
administrativa y de administracion
electronica se  reformulan con la
incorporaciéon de la apertura de las
administraciones publicas entre sus metas.

Ademds, el gobierno abierto no solo actua
como meta, sino también como un marco de
posibilidades para la mejora de las politicas
publicas en escenarios de innovacion
abierta, donde la participacién ciudadana es
crucial.

Las formulaciones actuales de
transformacion digital de la Administracion
publica de alguna forma intentan combinar
estas aproximaciones en un todo organico.

Es por ello cada vez mas frecuente
encontrar a la unidad administrativa de
gobierno abierto englobada dentro de un
departamento de gobernanza publica.
También empieza a ser frecuente
acompafiar el término “gobierno abierto” del
correlativo “buen gobierno”.

[1] https://obamawhitehouse.archives.gov/the-press-office/transparency-and-open-government
[2] VV.AA.(2015): Guia practica para abrir Gobiernos. Goberna (Instituto Universitario Ortega y Gasset).
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Lo de menos es el nombre que le demos: se
puede hacer crecer el campo del gobierno
abierto, o dejarlo donde estaba y buscar
otro término para esta version ampliada. En
todo caso, el Gobierno Abierto no es un fin
en si mismo, ni un mero concepto, sino que
cobra sentido como practica que dé lugar a
mejores politicas publicas, que alcancen
mejores resultados, que generen mayor
cohesién social y que aumenten la
confianza entre la ciudadania y las
instituciones.

2. Gobierno Abierto como productor de
legitimidad

El Gobierno abierto tiene como una de sus
metas principales el afianzamiento de la
legitimidad institucional. Para entender
esto, hay que distinguir entre tres fuentes
de legitimidad:

A. Democraticidad

B. Resultado de las politicas

C. Procedimientos imparciales

La democraticidad apunta a la legitimidad
del gobierno del pueblo, que actia en el
input de las politicas mediante la expresion
de preferencias y la toma de decisiones. Es
una orientacion populista.

La legitimidad del resultado apunta a un
gobierno para el pueblo, al output de las
politicas, a la efectividad que genera valor
publico y mejora el bienestar ciudadano. Es
una orientacién tecnocratica.}

La legitimidad procedimental se refiere al
buen hacer, bajo el imperio de la ley, con
integridad y objetividad, con transparencia.
Es una orientacion burocratica (Ver pdgina
8).

El fildsofo Daniel Innerarity [3], que ha
estudiado este problema, viene a decir que
la oposicién populismo/tecnocracia
simplifica en exceso el asunto y que se
debe apuntar a soluciones que resuelvan
ambas partes del problema. No se trata de
reemplazar la autoridad por la iniciativa
popular, ni tampoco de fiarlo todo a unos
expertos que trabajan bajo parametros de
transparencia.

Las tres nombradas son fuentes relevantes

de legitimidad o, en negativo, su ausencia
generaria  déficits de legitimidad. Es
deseable el gobierno del pueblo, para el
pueblo y con exquisito cumplimiento legal.

Hay que sefialar, asimismo, que ninguna de
las tres fuentes en solitario garantiza que el
resto ocurra.

El componente de Gobierno abierto que
mejor resuelve el problema es la rendicién
de cuentas. Este gobierno del pueblo y para
el pueblo se encarna en la rendicion de
cuentas cuando se ve acompafiada de lo
que Innerarity llama “exigencia popular de
resultados”, y que se puede asimilar a la
“auditoria social”.

Por lo tanto, el Gobierno abierto, ademas de
ser un requerimiento de toda Administracion
publica, puede ayudar a la mejora de la
gestion municipal al menos desde esta triple
perspectiva:

* Mejor entendimiento de las necesidades
y expectativas de la ciudadania, para
disefiar un servicio publico adaptado a
sus  destinatarios, que produzca
mayores niveles de satisfaccion en sus
usuarios.

e Mejora de los resultados como
consecuencia, por una parte, de un
disefio ciudadano céntrico de los
servicios y, por otra, del escrutinio
publico de los indicadores de calidad. Se
sabe que los resultados mejoran cuando
existe un control por parte de sus
destinatarios.

e Instalacién de un sistema de integridad
publica, que afianza los
comportamientos probos en la
existencia de una transparencia
completa.

En consecuencia, dentro de nuestra espiral
de Gobierno Abierto, las municipalidades
tienen mucho que ganar en un cuidadoso
cumplimiento de los primeros pasos: datos
abiertos, transparencia y rendicién de
cuentas.

[3] Innerarity, D. (2017): La democracia en Europa: Una filosofia politica de la Unidn Europea. Galaxia Gutenberg. 4



Legitimidad | Tipo Momento Protagonista Orientacion
Democratica Del pueblo Previo (input) Sociedad dvi Populismo
Del resultado Para el pueblo Final (output) Direcdon pablica | Tecnoarada
Procedimental | Imperiodelaley | Durante (proeceso) | Fundonariado Burocrada

3. Espiral logaritmica del Gobierno Abierto

Hemos sefialado que el concepto de
Gobierno abierto estd dotandose de mayor
complejidad mediante la incorporacion de
los aportes del buen gobierno. A mayor
complejidad, mayor necesidad de una hoja
de ruta que oriente en el camino, que
mantenga las metas en el punto de mira y
que evidencie cémo va sucediendo el
cambio, tanto en el interior como en el
exterior.

En 2018, este autor formuld una hoja de ruta
en el blog Administraciones en red [4].
Desde entonces, en desideDatum Data
Company la hemos empleado como matriz
en numerosas formulaciones estratégicas
de Gobierno abierto, en el nivel autonémico,
provincial y municipal.

El disefio de la ruta parte de dos sencillas

preguntas:

e ;Cudl es el camino mas viable para
producir los cambios?

e ;Qué se debe hacer para pasar de un
mero cumplimiento de normas a una
nueva logica de gobierno abierto que
obtenga resultados en términos de valor
publico?

Nuestra respuesta toma la forma de una
espiral logaritmica, también conocida
como espiral de crecimiento.

La metafora es sencilla: el camino no es
recto sino que procede en ciclos no
cerrados, en los que cada vuelta nos
lleva mas lejos sobre el plano. A cada
vuelta cubrimos mas territorio.

La espiral procede de lo mas simple a lo
mas complejo. Asi, cada posicion en la
ruta supondrd el transito por las
posiciones anteriores.

Esta es una simplificacién necesaria, si bien
el proceder de las instituciones no es tan

ordenado. Reconozcamos que la manera de
proceder es iterativa, que el camino no se
anda una sola vez y que algunos tramos
son mas frecuentados que otros.

Este viaje presenta una Idgica sobre la que
se invita a reflexionar y que tiene que ver
con la gestion del cambio:

Los datos son materia prima para poder
producir transparencia. En general, hay
que preparar los sistemas internos para
un avance sostenible.

La transparencia es una practica que
nos abre la puerta a la rendicién de
cuentas.

La rendicién de cuentas conduce a la
participacion via auditoria social.

La participacion hace crecer la
legitimidad y facilita los sistemas de
integridad.

La integridad afianza la confianza
necesaria para avanzar en colaboracion.
La colaboracién rompe diques entre los
agentes internos y externos, generando
cambio cultural.

Las repetidas excursiones por esta ruta
afianzan un cambio social, hacia mayor
corresposabilidad.

El viaje se encuentra representado en el
siguiente diagrama:

INTEGRIDAD.

CAMBIO
SOCIAL

RENDICION DE
CUENTAS

Fuente: Alberto Ortiz de Zarate.

[4] https://eadminblog.net/2018/10/26/hoja-de-ruta-del-gobierno-abierto-una-espiral-logaritmica/
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Mas adelante hablaremos de cada uno de
estos componentes en el contexto de la
Administracién municipal. Entre tanto, hay
que entender que la espiral de gobierno
abierto se situa sobre un plano cartesiano
con dos ejes: uno orientado hacia el interior
(eje del buen gobierno) y otro hacia el
exterior (eje de la gobernanza).

