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PRESENTACION

LA HisTORIA RECIENTE de Brasil, especialmente después del proceso de redemo-
cratizacién ocurrido a finales de la década de 1980 y la aprobacién de la actual
Constitucién de la Republica, demuestra la evolucién del pais en muchos aspec-
tos. A pesar de estos avances, la federacién brasilefia aun enfrenta enormes desa-
tios para completar la transicion entre el subdesarrollo y el desarrollo y cumplir
con los demds objetivos planteados en el articulo 3 de nuestra Constitucién:
construir una sociedad libre, justa y solidaria; erradicar la pobreza, reducir las
desigualdades sociales y regionales; y promover el bienestar de todos, sin discri-
minacién de ningun tipo.

En nuestras conferencias por todo el pais, nos hemos referido a algunos
de estos grandes desafios, todos ellos vinculados a la actuacién del Estado, al
que nuestra Constitucién le asigna un conjunto de tareas en los ambitos poli-
tico, econémico y social. Entre estos desafios destacamos: el mantenimiento
del equilibrio fiscal y la estabilidad monetaria, la racionalizacién de los gastos
publicos y la inversién en sectores clave como educacién, innovacién tecnolégica
e infraestructura (transporte, energia, telecomunicaciones, etc.).

Es en este contexto se insiere la presente publicacion “Referencial Basico
de Gobernanza”, pues el Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU) tiene la firme
conviccién de que la mejora de la gobernanza publica en los municipios, en
los estados y en la Unién, es el gran desafio de Brasil, una premisa para que se
superen los demids retos que acabamos de mencionar. Esta conviccién proviene
de la direccién constitucional dada a nuestro modelo de desarrollo, con una
tuerte participacién del Estado, y de los diferentes trabajos que llevamos a cabo
evaluando la calidad de esta participacién.

En este Referencial, que ahora presentamos a todos los gobernantes y a
la sociedad en general, y que estd disponible en http: //www.tcu.gov.br/gover-
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nanca, definimos la GOBERNANZA EN EL SECTOR PUBLICO como un
conjunto de mecanismos de liderazgo, estrategia y control puestos en préictica
para EVALUAR, DIRIGIR Y MONITOREAR 1a gestién, con miras a la
conduccién de politicas publicas y a la prestacién de servicios de interés para
la sociedad.

Se trata de un documento que retine y organiza las buenas pricticas de la
gobernanza publica que, si bien conducidas, pueden mejorar el desempefio de
los organismos y entidades publicas.

Ademais de mostrar a los funcionarios cémo adoptar buenas pricticas de
gobernanza e incentivarlos a adoptarlas, este Referencial se convierte en una
guia para la actuacién del propio TCU en la mejora de su gobernanza interna.
De hecho, algunas de nuestras acciones se basaron en estas mejores practicas o
inspiraron su definicién.

Al inicio de nuestra gestién en 2013, por ejemplo, promovimos una extensa
evolucién de la estructura de las secretarias de control externo ubicadas en Bra-
silia, que pasaron a ser especialistas en una determinada funcién del gobierno.
En 2014, hemos revisado el modelo de las unidades ubicadas en los estados que
ahora tienen una actuacién mds especializada y regionalizada. Hemos creado
para todas ellas cuatro coordinaciones generales para facilitar la direccién y el
monitoreo de sus acciones.

Asi, siguiendo el modelo exitoso de las Secobs, especializadas en obras y
de las Sefids, especializadas en procesos de privatizacién y de concesiones de
servicios publicos, todas nuestras secretarias han pasado a centrar sus actividades
en temas de gran interés para nuestro desarrollo, tales como salud, educacién,
medio ambiente, entre otros. Ms especializadas, las unidades adquieren mejores
condiciones para evaluar el ambiente de gobernanza en la que se estdn inseridas,
contribuyendo para que se presenten propuestas que contribuyan a su mejora.