Asi se establece un ciclo de avance donde
los esfuerzos se alternan hacia el interior y
hacia el exterior. Dicho de otra forma, la
rueda gira mediante avances en:

e Buen Gobierno: buenas practicas de
gestion publica que incluyen la éptima
aplicacion de recursos y medios,
sistemas de gestion para la rendicion de
cuentas, sistemas de integridad,
comunicacién interna y cambio cultural.

e Gobernanza: democratizaciéon de la
accién de gobierno con la introduccién
de transparencia efectiva, participacion
ciudadana y colaboraciéon publico-
privada para crecer en
corresponsabilidad.

Este doble movimiento que se asemeja a la
pedalada de wun ciclista pretende el
cumplimiento de un bello eslogan: hacer
bien las cosas buenas.

4. Datos abiertos

A medida que avanza la normativa en
transparencia, se va consolidando, por una
parte, la obligacion de las administraciones
publicas de publicar datos y, por otra, el
derecho correlativo de su reutilizacién por
parte de la ciudadania

La apertura de datos consiste en publicar

los datos publicos en formatos que
permitan su procesamiento informatico.

Asi, los datos publicos se convierten en
materia prima a partir de la cual cualquier
usuario puede elaborar nuevas piezas de
informacion o nuevos  servicios y
aplicaciones (con o sin dnimo de lucro).

Asi pues, el objetivo principal de la apertura
de datos publicos es que éstos sean
reutilizados por otros (otras
administraciones, otras organizaciones,
otros ciudadanos, etc.) para generar mas
valor a partir de los datos publicos.

La apertura de datos publicos sirve a varias
finalidades:

e La democratizacién del acceso a la
informacién, otorgando al ciudadano un
papel activo y corresponsable en la
generacion de nueva informacion.

e El incremento de la eficiencia en la
propia gestién publica. Unos de los
primeros consumidores de los datos
abiertos publicos son otras areas de la
propia administracion que los publica o
bien de administraciones relacionadas.

e Innovacién publica. Los datos abiertos
fomentan la posibilidad de innovar en los
propios servicios de las
administraciones publicas.

Reutilizacion por la sociedad. Los datos
publicos pueden ser utilizados por muy
diferentes agentes que los toman como
elementos para crear nuevos servicios o
proporcionar valor afiadido a los ya
existentes.

< Faco en el (buen) gobiemo

L= by

Fuente: Alberto Ortiz de Zarate.
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Los datos abiertos se publican mediante
una combinacion de dos piezas:

e Catdlogo de datos: la lista ordenada de
los conjuntos de datos de una
institucion, que incluye la descripcién de
cada uno mediante una coleccion
estandarizada de metadatos y la via de
acceso al dato.

« Portal de datos abiertos: como sitio web
para encontrar datos y practicar la
comunicacién con los reutilizadores.

Los datos son la materia prima de la
transparencia, tanto para construir la
propia informacion como para
comunicarla mediante soluciones
graficas einteractivas.

5. Transparencia

La transparencia, en su formulacion mas

esencial, seria el libre acceso a la

informacién por parte de las personas

interesadas. Puede ser aplicada a cualquier

tipo de institucidn publica o privada.

La transparencia supone:

e un compromiso para la institucién: el de
facilitar el acceso a la informacion

e un beneficio para las personas
interesadas: el de utilizar esa
informacién.

La transparencia es importante porque la
informacién es importante. Podemos decir
que el derecho a estar informado es el
primer derecho de la ciudadania en una
democracia, ya que soélo un ciudadano
informado estd capacitado para ejercer de
forma plena el resto de sus derechos. La
informacién es la materia prima del
conocimiento; el conocimiento nos hace
libres y responsables. Este es el principal
argumento para impulsar la transparencia.

Hay dos argumentos mas concretos

que estan impulsando la adopcién de

medidas de transparencia: la

busqueda de legitimidad y la lucha

contra la corrupcion.

e La busqueda de Ilegitimidad: Ia
transparencia aparece como una

oportunidad para recuperar dosis de
legitimidad.

e La lucha contra la corrupcion: la
transparencia incentiva la probidad y
favorece entornos menos corruptos, al
hacer mas dificil la ocultacién de las
malas practicas.

Existen tres formas de ejercer la
transparencia, cada una de las cuales tiene
diferentes consecuencias:

1 Transparencia pasiva:

Se trata del derecho de la ciudadania a
solicitar y obtener informacion en poder
de la Administracion, también conocido
como derecho de acceso a la
informacién publica. La transparencia
pasiva es comparativamente la mas
costosa y lenta, ya que implica una
solicitud, un tratamiento de informacion
y una entrega, caso a caso.

2 Transparencia activa:

Se caracteriza como una obligacion de
la Administracion de publicar
continuamente la informacién de
manera que cualquiera pueda acceder a
ella. Cuando se practica en Internet,
puede realizarse de manera rutinaria y
poco costosa. Es también conocida
como publicidad activa. Aqui se alza la
principal cuestion de qué items de
informacién deben ser de obligada
publicacién, que por lo general se
resuelve acogiéndose a la legislacion
vigente. Ahora bien, es aconsejable
entender las necesidades de
informacion de la ciudadania para ir mas
alld de la publicacién de los items
obligados.

3 Transparencia colaborativa:

Se caracteriza como una obligacién de
la Administracion a publicar datos
abiertos, al tiempo que como un
derecho de la ciudadania a procesarlos
para producir nueva informacién. Aqui
juegan un papel protagonista los
intermediarios sociales que son capaces
de procesar informacién para alcanzar
nuevas conclusiones o para explicarla
de manera diferente. Este es el terreno
de los datos abiertos y su reutilizacion.

La mera publicacién de informacién no
supone una gran diferencia respecto del
conocimiento que se transmite.




El hecho de publicar un enorme documento
en pdf con los detalles financieros de una
institucion no basta para acercar la gestion
de lo publico a la ciudadania. Por eso, se
deben publicar contenidos atractivos,
didacticos y comprensibles, que permitan
su lectura en varios niveles de profundidad
y que aporten alguna interactividad.

La transparencia bien comunicada depende,
sobre todo de tres elementos:

e Visualizacion: frente a los textos
discursivos que llegan a pocos, es
oportuno aportar soluciones gréficas
que permitan una rapida asimilacion. La
informacién sobre un mapa es uno de
los mejores ejemplos.

Interactividad: cada usuario debe poder
elegir el nivel de profundidad al que quiere
acceder y poder realizar consultas
personalizadas.

Existe un requisito previo: contar con
datos. No es posible elaborar un
grafico a partir de un texto discursivo.
Por lo tanto, la apertura de datos
guarda estrecha relacion con una
transparencia efectiva.

6. Rendicion de Cuentas

La rendicién de cuentas se enfoca a
aumentar la legitimidad de la accién de
gobierno al actuar de bisagra entre dos
metas: la democratizacion de la accién
publica, junto con la necesidad de alcanzar
resultados de valor. La rendicién de cuentas
suele entenderse como un componente
avanzado de la transparencia, incluso como
su finalidad principal, al crear un campo de
posibilidad para que la ciudadania se forme
juicio y participe de la gestién publica.
Rendir cuentas es, basicamente, abrir la
gestion al escrutinio ciudadano, mediante
tres componentes:

e Publicidad activa: las leyes de
transparencia y la totalidad de los
indices de transparencia recogen la
obligacién de publicar los planes y
programas y sus objetivos, junto con el
grado de cumplimiento.

e Comunicacién: no basta con mostrar el
avance de los objetivos estratégicos y
operativos a través de las acciones, sino
que hay que dotar a esta informacion de
un contexto explicativo que cuente la
historia de las decisiones que se han
tomado y de los resultados alcanzados.

Participacion: asignar a la ciudadania un
papel de auditor social para validar los
resultados obtenidos y aportar nuevas
propuestas e ideas que permitan
reformular las politicas publicas.

Para rendir cuentas de la gestion hay que
contar con sistemas de gestion que rindan
cuentas. Dicho de otra forma, la gestién
publica y la rendiciéon de cuentas son dos
engranajes que se afectan mutuamente.

7. Participacion Ciudadana

La participacién ciudadana es un derecho y
una practica anteriores al concepto mismo
del Gobierno abierto del siglo XXI. Ahora
bien, la aplicacién de tecnologia para la
participacién y el protagonismo de las redes
especiales han configurado un nuevo
modelo, diferente en estos aspectos:

e Protagonismo de la tecnologia: La
influencia ciudadana en las politicas
publicas se ejerce en buena medida
gracias a las tecnologias sociales. Se
han desarrollado plataformas
especificas para la expresion de la
opinién y el voto ciudadano, que nacen
tanto en el lado institucional como en el
ciudadano.

Participacién individual: Los nuevos
modelos de participacidon no prestan
tanta importancia a la representatividad,
sino que se centran en dos aspectos: (1)
la calidad técnica de la aportacion y (2)
la suma de un gran nimero de opiniones
de ciudadanos individuales.

Experimentacion continua: La aparicion
de nuevas dindmicas sociales en torno a
internet junto con un cambio social
acelerado conlleva una ldgica de ciclos
cortos de experimentacion, ciclos de
prueba y error, y aprendizaje colectivo.
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* Reglamentacién a posteriori: Debido a lo
reciente de este nuevo fenémeno y al
hecho de que ha sido promovido desde
fuera de las instituciones publicas, en
muchos casos las Administraciones no
se han dotado de una legislacion
especifica para organizarlo.

Cuando hablamos de participacion, la
primera dificultad que surge es la de definir
claramente el concepto. Se estad
considerando participacién a procesos muy
distintos, que van desde la recogida de
opinién en las redes sociales a la
constitucién de comisiones mixtas de
trabajo o incluso a la delegacion de
competencias a agentes sociales
determinados. Cada formulacion de la
participacién, desde las mas consultivas a
las mas creativas, pasando por las
deliberativas, precisan de acercamientos
diferentes.

La rendicién de cuentas abre la puerta al
empleo de la participacién ciudadana para
ejercer la auditoria social y asi iniciar una
cultura de cogestion de los servicios
publicos. En consecuencia, se concibe la
participacion ciudadana no como una
politica sectorial aislada del resto, sino
como una practica que abarca cualquier
politica publica en sus diferentes fases y
cuyo objetivo es enriquecer la gestion
publica y la legitimidad de las instituciones
mediante la aportacién de los afectados e
interesados por cada decision.

Fuente: Alberto Ortiz de Zarate.

8. Integridad Publica

La ética publica depende del
establecimiento y comunicaciéon de un
sistema de valores. Ese sistema de valores
debe concretarse en un sistema de normas
que establezca qué conductas se
consideran apropiadas, cuales no lo sony la
gravedad de estas Ultimas.

Un cddigo ético no solamente se dirige a
evitar comportamientos delictivos de
apropiacion econdmica sino, de manera mas
general, a  “consolidar  pautas de
comportamiento de los electos locales en
aras a configurar una ética publica comun
que evite la mala gestion, destierre posibles
actuaciones corruptas, y por el contrario
sirva para generalizar las buenas prdcticas”

[5].

Los codigos éticos y de conducta para los
cargos electos se van generalizando a
medida que entra en vigor normativa que
establece principios éticos y de integridad.
En cambio, la adopcién de cddigos éticos
profesionales, que obliguen a los empleados
publicos, son aun infrecuentes y deben ser
considerados en la punta de lanza de la
innovacion publica.

Se sabe que una de las principales
barreras para avanzar en Gobierno
abierto consiste en la desconfianza de la
ciudadania ante el poder e incluso ante
las mismas administraciones publicas.

[5] FEMP. Cddigo de Buen Gobierno Local.
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Los sistemas de integridad ocupan una
posicion muy  sensible, como
oportunidad para revertir esa
desconfianza, mediante compromisos
claros y demostrables, junto con
actuaciones 4agiles y proporcionadas
ante cualquier violacion del cédigo ético.

9. Colaboracion

El primer escenario de la colaboracién es
que se produce en el entorno de la
Administraciéon publica, tanto en el interior
de una institucién, como el que sucede
entre Administraciones. La democratizacién
que promueven los sistemas de gobierno
abierto lleva aparejada necesariamente una
correlativa democratizacién interna y
fuertes relaciones de cooperacion entre los
agentes del sector publico.

El segundo escenario es el de la

colaboracién publico-privada. La expresion

alianza publico-privada se refiere

originalmente a diversas formas de

colaboracién entre los poderes publicos y

los contratistas particulares, cuya finalidad

seria la construccién, renovacién y

mantenimiento de una infraestructura o la

provisién de un servicio publico. También

han recibido el nombre de partenariados

publico-privados.

En una relacién que se supone ha de ser

beneficiosa para ambas partes, los

beneficios para la administracién publica

son:

e Acceder a inversién en bienes y
servicios

e Ofrecer respuesta a necesidades
sociales

e Respetar el marco de estabilidad
presupuestaria

e Acceder a conocimiento, experiencia,
tecnologia e innovacion

e Transferir parte del riesgo al sector
privado.

Por otra parte, la colaboracién es un
concepto que intersepta ampliamente con el
de innovacién social. Ambos consisten en la
produccion de valor publico por parte de la
propia sociedad.

1




(7))
Zz <
o
O in
o -
NC
il Ll
X Qo




INTRODUCCION A LA RENDICION

DE CUENTAS

1. Mensaje.

La rendicién de cuentas ocupa un lugar central en las politicas de gobierno abierto, como
practica de una transparencia efectiva, como puente con la participacién ciudadana y como
componente de un modelo mas amplio de gobernanza colaborativa. Sin embargo, continta
siendo un concepto mal traducido, poco entendido y con practicas demasiado dispersas, mas
aun en el nivel municipal. No encuentra un acomodo claro en el entramado legal y suele entrar
en peligrosa confusidon con otras materias como el control financiero.

En este manual se va a ofrecer primero una visién general de que es y qué supone la
rendicion de cuentas, para después centrarse en la expresién mas cercana a la gestion de
una municipalidad: la rendicién de cuentas de los planes de mandato.

De esta manera se pretende introducir a Rio Hondo, Estanzuela y Teculutan en la materia, con
la intencién de que vayan implantando sucesivamente mayores niveles de complejidad en la
gestion publica, su seguimiento y su evaluacién, como pieza central de una politica de
Gobierno abierto completa.

2. Estructura del documento.

Este documento introduce la materia de rendicion de cuentas en el nivel municipal y
proporciona pautas para implantarla. Distingue tres apartados:




Rendicion de

Cuentas

1. El concepto de Rendicion de Cuentas

Las definiciones existentes de rendicion de
cuentas suelen aludir a un aspecto parcial
de este concepto, lo que nos deja sin una
buena traduccion del término
accountability. Defenderemos que el
concepto rendicién de cuentas debe aunar
seis focos de significado:

Foco econémico-financiero:

En ocasiones se define a la rendicion de
cuentas de una manera muy literal,
como la justificacion de la gestion de los
fondos publicos. Sin embargo, este seria
solo uno de sus componentes, que
consiste en que los responsables de la
gestion de los fondos informen,
justifiquen y se responsabilicen de la
aplicacion de los recursos puestos a su
disposicion en un ejercicio econémico.

Foco en la gestion:

La rendiciéon de cuentas aporta una
explicacion acerca de la gestién de los
recursos publicos, de los recursos
empleados y de los resultados
obtenidos en funcién de los objetivos
planteados, con el objetivo de que la
ciudadania se forme juicio sobre la
accién de gobierno. Por lo tanto, para
poder rendir cuentas es necesario
dotarse de un sistema de gestion que
parta de una planificacion y vaya
reportando los avances.