Y también para aumentar nuestra capacidad de evaluar el ambiente y los
escenarios, asi como la capacidad de receptividad de la sociedad en relacién con
nuestra nueva direccién estratégica, estamos promoviendo reuniones y charlas
con la clase politica, empresarios y representantes de la sociedad organizada.
Reactivamos también el “Didlogo Publico”, a través del cual mantenemos un
estrecho contacto con alcaldes, gobernadores, gestores y empleados publicos de
todos los entes federados.

Las evaluaciones obtenidas en estas reuniones se utilizan para redirigir

nuestra estrategia y la actuacién de nuestros gestores. Una de esas evaluacio-
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nes, que mucho honré este Tribunal, fue encaminada por el Dr. Jorge Gerdau
Johannpeter, empresario y actual Coordinador de la Cdmara de Gestién y Plani-
ficacién del Gobierno Federal, con elogios al Referecial Basico de Gobernanza,
que se transcriben a continuacién: Me fasciné el contenido, realmente de una amplia
dimensién y profundo, y aunque el material tenga como principal objetivo el sector

publico, los principales conceptos mencionados se aplican también al sector privado.

Lo que también me fasciné es que vengo destacando que el
concepto de Gobernanza del sector publico estd muy poco pre-
sente en nuestro pais, y esta es una de las partes mds importantes

del proceso de gestion.

Felicitaciones por la calidad del trabajo y la riqueza de refe-
rencias citadas en el mismo. Estoy muy contento y creo que un
trabajo de este nivel debe ser divulgado en Brasil, ya que el pais

tiene una carencia muy grande de informacién sobre el tema.

Conceptos de gobernanza estin siendo utilizados para evaluar cuestiones
relevantes para el sector publico. Realizamos, por ejemplo, amplias auditorias que
evaluaron la gobernanza del drea de tecnologia de la informacién - TT (Senten-
cia n°.2.308/2010 - Plenaria), de personal (Sentencia n°. 3.023/2013 - Plenaria)
y de adquisiciones publicas. En todas estos trabajos, los organismos publicos
evaluados se agrupan segun tres estadios de gobernanza - Inicial, Intermedia y
Mejorada - para permitir un diagnéstico que pueda visualizarse con facilidad y
que contribuya a su perfeccionamiento y seguimiento.

Atentos a nuestro modelo federativo y a la necesidad de que avancemos
uniformemente en las tres esferas del gobierno, el TCU ha dirigido sus esfuer-
zos para llevar a cabo auditorias coordinadas, de tal forma que los diagnésticos
producidos sean lo mas completos posible. En esta linea, podemos destacar
dos auditorias coordinadas: la primera, centrada en la educacién basica, que
serd relatada en breve; y la segunda, en las unidades protegidas de la Amazonia
(Sentencia n° 3.101/2013 - Plenaria).

También se estin haciendo posible estas auditorias coordinadas con los
organismos de control externo de las naciones vecinas. Cabe subrayar que el

TCU asumi6 la presidencia de la Organizacién Latinoamericana y del Caribe

de Entidades de Fiscalizacién Superiores (OLACEFS) durante el periodo
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2013- 2015, tomando en cuenta la posicién de liderazgo de Brasil en el conti-
nente y después de nuestra intensa articulacién con los paises miembros. Ya se
han auditado los ingresos provenientes de la explotacién de petréleo y gas y de
la gestién de los recursos hidricos, y se encuentra en etapa de planificacion la
expansion de la evaluacién en la Amazonia brasilefia.

Para evaluar los escenarios y el ambiente mds alld de nuestras fronteras,
estamos liderando un estudio internacional con la participacién de 12 paises
aliados a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE), que tiene por objetivo identificar las buenas précticas de gobernanza
publica adoptadas por los organismos centrales de los gobiernos nacionales -
Economia, Planificacién, Gabinete de Gobierno - y por Entidades Fiscalizado-
ras Superiores, en el dmbito de un grupo de paises seleccionados.

Estas son algunas de las pricticas y proyectos iniciados por el TCU para
mejorar su capacidad de gobernar, de implementar sus estrategias y de hacerlas
mds adherentes a lo que espera del Control la sociedad brasilefia, e incluso la
latinoamericana.