Foco evaluacion de politicas:

Mas alld de la gestién de los servicios
publicos, la rendicion de cuentas aporta
una explicacion acerca de las politicas
publicas emprendidas y de los impactos
que causa, en términos de valor publico.

Foco en la responsabilidad de los
cargos publicos:

En el origen, accountability pone el
acento en la responsabilidad de quienes
gestionan instituciones publicas y deben
responder por ello. Todo resultado es un
resultado imputable a unas personas
responsables. La rendicién de cuentas
pone en evidencia el actuar responsable
de los servidores publicos, promueve la
eficacia y la objetividad, al tiempo que
previene los abusos de poder.

Foco en comunicacion:

La evaluacion de un plan o un programa
toma sentido a la luz de otros factores,
debe traducirse a un lenguaje accesible
y debe narrarse de manera coherente.
La mayor parte de los resultados
obtenidos merecen una explicacién y
una aclaraciéon. Ademds, se debe
realizar un esfuerzo para llegar a
diferentes segmentos de destinatarios.

Foco en la auditoria ciudadana:

La responsabilidad que recae en los
servidores publicos se acompafia de la
corresponsabilidad ciudadana en el
papel de auditores de la buena marcha
de la gestion. La rendicién de cuentas
abre la puerta a la participacion.

2. Niveles de rendicion de cuentas en una
municipalidad

Debemos distinguir al menos tres niveles de
rendicion de cuentas:

Nivel politico: el plan de mandato

Cuando se forma un gobierno municipal, las
promesas de los programas electorales de
los partidos que conformen el gobierno se
concretan en un plan de mandato. Este plan
debe ser entendido como la coleccién de
compromisos que asume el gobierno frente
a la ciudadania. Es de importancia capital
que la ciudadania pueda conocer qué
promesas se han formulado y cdmo se van
cumpliendo.

Para rendir cuentas de la gestiéon hay que
contar con sistemas de gestion que rindan
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cuentas. Dicho de otra forma, la gestién
publica y la rendicion de cuentas son dos
engranajes que se afectan mutuamente.

Nivel sectorial: planes departamentales
y tematicos

Las distintas areas que forman las
corporaciones municipales presentan
légicas de funcionamiento adaptadas a
las politicas concretas que gestionan. Lo
sectorial presenta una légica propia, mas
técnica y menos politica, y con un marco
temporal muchas veces diferente. Cada
plan puede llevar su rendicién de cuentas
relativamente independiente, sin obviar
su contribucion al plan de legislatura.

Nivel servicio: cartas de servicio.

Los servicios, con su légica de ciclo
continuo, suelen escapar del ambito de
las promesas a cumplir en una fecha
concreta. A cambio, los responsables de
los servicios pueden comprometerse a
mantener o superar ciertos estandares
de calidad y rendir cuentas acerca de su
consecucion. La metodologia de calidad
que sirve para esto son las cartas de
servicio.

Por lo tanto, se consideran tres niveles
de rendicion de cuentas, con
caracteristicas que podemos resumir con
la tabla al final de esta pagina.

3. Indicadores para rendir cuentas

Rendir cuentas es la Ultima etapa de la
gestion  publica; solo es posible
alcanzarla exitosamente si el sistema de
gestion se basa en datos y produce
datos.

En definitiva, la necesidad de datos nos
lleva a la necesidad de medir y de
evaluar.

\ Area Instrumento

Agenda politica Plan de mandato

4. Gobierno abierto y rendicion de cuentas

Para rendir cuentas de la gestion, hay que
disponer de sistemas de gestion. La
rendicion de cuentas puede compararse a la
parte que emerge de un iceberg cuya masa
principal no es visible desde el exterior. Esa
masa oculta a la ciudadania se refiere a los
sistemas de planificacién, gestién y
evaluacion. La manera de gestionar politicas
y servicios publicos consiste en un ciclo
continuo de diagnosis, planificacion,
ejecucion y evaluacidon. A medida que se
ejecuta, se van reportando avances Yy
resultados.

Por lo tanto, lo que la rendicién de cuentas
afiade a la gestion del plan de mandato son,
basicamente, tres elementos:

A. Publicidad activa: las leyes de
transparencia y la totalidad de los
indices de transparencia recogen la
obligacién de publicar los planes vy
programas y sus objetivos, junto con el
grado de cumplimiento.

B. Comunicacion: dotar a esta
informacién de un contexto explicativo
que cuente la historia de las decisiones
que se han tomado y de los resultados
alcanzados.

C. Participacion: asignacién a la
ciudadania de la funcién de auditoria
social para validar los resultados
obtenidos y aportar nuevas propuestas
e ideas que permitan reformular el plan
durante su avance.

La imagen colocada en la siguiente pagina.
ilustra la relacién entre la gestion publica y
la rendicion de cuentas, como dos
engranajes que se afectan mutuamente:

Actividad Indicadores
Seguimiento

] De desarrollo
(monitoreo)

Recursos, desarrollo,

Politicas publicas Planes estratégicos Evaluacion resultados e impacto
- _— . L Cartas de Calidad percibida
Servicios publicos Sistema de gestion servicio Calidad objetiva
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¢Qué debe medir una Municipalidad?

Con un enfoque global, hay que comenzar por considerar que la definicion de cualquier
tipo de estrategias, planes o programas debe partir, primero, de un andlisis metddico de
las necesidades, oportunidades y problemas y, después, de la ideacién de soluciones
siempre a la luz de los recursos disponibles y de las practicas actuales. Por lo tanto, la
primera familia de datos deben ser datos que expliquen la problematica del territorio, los
cuales servirdn de linea base para poder evaluar la mejora o empeoramiento y asi tratar
de entender el impacto de las actuaciones publicas.

La gestion de proyectos aporta otra familia de datos sobre consumo de recursos,
cumplimiento de planes y resultados alcanzados. La gestion de servicios asimismo genera
su propio acervo de datos e indicadores. Por otra parte, los indicadores pueden
representar magnitudes acerca de varios componentes de la gestion:

TIPO INDICADOR
RECURSOS Presupuesto econdmico (cps. 2, 4y 6)

Personal dedicado (valorado en personas, en horas, en €...)

Compras y contratos dedicados

Equipamientos utilizados (y su coste)

Origen de los recursos: gasto, inversion, transferencia externa...

SEGUIMIENTO Estado de la accién: comenzada, en curso, acabada, desestimada

Grado de avance en el cumplimiento de los hitos

Ejecucion presupuestaria (gasto, % del total, desviacion...)

Evaluacién de buena marcha del proyecto (cualitativa)

RESULTADOS Medida directa de la satisfaccion de usuarios o afectados

N° de quejas, reclamaciones, premios, menciones en redes sociales

Medidas de nivel de servicio (plazo, tiempo, errores, accesibilidad, cercania...)

Coste final total (entre n° de usuarios, destinatarios, volumen de servicio...)

Grado de cumplimiento de objetivos de los programas y
actuaciones definidos.

Nivel de cobertura de la politica/servicio: poblacién alcanzada sobre poblacién
demandante o potencial.

Grado de utilizacion por los usuarios de los servicios puestos a su disposicion

IMPACTOS Mejora o empeoramiento de magnitudes por departamento

Mejora o empeoramiento de magnitudes por n° de habitantes

indices internacionales
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Sistema de
gestion para la

rendicion de
cuentas

1. Qué es un plan de mandato.

Definicion

El plan de mandato es el documento que
recoge las actuaciones que el equipo de
gobierno considera estratégicas para
avanzar hacia su vision del municipio. Se
estructura en torno a sus grandes ejes de
actuacién y se concreta en objetivos
estratégicos, objetivos operativos vy
actuaciones para lograrlos, durante los
cuatro afios del mandato.

Las actuaciones contenidas en el plan se
consideran compromisos que el equipo
de gobierno adquiere frente a la
ciudadania. Al tiempo, no se debe perder
de vista que las actuaciones se
programan para alcanzar unos objetivos y
avanzar hacia unas metas. Es importante
dar los pasos que se han comprometido,
pero aun mas conseguir los resultados
que se han previsto.

Hay que entender, por lo tanto, el plan de
mandato como un instrumento para la
definicién y puesta en marcha de
politicas publicas, como una herramienta
para el buen gobierno, entendido -segun
expresion de Albert Serra- como hacer
bien las cosas buenas. Esto es, debe
servir tanto a la eficiencia interna como a
la eficacia y efectividad de las acciones
de gobierno.

En definitiva, el plan de mandato
constituye el instrumento para la gestion
del equipo de Gobierno y las personas
con la maxima responsabilidad técnica en
la organizacién, cuya utilidad depende de
su capacidad para ser seguido,
gestionado y evaluado en los érganos de
direccién politica y técnica.

2. De donde procede el plan de mandato

El plan de mandato refleja el programa
electoral del partido gobernante o del
acuerdo de gobierno de los partidos que
sustenten al Gobierno local. Traslada a la
gestion, concretando actuaciones,
responsables y plazos, lo que inicialmente
es una declaracién politica mediante la que
los partidos politicos y agrupaciones
electorales se comprometen ante la
ciudadania.

Sin embargo, un buen plan de mandato no
se limita a plasmar en un documento los
compromisos del programa electoral o del
acuerdo de gobierno. A esa vision politica
debe incorporar otras dos visiones:

« Visidn técnica: el plan de mandato debe
descender a lo operativo con las
aportaciones de la estructura técnica
municipal, de manera que se engrane la
voluntad politica con el funcionamiento
administrativo.

e Vision ciudadana: el plan de mandato
debe responder a necesidades de la
ciudadania y debe permanecer abierto a
aportaciones ciudadanas.




Por lo tanto, el equipo de Gobierno
determina una visién que necesita nutrirse
de la informacion técnica y contrastarse con
la ciudadania.

Existe, asimismo, una relacién entre el plan
de mandato y el plan estratégico de
territorio, antes mencionado. Al contar este
Ultimo con un alcance temporal mas largo, el
plan de mandato deberia tomar en cuenta
sus estrategias y explicar como contribuye a
desarrollarlas.

3. Para qué sirve un plan de mandato

« Definicion estratégica: transforma la
agenda politica en un instrumento
estratégico que contempla herramientas
de evaluacion.

* Programacion de la accion de gobierno:
clarifica las prioridades y programa
acciones ordenadas en el tiempo,
dotadas de recursos y asignadas a
responsables operativos.

« Fortalecimiento del liderazgo: sienta las
bases para que los equipos trabajen con
eficacia y para que no se pierda la
direccion establecida.

e Comunicacion externa: ayuda a
comunicar la accién de gobierno y abre
la puerta a que la ciudadania pueda
ejercer su papel auditor.

e Evaluacion de politicas publicas:
proporciona un marco de gestion para la
evaluacion de resultados e impactos.

4. Alcance del plan de mandato

El plan de mandato hace visible Ia
correspondencia entre los grandes objetivos
que persigue el equipo de Gobierno y las
actuaciones concretas que se programan.
Sin embargo, el plan de mandato no ha de
ser una mera recopilacion de todo lo que la
municipalidad va a realizar, sino
exclusivamente de aquellas actuaciones que
impactan de manera significativa en el logro
de los grandes objetivos estratégicos.

Las actuaciones del plan deben tener cierto
grado de coherencia entre ellas, en el
sentido de que deben descender a niveles
de concrecién similares. Asimismo, el plan
de mandato recoge objetivos a lograr, no el
mantenimiento de los servicios existentes,
por esenciales que sean.

En definitiva, el plan de mandato es un
instrumento con visién global y transversal,
que debe convivir otros instrumentos de
gestion de los distintos departamentos
municipales, con los cuales debe guardar
relacién, aunque no necesariamente una
perfecta correspondencia jerarquica. Los
departamentos y otras entidades
municipales deben complementar en sus
propios planes de gestion los objetivos
planteados en el plan de mandato con otros
que entiendan que es necesario acometer
para prestar un mejor servicio a la
ciudadania.

5. Contenido de un plan de mandato

Componente discursivo

El plan de mandato comienza con una
descripcion de la estrategia en lenguaje
natural, orientada a la comprensién de qué
metas se persiguen y mediante qué

estrategias y acciones. Se dirige a un
publico general, por lo que debe primar la
claridad expositiva, para lo que habra que
aplicar criterios de lectura facil y otros de
comunicacion clara.




Este componente discursivo bebe en gran
medida del programa electoral -o del
acuerdo de gobierno-, pero no es una mera
copia. El discurso sobre el plan de mandato
se construye mediante compromisos; esto
es, hay que expresar las estrategias y
acciones como compromisos que adquiere
el equipo de Gobierno con la ciudadania.

El componente discursivo debe
estructurarse de la misma manera que los
componentes estratégico y programatico, a
lo largo de los mismos ejes y objetivos, de
manera que se pueda establecer una
relacion directa entre lo comprometido y el
seguimiento a través de indicadores.

Este componente servird de base para la
difusién del plan y para la redaccion de los
discursos de alcaldia, concejalias 'y
gerencias, con el fin de consolidar un relato
coherente de la accién de gobierno.

Formulacion estratégica

El componente discursivo se completa con
los elementos bdasicos de definicién
estratégica:

Mision: propdsito o razén de ser de la
organizacion municipal, supone la
identificacién del qué y el para quién se
trabaja.

Vision: describe lo que la organizacién
municipal quiere ser, hacia dénde quiere
dirigirse en un plazo de tiempo determinado;
asimismo, refleja como quiere ser vista en el
futuro.

Valores: establece los referentes éticos a
los que deben sujetarse las conductas
individuales y colectivas tanto de los
representantes electos como del conjunto
de trabajadores de la institucién.

La misién de una municipalidad viene
determinada por sus funciones y anclaje
institucional, por lo que no se precisa una
gran reflexién previa para redactarla. En
cambio, la visidén va a sefialar el horizonte
estratégico hacia el que todas las personas
de la institucion deben esforzarse en

avanzar, hacia el que se solicita
colaboracién de la ciudadania para caminar
juntos.

La visiéon debe poseer energia suficiente
para movilizar voluntades. Su formulacion es
clave. Debe huirse de férmulas demasiado
técnicas o estereotipadas para tratar de
conectar con las  expectativas vy
necesidades tanto de los trabajadores
publicos como de la ciudadania.

La definicion de valores, por su parte, no
puede reducirse a una lista de los valores a
que obligan las leyes, ni ser tan extensa que
la haga dificil de retener. Hay que destacar
exclusivamente aquellos valores que van a
mover al cambio, en el marco del presente
plan de mandato.

Cada valor debe, ademas, ser definido de
manera operativa, explicando las conductas
concretas que lo manifiestan.
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Ejes estratégicos

Los ejes estratégicos de un plan de mandato
tienen aun una naturaleza cualitativa. Hay
que entenderlos como grandes
agrupaciones de objetivos. Servirdn para
agrupar indicadores 'y poder hacer
seguimiento de cémo evolucionan los
distintos grupos de acciones. Por ese
motivo, pueden formularse los ejes después
de haber concretado los objetivos
estratégicos.

En todo caso, los ejes estratégicos no
deberian ser un mero reflejo de la estructura
institucional, sino plantearse con una mirada
transversal. Un ejemplo en el extremo de lo
simple seria establecer tres ejes: ciudadania,
organizacion y territorio. También pueden
establecerse ejes mas desglosados vy
orientados a los objetivos del plan.

Objetivos estratégicos

A partir del plan estratégico de territorio o

de un diagndstico equivalente (si existiera

alguno de los dos), del programa electoral,

del acuerdo de gobierno, del aporte con la

estructura técnica de municipalidad v,

cuando sea posible, del contraste con la

opiniéon ciudadana, se establecen los

objetivos estratégicos, que deben:

e Orientarse a alcanzar la  vision
estratégica.