El éxito obtenido hasta ahora reafirma nuestra conviccién de que una
mejor gobernanza posibilitard a corto plazo, incluso sin reformas estructurales
como la reforma de la seguridad social, la laboral, la politica, la fiscal, que haga-
mos mis con el mismo volumen de recursos, aceleremos el ritmo de las obras
y mejoremos la calidad del servicio en los hospitales y en las escuelas, en lo
relativo a la investigacién y al medio ambiente.

Esperamos que la divulgacién del Referencial Basico de Gobernanza sea el
embrién de un gran pacto a favor de la gobernanza publica, para satisfacer con

mas efectividad los anhelos populares de politicas publicas.

Ministro Joao Augusto Ribeiro Nardes
Presidente del Tribunal de Cuentas de la Unién
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Capitulo 1 | Perspectiva historica

E! ORIGEN DE LA GOBERNANZA estd asociado con el momento en el que las orga-
nizaciones dejaron de ser administradas directamente por sus propietarios (por
ejemplo los duefios del capital) y pasaron a ser administradas por terceros, a
quienes fue delegada la autoridad y el poder para administrar recursos pertene-
cientes a aquéllos, los propietarios. En muchos casos hay divergencia de inte-
reses entre propietarios y administradores, lo que, derivado del desequilibrio de
informacién, poder y autoridad, lleva a un potencial conflicto de intereses entre
ellos, en la medida en que ambos intentan maximizar sus propios beneficios.

Para mejorar el desempefio organizacional, reducir conflictos, alinear
acciones y traer mds seguridad a los propietarios, se realizaron estudios y se
desarrollaron multiples estructuras de gobernanza.

Aunque el término gobernanza data de tiempos remotos, el concepto y
la importancia que actualmente se le asigna fueron construidos en la dltima
tres décadas, inicialmente en las organizaciones privadas. Segin Berle y Means
(1932), que desarrollaron uno de los primeros estudios académicos que abordaba
asuntos relacionadas con la gobernanza, el rol del Estado es regular las organi-
zaciones privadas. En la misma linea, en 1934, se cre6 en Estados Unidos, la US
Securities and Exchange Commission, una organizacién que, ain hoy, en contexto
americano, es responsable por proteger a los inversores; garantizar la justicia, el
orden y la eficiencia de los mercados y facilitar la formacién de capital.

Afios mds tarde, a principios de la década de los 90, momento histérico
marcado por crisis financieras, el Banco de Inglaterra cre6 una comisién para
elaborar un cédigo de mejores practicas de gobernanza corporativa, un trabajo
que resulté en el Cadbury Report. En 1992, el Committee of Sponsoring Organiza-
tions of the Treadway Commission - COSQO, publicé el Internal Control - integrated
framework. Afios més tarde, en 2002, después de los esciandalos que involucraron
estados financieros fraudulentos ratificados por empresas de auditorias, se

$ GOBERNANZA PUBLICA 11



publicé en Estados Unidos, la ley Sarbanes-Oxley, cuyo objetivo era mejorar
los controles para asegurar la legitimidad de la informacién contenida en los
informes financieros. En el mismo afio, con el fin de apoyar la investigacién
independiente e inducir la mejora de la gobernanza, se fundé el European Cor-
porate Governance Institute — ECGI. En 2004, el COSO publicé el Enterprise
risk management - integrated framework, documento que ain hoy se considera
una referencia en el tema de gestién de riesgos.

En los afios que siguieron, decenas de paises pasaron a preocuparse por los
aspectos relacionados con la gobernanza y varios otros cédigos fueron publica-
dos. En la actualidad, el G8 (reunién de los ocho paises mds desarrollados) y
organizaciones como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional —
FMI y la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico — OCDE
se dedican a promover la gobernanza (ECGI, 2013).

En Brasil, el creciente interés por el tema no es diferente. Tanto en el sector
privado como el publico, hay iniciativas para mejorar la gobernanza, iniciativas
éstas que se relacionan y se complementan.