* Partir del diagndstico del estado actual.

* Entenderse en términos de valor publico.

e Utilizar las oportunidades que brinda el
entorno.

e Apoyarse en las fortalezas de la

institucion.

e Sortear las amenazas del contexto
socioecondémico.

e Compensar las debilidades

organizativas.

Esta formulacién presupone la existencia de
un diagndstico que ahora habra que hacer
mas explicito, ya que debemos conocer las
necesidades y problemas que se van a
abordar para poder disponer estrategias
transformadoras.

Tal vez seria deseable formular los objetivos
estratégicos de tal manera que concreten el
criterio de éxito; esto es, el indicador de
impacto que informa de que se ha logrado lo
que se pretendia. Sin embargo, los planes
de mandato suelen contener objetivos
estratégicos que se mueven en un cierto
nivel de abstraccion. Se redactan de manera
sintética y motivadora, dejando claro el
beneficio que persiguen o la necesidad que
resuelven.

Componente programatico

Junto con los elementos discursivos y de
formulacion estratégica, un plan de mandato
queda incompleto si no incorpora un
conjunto de objetivos operativos que se
concrete en wuna lista de acciones a
desarrollar, las cuales tengan al menos una
referencia temporal. Dicho de otra forma, las
ideas estratégicas deben llevarse a una
programacion de acciones.

La informacién que se proporcione en la
programacién de acciones limita las
posibilidades de seguimiento del plan y la
rendicion de cuentas ante la ciudadania. Hay
una serie de elementos minimos que se
recomienda incluir:

* Objetivos operativos: definicion de lo
que se pretende alcanzar,

e Indicadores de resultado: criterio de
éxito de cada objetivo.

e Indicadores de avance: hitos que
sefialan el grado de avance de las
acciones.

* Responsabilidad politica: persona/cargo
que lidera.
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¢ Responsabilidad  técnica:
puesto responsable.

e Presupuesto: prevision de asignacion
presupuestaria.

¢ Calendario: fechas durante las que se va

a desarrollar la accién.

persona/

Los objetivos e indicadores se deben
redactar tal como marcan las buenas
practicas de planificacion. Esto es, los
objetivos deben formularse como acciones
evaluables, los indicadores de resultado
deben representar el criterio de éxito y los
indicadores de avance permitir seguir el
estado de cada accidén a lo largo del
proyecto de ejecucion.

En cuanto a la responsabilidad, se deja
abierta la posibilidad de hacer constar el
nombre de la persona responsable o
limitarse a sefialar el cargo o puesto de
trabajo.

El presupuesto inicial se entiende como una
estimacion, mas que un compromiso. Por
ese motivo puede entenderse que se
maneje como un dato interno y que no se
publique junto con el resto del plan. En todo
caso, habra que transparentar anualmente
cémo la asignacion presupuestaria nutre el
plan de mandato.

El calendario suele establecerse con
referencia a trimestres o incluso semestres.
Algunos problemas asociados a |Ia
programacion

Tal como se ha dicho anteriormente, en este
documento se considera el plan de mandato
como una formulacién de compromisos
sobre la que hay que establecer un
seguimiento. Por lo tanto, se estd poniendo
el foco sobre los indicadores de avance. Sin
embargo, la presencia de indicadores de
resultado, ademas de su importancia para
orientar la gestidn, establece un vinculo con
los planes departamentales, donde
encuentran su maxima expresion. En todo
caso, es importante que a cada objetivo se
asigne un criterio de éxito.

Los indicadores de avance contemplan que

una accion puede estar finalizada (a 100%),
no comenzada (0%) o desestimada
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(eliminada), pero también puede
encontrarse en proceso. Para poder estimar
el grado o porcentaje de avance de una
accion en proceso es necesario contar con
una definicion de hitos intermedios. Aqui
contamos con dos posibles soluciones, que
veremos en detalle mas adelante.

Como consecuencia de llevar el plan de
mandato a su dimensidn programatica
podemos encontrar algunas acciones que
se extiendan a la totalidad del mandato. Hay
que tener en cuenta que las acciones se
plantean como proyectos, con un principio y
un fin. Cuando abarcan toda la legislatura o
una parte muy larga de ella, suele ser
sintoma de que se trata de una accién que
no deberia formar parte del plan de
mandato, sino: el mantenimiento de un
servicio continuo y una accién de largo
plazo propia del plan estratégico del
territorio.

Cuando se afrontan nuevas politicas es

habitual que se decida comenzar por
disefiar un plan especifico. Como
consecuencia, los planes de mandato

suelen recoger algunas acciones que
consisten en “redactar y aprobar un plan de
... A la hora de dar seguimiento a una
accion de este tipo, se alcanza el 100% de
cumplimiento con la mera aprobacion del
plan. Conviene hacer wuso de |Ia
replanificacién anual para programar las
acciones resultantes de planes especificos
en el seguimiento general.

Tabulacion de la programacion

Toda programacion bien realizada se puede
plasmar en una tabla. Este seria un ejemplo
basico:



EJE ESTRATEGICO:

Objetive Objetivo | Respons. Respons.
estratégico = operativo | politico técnico

Acciones Presupuesto

6. Elaboracion del plan de mandato

El proceso de elaboracién del plan de
mandato contempla las fases siguientes:

A. Elaboracion de la propuesta de plan de
mandato por parte del Gobierno municipal,
a partir del programa electoral o el acuerdo
de gobierno.

B. Revision, por parte del Gobierno
municipal, de las posibles demandas
ciudadanas pendientes de respuesta o
aquellas recogidas en un proceso
participativo directamente vinculado a la
elaboracion del plan de mandato.

C. Actualizacion del plan de mandato
incorporando, si es el caso, aquellas
demandas ciudadanas que se considere
han de tener un cardcter estratégico.

D. Presentacion de la propuesta de plan
de mandato a las direcciones técnicas
municipales para su estudio y elaboracién
de propuestas de:

« inviabilidad técnica, juridica, econémica
u organizativa de alguna de las
actuaciones planteadas

« modificacion del cronograma planteado.

e incorporacién de objetivos operativos o
actuaciones para un mejor desarrollo de
los objetivos estratégicos planteados.

e cambios y mejoras en la asignacion de
las responsabilidades técnicas.

2021 2022 2023

Griterio
. |T1|T2/T3|T4 T T2|T3|T4 T1|T2|T3| T4
de éxito

E Estudio y elaboracion de propuestas de
las direcciones técnicas con la colaboracion
de sus equipos de direccion.

F. Presentacion de las propuestas
técnicas al Gobierno municipal.

G. Revision por parte del Gobierno
municipal de las propuestas planteadas
actualizaciéon del plan de mandato con los
cambios que se estimen oportunos.

H. Presentacion a las direcciones técnicas
del texto definitivo del plan de mandato,
explicando las razones de no aceptacion de
las propuestas rechazadas.

1. Aprobacion del plan de mandato.

7. Despliegue del plan de mandato

Plan de gestion plurianual

Una vez aprobado el plan de mandato, cada
departamento o entidad municipal
procederd a elaborar su plan de gestién
plurianual. Este plan seguird un formato
similar al del plan de mandato recogiendo:

e los objetivos y actuaciones del plan de
mandato que afectan al departamento o
entidad;

e otras actuaciones del departamento o
entidad no recogidas en el plan de
mandato pero que contribuyen a los
objetivos planteados en el mismo;
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e otros objetivos propios del
departamento o entidad que no
aparecen en el plan de mandato pero
que consideran han de ser abordados
en los siguientes cuatro afos.

Al igual que el plan de mandato, los planes
de gestion plurianuales han de explicitar el
calendario en que se va a acometer las
diferentes actuaciones planteadas. Tal
como explicamos al hablar de los
problemas asociados al plan de mandato,
se debe optar por alguna férmula que
permita dar razéon de los proyectos en
curso a lo largo del mandato.

Una forma de conseguirlo consiste en
considerar a las acciones como unidades
con solo dos estados (si/no) y programarlas
en el calendario, de manera que lo que van
progresando son los objetivos operativos y
estratégicos.

La otra manera consiste en abordar un
seguimiento del avance a nivel de cada
accion, mediante la definicién de hitos
estandarizados en funcién de la tipologia
de la accion. Dedicaremos espacio mas
adelante a explicar estas dos
aproximaciones, que no son excluyentes
entre si.

En todo caso, se deberadn indicar los
resultados esperados (objetivo o meta) al
menos para cada afio, de tal forma que
pueda realizarse un seguimiento y
evaluacion de consecucién de los
resultados previstos.

El plan de gestion plurianual ha de ser
aprobado, a propuesta de la direccion
técnica, por la o el responsable politico
correspondiente, asegurando su
coherencia con el plan de mandato. La
direccion  técnica  habrd  analizado
previamente la viabilidad econdmica y
juridica de las actuaciones que plantea y
que no estén contempladas en el plan de
mandato.

Plan de gestion anual

Cada departamento y entidad municipal

dispondra de un plan de gestién anual que
recoja el conjunto de actuaciones que
prevé acometer en un afio concreto. En él
incluird tanto las actuaciones vinculadas al
plan de mandato como las que no lo estén,
pero se haya considerado oportuno y
factible incluir.

El plan anual incluird las acciones, con
indicacion de la  persona técnica
responsable, necesarias para llevar

adelante las actuaciones previstas, asf
como el presupuesto necesario para las
mismas.
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El plan de gestion anual municipal retine los
objetivos del plan de mandato para un afio,
a partir de los planes de gestion de
departamentos y entidades municipales.
Para poder realizar esta integracion, el
formato del plan de gestion anual de cada
departamento diferencia las actuaciones y
acciones vinculadas al plan de mandato de
aquellas con un cardcter especificamente
departamental.

El proceso de elaboracién del plan de
gestiéon deberd ir acompasado con el
calendario de elaboracion del presupuesto
del afio siguiente. Tras la aprobacién del
presupuesto, el plan de gestién anual
deberda  ajustarse en  funcién  del
presupuesto finalmente disponible. Aqui el
presupuesto ya no es una estimacion, sino
una asignacion real.

Plan de gestion 'y elaboracion
presupuestaria

El plan de mandato ha de someterse en sus
inicios a uin andlisis financiero para valorar
el impacto econdémico del mismo y su
impacto en los presupuestos de los
diferentes afios que abarca. Su despliegue
en planes de gestion anuales, junto con los
objetivos especificos que se planteen los
diferentes departamentos y entidades
municipales, es una pieza clave para la
elaboracion del presupuesto de cada afio.

Sin embargo, el presupuesto municipal
tiene su porcentaje mayor de gasto
vinculado al mantenimiento de los servicios
que la municipalidad presta a la ciudadania.
Por ello, el plan de mandato y los planes de
gestién anuales, que plantean actuaciones,
asimilables con el concepto de proyectos,
son tan solo uno de los componentes del
presupuesto municipal.

En todo caso, los planes de gestidn anuales
no pueden contemplar actuaciones,
acciones o subacciones que requieran de
un gasto especifico, si éste no ha sido
incluido en el presupuesto correspondiente.
Igualmente, el plan de mandato deberd
reajustarse para hacerse coherente con los
presupuestos aprobados cada afio.

8. Seguimiento del plan de mandato y del
plan de gestion anual

Reportes periodicos

El plan de mandato y los planes de gestion
anuales son instrumentos para la gestion vy,
como tales han de ser objeto de
seguimiento peridédico y planificado. El
reporte valorard el cumplimiento de las
acciones previstas, esto es, si se ha
realizado la actividad prevista y en qué
grado.

Por otra parte, el plan de mandato y los
planes de gestiéon plurianuales realizardn
una evaluacion al menos anual del grado de
avance de los objetivos planteados. Para
ello, se identificardan aquellos indicadores
que permitan valorar ese avance tanto en
los objetivos operativos como en los
objetivos estratégicos.

Para la realizacion del seguimiento vy
evaluacion es imprescindible la realizacion
de reuniones periddicas de la direccién
politico técnica municipal, asi como de los
respectivos equipos de direccion politico-
técnicos de los departamentos y entidades
municipales.

Sistema de reporte del avance

Dentro del apartado 2 se ha incluido una
lista de problemas en torno a la
programacion de planes de mandato. Aqui
se explora alguna solucién a la
problematica de coémo dar cuenta del
avance de los proyectos.

En este documento, hemos considerado
que el foco del seguimiento de un plan de
mandato se centra en el cumplimiento de
compromisos. Sin embargo, un buen plan
de mandato, mas aun si integra objetivos
de los planes transversales y
departamentales, puede contener también
indicadores de otro tipo.

Distinguimos cuatro familias de indicadores
que pueden alimentar un buen plan de
mandato:
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e De recurso: el presupuesto y su
concrecién en gasto.

e De avance: cumplimiento de hitos
temporales segun lo planificado.

¢ De resultado: indicadores que informan
de la consecuciéon de objetivos
operativos.

¢ De impacto: valor publico alcanzado en
relacion con los objetivos estratégicos.

Cifiéndonos al reporte del avance de
proyectos existen al menos dos soluciones
para poder reportar el avance de
proyectos que estan iniciados pero no
terminados:

e Subir un nivel el andlisis y analizar
porcentajes de cumplimiento de cada
objetivo operativo. Se renuncia al
seguimiento de cada accidn, que sodlo
puede estar en estado 0 6 1. Incluso se
puede dar cuenta de un estado
intermedio y considerar que toda
accidn iniciada esta en estado 0,5.

e Dibujar una secuencia de hitos a
cumplir por cada accién y asignar un
porcentaje de cumplimiento a cada uno.
Para simplificar esta tarea, se puede
sefialar una secuencia estandar por
cada tipo de accion, de manera que el
reporte consistiria simplemente en
decir en qué punto se encuentra el
proyecto.

Los indicadores de resultado precisan de
una formulaciéon del plan a partir de un
diagnostico y los de impacto deberian
sustentarse en una evaluacién ex-ante.

Esta es materia de evaluacion de politica
publica. Es deseable una convergencia
entre el disefio y gestion de planes de
mandato y el de politicas publicas, pero
también hay que reconocer que la
evaluaciéon de politicas publicas es
exigente y maneja otros tiempos mas
pausados.
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NOTA: En este documento estamos presuponiendo un sistema multinivel de gestidn,
donde el plan de mandato se entiende como un componente orientado sobre todo a
compromisos sobre los que se establece un sistema de seguimiento. Es un reflejo de
la agenda politica. Por ese motivo, el disefio de plan de mandato no necesita poner
el foco en un sistema de indicadores de resultado e impacto, sino en los de avance.
En cambio, los planes departamentales y transversales concretos, con un caracter
fuertemente técnico, precisarian en cambio una evaluacion completa.




Como rendir
cuentas del plan

de mandato
municipal

1. Modelo de informacion

Informacion a incluir

La rendicion de cuentas de un plan de
mandato se orienta a un objetivo
relativamente modesto: el cumplimiento de
las acciones comprometidas por el
Gobierno municipal. Por lo tanto, los
indicadores basicos de un mecanismo de
rendicion de cuentas serian, por cada
accion comprometida:

e Estado de la accion (comenzada, en
curso, acabada, desestimada)

e Grado de avance en el cumplimiento
de los hitos (porcentual)

¢ Ejecucion presupuestaria (gasto, % del
presupuesto total, desviacién)

e Evaluacion de buena marcha del
proyecto (cualitativa)

Adicionalmente, es una buena practica
anclar los resultados en evidencias de
cumplimiento, por ejemplo, mediante
enlace a los documentos que pueden
verificarlo. Otra informacion importante a
incluir es la persona responsable de cada
compromiso.