En 2001 se publicé un panorama sobre la gobernanza corporativa en Brasil
(MCKINSEY; KORN/FERRY, 2001). En el mismo afio, la ley 10.303/2001
modificé la 6.404/1976, de las sociedades por acciones y buscé reducir riesgos
al inversor minoritario y garantizar su participacién en el control de la empresa.
En 2002, la Comisién de Valores Mobiliarios — CVM también publicé reco-
mendaciones sobre gobernanza.

El Instituto Brasilefio de Gobernanza Corporativa — IBGE, desde enton-
ces, ha lanzado nuevas versiones (2004 y 2009) del Cédigo de Mejores Practicas
de Gobernanza Corporativa, documento que define cuatro principios basicos de
gobernanza aplicable al contexto nacional: transparencia, equidad, rendicién
de cuentas y responsabilidad corporativa.

Segun el IBGE, aunque el cédigo haya sido desarrollado centrdandose
principalmente en las organizaciones empresariales, a lo largo del documento
se utiliza el término “organizaciones” con el intuito de hacerlo lo mds amplio
posible y adaptable a otros tipos de organizaciones tales como las organizacio-
nes no gubernamentales, cooperativas, fundaciones, estatales y organismos del

gobierno, entre otros.
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GOBERNANZA EN EL SECTOR PUBLICO

Especificamente en relacién con el sector publico, la crisis fiscal de los
aflos ochenta exigié un nuevo arreglo econémico y politico internacional con
la intencién de hacer que el Estado sea mids eficiente. Este contexto permitié
discutir la gobernanza en la esfera publica y result6 en el establecimiento de
principios bésicos que guian las buenas pricticas de gobernanza en las organiza-
ciones publicas (IFAC, 2001): transparencia, integridad y rendicién de cuentas.

En los afios siguientes se publicaron otros trabajos como el estudio
n° 13 - Buena Gobernanza en el Sector Publico - , de la International Federation
of Accountants — IFAC, publicado en 2001. En la misma linea, la Australian
National Audit Office - ANAQO publicé, en 2003, la Guia de Mejores Précticas
para Gobernanza en el Sector Publico, que ratifica los principios recomendados
por la IFAC y suma otros tres: liderazgo, compromiso e integracion.

Esta tendencia a volver el sector publico mds eficaz y ético fue reforzada
por la publicacién conjunta en 2004 - hecha por The Chartered Institute of
Public Finance and Accountancy — CIPFA y por la Office for Public Management
Ltd — OPM - de la Guia de Estdndares de Buena Gobernanza para Servicios
Publicos, cuyos seis principios estin en linea con las ya presentadas, con énfasis
en la eficiencia y en la eficacia. Ademads de la IFAC, de la CIPFA y de la OPM,
organizaciones como la Independent Commission for Good Governance in Public
Services — ICGGPS; el Banco Mundial y el Institute of Internal Auditors — ILA
evaluaron las condiciones necesarias para la mejora de la gobernanza en las
organizaciones publicas y concordaron que para atender mejor los intereses
de la sociedad, es importante asegurar la conducta ética, integra, responsable,
comprometida y transparente del liderazgo; controlar la corrupcién; la aplica-
cién efectiva de un cédigo de conducta y valores éticos; respetar y garantizar el
cumplimiento de los reglamentos, cédigos, estindares y normas por parte de
las organizaciones; garantizar la transparencia y la efectividad de las comuni-
caciones; equilibrar los intereses e involucrar de manera efectiva los stakeholders
(ciudadanos, usuarios de servicios, accionistas, la iniciativa privada).

Segun la compilacién realizada por la IFAC (2013b), las organizaciones
mencionadas en el parrafo anterior entienden que la buena gobernanza en el
sector publico permite:

$ GOBERNANZA PUBLICA 13



a) garantizar la entrega de los beneficios econémicos, sociales y ambientales
a los ciudadanos;

b) asegurar que la organizacién sea, y parezca, responsable con los
ciudadanos;

¢) tener claro cudles son los productos y servicios realmente prestados a los
ciudadanos y usuarios, y mantenerse enfocada en este propésito;

d) ser transparente, manteniendo informada a la sociedad acerca de las
decisiones tomadas y los riesgos;

e) poseer y usar informacién de calidad y mecanismos robustos de apoyo a
la toma de decisiones;

t) dialogar con la sociedad y rendirle cuentas;

g) garantizar la calidad y efectividad de los servicios prestados a los
ciudadanos;

h) promover el desarrollo continuo del liderazgo y de los empleados;

i) definir claramente procesos, roles, responsabilidades y limites de poder
y autoridad;

j) institucionalizar estructuras de gobernanza adecuadas;

k) seleccionar el liderazgo con base en aspectos como conocimientos,
habilidades y actitudes (competencias individuales);

1) evaluar el desempefio y la conformidad de la organizacién y del liderazgo,
manteniendo un equilibrio adecuado entre ellos;

m) garantizar la existencia de un sistema efectivo de gestién de riesgos;

n) utilizar los controles internos para mantener los riesgos en niveles apro-
piados y aceptables;

o) controlar las finanzas de manera atenta, robusta y responsable; y

p) proporcionar a los ciudadanos datos e informacién de calidad (fiables,
tempestivos, relevantes y comprensibles).

En Brasil, varias leyes y decretos fueron publicados con el fin de institucio-

nalizar directa o indirectamente las estructuras de gobernanza. La Constitucién

Federal de 1988 establece en el enunciado del articulo 1°, que “la Republica

Federativa de Brasil [...] se constituye en un Estado Democritico de Derecho”.

En términos de gobernanza esto significa que el ciudadano tiene el poder de

elegir a sus representantes y que el poder no se concentra en el gobierno, sino

que emana del pueblo. La Asamblea Nacional Constituyente de 1988 con el

fin de crear las condiciones necesarias para la gobernanza del Estado, establecié

. 1 < ‘o
derechos y garantias fundamentales de los ciudadanos ; organizé politica y

PERSPECTIVA HISTORICA ¢



administrativamente el Estadozy los Poderes’. Defini¢ y segregd roles y respon-
sabilidades; instituyé sistemas de frenos y contrapesos4y establecié estructuras
de control interno y externo ’

Mis alld de lo que se define en la Constitucién de 1988, otros instrumen-
tos surgieron para fortalecer la gobernanza publica, incluyendo: (a) el Cédigo
de Etica Profesional Civil del Empleado Publico del Poder Ejecutivo Federal
(Decreto1.171 de 22 de junio, 1994) y la Ley de Responsabilidad Fiscal (Ley
Complementaria 101 de 4 de mayo, 2000), que tienen por objeto aspectos
éticos y morales y la conducta ética del liderazgo; (b) el Programa Nacional
de Gesti6én Publica y Desburocratizacion (GesPublica), instituido en 2005 y
revisado en 2009 y en 2013, cuyos trece fundamentos ° se guian por los prin-
cipios constitucionales, de la administracién publica y por los fundamentos de
excelencia gerencial contempordnea; (c) La Ley 12.813, del 16 de mayo de 2013,
que trata de la situacién de conflicto de intereses en el ejercicio de cargo o
empleo en el Poder Ejecutivo Federal; y (d) los instrumentos de transparencia,
como la Ley de Acceso a la Informacién (Ley 12.527 de 18 de noviembre de
2011), que garantizan el derecho fundamental de acceso a la informacién y
facilitan el monitoreo y control de los actos administrativos y de la conducta de
los funcionarios.

Art. 5 de la Constitucién Federal
“La organizacién politico-administrativa de la Republica Federativa de Brasil comprende la Unién, los

N =

Estados, el Distrito Federal y los Municipios, todos auténomos, en los términos de esta Constitucién”
(BRASIL, 1988, art. 18).

3 “Son Poderes de la Unién, independientes y arménicos entre si, el Legislativo, el Ejecutivo y el Poder
Judicial” (Brasil, 1988, art. 2).

4 “La Constitucién, al establecer que los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial son Poderes de la Re-
publica independientes y arménicos, adopté la doctrina constitucional estadounidense de check and
balance, porque al mismo tiempo que previé diversas y diferentes funciones estatales para cada uno
de los Poderes, con la garantia de los privilegios necesarios para el adecuado ejercicio de las mismas,
establecié un complejo sistema de frenos y contrapesos para armonizarlos en favor de la sociedad
“(MORAES, 2003).