Los datos de avance se deben acompafiar
de un entorno comunicacional claro y
explicativo. Asi, cuando una accion esta
desestimada o pospuesta, se deben
resefiar las causas. La rendicion de cuentas
supone una excelente ocasion de explicar
el plan de mandato a la ciudadania y de
explicar cual es la marcha real de la
estrategia.

Rendir cuentas no equivale a exponer las
tablas de reporte del plan de mandato. Por
una parte, no toda la informacién manejada

de manera interna es relevante para la
rendicion de cuentas. Por otra parte, se
debe realizar el esfuerzo de llevar la
informacién a la ciudadania con criterios de
comunicacion clara.

De esta manera de presentar el
seguimiento del plan se desprende una
conclusién evidente: el propio plan de
mandato. Por wuna parte, no toda la
informacién manejada de manera interna es
relevante para la rendicion de cuentas. Por
otra parte, se debe realizar el esfuerzo de
llevar la informacién a la ciudadania con
criterios de comunicacion clara.

De esta manera de presentar el
seguimiento del plan se desprende una
conclusién evidente: el propio plan de
mandato se deberia formular en estos
términos, con una definicion de cada
compromiso que permita este seguimiento,
con inclusién de un presupuesto de cada
accion, con indicacion de la persona
responsable y con una metodologia de
seguimiento desde el principio.

Entorno grafico

Para comunicar bien un plan de mandato y
su seguimiento, se debe seguir la maxima
de ofrecer a cada segmento de
destinatarios lo que necesita. Esto se
consigue mediante una interfaz interactiva
y gréafica donde cada usuario elija el nivel
de detalle que quiere o la materia concreta
en la que quiere concentrarse.

El requisito previo para poder crear esta
interfaz es pasar de documentos a datos.
Antes hemos distinguido en todo plan de
mandato tres componentes: discursivo,
estratégico y programatico. Los dos
primeros se consideran contenidos a
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publicar, mientras que el componente
programatico debe plasmarse como dato.
Por lo tanto, para poder representar la
rendicion de cuentas del plan de mandato
la base es la tabla donde se recogen los
objetivos y acciones, junto con las tablas
donde se vaya reportando el cumplimiento.

Por lo tanto, el primer producto de la
rendicion de cuentas serd una o mas tablas
a publicar como dato abierto. A partir de las
tablas, se debe decidir el entorno grafico
que darad cuenta del plan y sus avances.
Debe resolver las siguientes cuestiones:

Descripcion de las acciones:

Ademas de los indicadores basicos antes
resefiados, cada accion debe rodearse de
suficiente informacion descriptiva y, en su
caso, enlazar a contenidos que amplien la
informacion.

Granularidad del plan:

La accién constituye el grado de mayor
detalle del plan, el grano mas fino. La
solucién gréafica debe permitir agregar
informacion de manera jerarquica. Esto es,
se debe representar el grado de avance de
cada objetivo operativo, objetivo
estratégico y eje, asi como del conjunto del
plan de mandato.

Agrupacion de
responsabilidad:

La rendicion de cuentas implica asuncion
de responsabilidad. Por eso es importante
ofrecer también una agrupacién del grado
de avance por responsable, ya sea a nivel
de departamento o incluso de manera mas
detallada. Este dato puede estimular cierta
competencia interna, con los beneficios y
riesgos asociados que habra que gestionar.

acciones por

Eleccion de soluciones graficas:

La eleccion de los graficos debe guiarse
por su mayor contenido informativo, no por
aspectos estéticos. Por ejemplo, las tartas
suelen ser malas elecciones frente a los
diagramas de barras. Se sugiere seguir las
recomendaciones de usabilidad en uso de
graficos.

Eleccion de indicadores adecuados:

De todos los indicadores de avance, el
porcentaje no es el mas interesante. Es mas
informativo el dato de cuantas acciones
estan sin comenzar, en curso, acabadas y
desestimadas. Mds aun lo es el dato de qué
actividades estan en plazo y fuera de plazo.

Eleccion de soluciones informativas:

La elecciéon de los graficos debe guiarse
por su mayor contenido informativo, no por
aspectos estéticos. Por ejemplo, los
diagramas de pastel suelen ser malas
elecciones frente a los diagramas de
barras. Se sugiere seguir las
recomendaciones de usabilidad en uso de
graficos.

2. Auditoria social

En qué consiste:

Para que la rendicién de cuentas produzca
algun efecto social, la ciudadania debe
recibir la informacion, debe entenderla,
debe interesarse por ella y debe llevarla a
un espacio de deliberacion. Dicho de otra
manera, la transparencia, via rendiciéon de
cuentas, acaba llevando a la participacion
ciudadana. A este escenario en el que la
rendicion de cuentas se expone en
espacios sociales deliberativos llamamos
auditoria social.

Existe un problema de base: la inmensa
mayoria de la poblacién no esta interesada
en involucrarse en la auditoria de la gestion
total de la municipalidad, ya sea porque lo
consideran un tema abstruso o porque no
lo sienten cercano a sus necesidades. Sin
embargo, son muchas las personas y los
colectivos que tienen interés en una parte
de las politicas puestas en marcha.

Podemos sefialar dos ejes de

acercamiento:

e Territorial: consiste en llevar Ila
rendicion de cuentas a los barrios u
otras entidades de orden inferior al
municipal.

e Sectorial: dinamizar espacios de
auditoria en torno a tematicas
concretas: el deporte, la salud, la
movilidad, las vejez activa, la juventud.
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Una familia de iniciativas cuyos fines
coinciden en buena medida son las
llamadas veedurias ciudadanas. Veeduria
es un término que equivale a auditoria y
que se ha popularizado en la gestion
publica de algunos paises de Ameérica
Latina, como es el caso de Colombia. En la
mayor parte de los casos, consiste en
incluir representantes de la sociedad civil
en procesos de toma de decision
relevantes, sobre todo desde el punto de
vista de la integridad.

Las veedurias tienen una tradicion en el
mundo anglosajén, bajo la etiqueta citizen
oversight. En esta familia de mecanismos
de supervisién caen también las practicas
de demarquia -la participacién por sorteo-
y los paneles ciudadanos, donde se
selecciona un grupo de personas
demograficamente representativas de la
diversidad de un territorio para que, en este
caso, supervisen el desempefio del
Gobierno municipal.

Todo el campo de la auditoria social sigue
siendo un ambito de innovacién, que
merece la pena ser explorado para ir
consolidando aprendizaje.

3. Participacion ciudadana en el ciclo de la
gestion

En el este documento se presenta un
sistema de gestion que re planifica de
manera anual los objetivos del plan de
mandato a la luz de los resultados
obtenidos y del presupuesto asignado. Por
lo tanto, una vez al afio se plantea el rito de
reflexionar sobre lo hecho y corregir el
rumbo para alcanzar la vision estratégica.

Este es el momento idéneo para introducir
la voz de la ciudadania. Esto no significa
que la participacion deba limitarse
a una campafia corta coincidente con
el momento de redaccién del plan de
gestion anual.

La municipalidad puede disponer
de sistemas de escucha y de
participacion que recojan la
opinion ciudadana 'y sus
propuestas de manera continua.
Ahora bien, el momento de
incorporar estas miradas e ideas
es cuando se formula el plan de
gestion anual.

El primer paso para un sistema que incluya
la voz ciudadana en la planificacion vy
evaluacién  consiste  en segmentar
colectivos de ciudadanos con relacion a las
distintas politicas, segun los dos ejes antes
sefialados -territorial y sectorial.

A partir de ahi, se deben disefiar espacios y
procesos participativos especificos para la
auditoria social que provoquen un

acercamiento de las politicas municipales a
la sociedad, con un aprendizaje mutuo.
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Melanie Argueta (Coordinadora Local), junto a Rubén Paredes
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Participantes junto al equipo logistico, en la presentacion del primer
Webinar del Proyecto Corredor Rioeste.
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