5 “La fiscalizacién contable, financiera, presupuestaria, operativa y patrimonial de la Unién y de las enti-
dades de la administracién directa e indirecta, en cuanto a la legalidad, la legitimidad, la economicidad,
la aplicacién de las subvenciones y la renuncia de ingresos, serd ejercida por el Congreso Nacional, por
medio de un control externo, y por el sistema de control interno de cada Poder “(BRASIL, 1988, art. 70).

6 Fundamentos del GesPublica: (1) pensamiento sistémico, (2) aprendizaje organizacional, (3) cultura
de innovacién (4) liderazgo y constancia de propésitos, (5) orientacién por procesos e informacién,
(6) vision de futuro (7) generacién de valor (8) compromiso con la gente, (9) foco en el individuo y en
la sociedad,
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A pesar del avance que significan tales estructuras para la mejora de la
capacidad de gobernanza y la gestién del Estado brasilefio, cabe reconocer que
para satisfacer las demandas sociales es fundamental fortalecer ain mds los
mecanismos de gobernanza como una forma de reducir la distancia entre el
Estado y la sociedad.

La sociedad debe desempenar su papel de principal interesada en los
resultados del Estado y demandar nuevas estructuras de gobernanza que le
permitan el desempefio de funciones de evaluacién, direccién y monitoreo de
acciones. Por lo tanto, se espera del liderazgo gubernamental un comportamiento
mis ético, profesional y centrado en el logro de resultados que estén alineados

con las expectativas de la sociedad.
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Capitulo 2 Perspectivas de Observacion

SEGUN LA IFAC (2013), la gobernanza comprende la estructura (administrativa, po-
litica, econémica, social, ambiental, legal y otras) puesta en practica para garan-
tizar que los resultados buscados por las partes interesadas se definan y se logren.

De acuerdo con el Plan Estratégico del Tribunal de Cuentas de la Unién
(BRASIL, 2011), la gobernanza puede ser descrita como un sistema por el cual
las organizaciones son dirigidas, controladas e incentivadas, involucrando las
relaciones entre la sociedad, la alta direccién, los empleados o colaboradores y
los organismos de control. En esencia, la buena gobernanza publica tiene por
objetivo conquistar y conservar la confianza de la sociedad a través de un con-
junto eficiente de mecanismos para garantizar que las acciones ejecutadas estén
siempre alineadas con el interés publico.

Gobernanza es un término ampliamente utilizado en diversos sectores
de la sociedad, con diferentes significados dependiendo de la perspectiva de
andlisis. Entre las definiciones mds conocidas y utilizadas estdn las relacionadas
con la gobernanza corporativa, publica y global.

Gobernanza corporativa: puede ser entendida como el sistema por el cual
las organizaciones son dirigidas y controladas (CADBURY, 1992; ABNT
NBRISO/IEC 38500, 2009). Se refiere al conjunto de mecanismos de con-
vergencia de intereses de actores directa e indirectamente afectados por las
actividades de las organizaciones (SHLEIFER, VISHNY, 1997), mecanismos
éstos que protegen a los inversores externos de la expropiacién hecha por los
internos (gestores y accionistas controladores) (LA PORTA et al, 2000).

Gobernanza publica: se puede entender como un sistema que determina el
equilibrio de poder entre los involucrados - ciudadanos, representantes electos
(gobernantes), la alta direccién, gestores y colaboradores - con miras a permi-

tir que el bien comun prevalezca sobre los intereses de las personas o grupos

(MATIAS-PEREIRA, 2010, adaptado).
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Gobernanza global: puede entenderse como el conjunto de instituciones,
mecanismos, relaciones y procesos, formales e informales, entre el Estado, el
mercado, los ciudadanos y las organizaciones, internas o externas al sector
publico, a través de los cuales se articulan los intereses colectivos, se establecen
los derechos y se median las diferencias (WEISS; THAKUR, 2010).

Por lo tanto, gobernanza en el sector publico se refiere a los mecanismos
de evaluacién, gestién y monitoreo; y a las interacciones entre las estructuras,
procesos y tradiciones que determinan cémo se oye a los ciudadanos y otras
partes interesadas, cémo se toman las decisiones y cémo se ejerce el poder y las
responsabilidades (GRAHN; AMOS; PLUMPTRE, 2003). Se preocupa, por
consiguiente, con la capacidad de los sistemas politicos y administrativos de actuar
efectiva y decisivamente para resolver los problemas publicos (PETERS, 2012).

PERSPECTIVAS DE OBSERVACION

La gobernanza en el sector puiblico se puede analizar desde cuatro puntos
de vista de observacion: (a) sociedad y Estado; (b) entes federativos, esferas
de poder y politicas publicas; (c) organismos y entidades; y (d) actividades
intraorganizacionales.

Organismos
y Entidades

r

Actividades

Sociedad Intraorganizacionales
y Estado &, I I‘}

FIGURA 1: Perspectivas de observacién de la gobernanza en el sector publico.

Mientras que la primera define las reglas y los principios que guian la
actuacion de los empleados publicos y privados regidos por la Constitucién y
crea las condiciones estructurales de administracién y control del Estado; la
segunda se preocupa con las politicas publicas y las relaciones entre estructuras

y sectores, incluyendo diferentes esferas, poderes, niveles de gobierno y repre-
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sentantes de la sociedad civil, la tercera asegura que cada organismo o entidad
cumpla su papel; y la cuarta reduce los riesgos, optimiza los resultados y agrega
valor a los organismos o entidades.

A continuacién se detallan cada una de estas perspectivas de observacién

de la gobernanza en el sector publico.
PERSPECTIVA SOCIEDAD Y ESTADO

Es el aspecto politico de la gobernanza publica, centrada en el desarrollo
nacional, en las relaciones econémico-sociales, en las estructuras que aseguren
la gobernabilidad [capacidad de un sistema politico de producir politicas publi-
cas que resuelvan los problemas de la sociedad (Malloy, 1993 dpud SANTOS,
1997)] de un Estado, asi como que se satisfagan las demandas de la sociedad.

Desde esta perspectiva, la gobernanza puede ser entendida como “la
manera a través de la cual se ejerce el poder en la gestién de los recursos eco-
némicos y sociales de un pais, teniendo como objetivo el desarrollo” (WORLD
BANK, 1991). Abarca, por lo tanto, “las tradiciones y las instituciones mediante
las cuales la autoridad se ejerce en un pais” (WORLD BANK, 2006).

En este contexto, la gobernanza tiene por objeto de analisis (WORLD
BANK, 2012): (a) estructuras democriticas; (b) los procesos a través de los
cuales los gobiernos se eligen, controlan y reemplazan; (c) la organizacién del
Estado y la divisién de poder y de autoridad entre las instituciones; (d) el com-
portamiento ético de los gobernantes [representantes electos]; (e) los instru-
mentos institucionales de control (por ejemplo, sistema de pesos y contrapesos,
control social, organismos de gobernanza); y (f) el respeto de los ciudadanos a
las instituciones que gobiernan la economia y el Estado.

Todo esto con miras a la “prevalencia del bien comun sobre los intereses de
las personas o grupos” (MATIAS-PEREIRA, 2010) y al “logro de los objetivos
colectivos de una sociedad” (PETERS, 2012).

PERSPECTIVA ENTES FEDERATIVOS, ESFERAS
DE PODER Y POLITICAS PUBLICAS

Es el aspecto politico y administrativo de la gobernanza en el sector
publico, centrado en la formulacién, en la implementacién y en la efectividad de
las politicas publicas (WORLD BANK, 2012); en las redes transorganizaciona-
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les que superan las barreras funcionales de una organizacién (STOKE, 1998); y
en la capacidad de auto organizacién de los involucrados.

Segtin Rhodes (1996), la gobernanza, desde esta perspectiva trata cues-
tiones relacionadas con: (a) la coordinacion de acciones; (b) el ejercicio de
control en situaciones en que varias organizaciones estdn involucradas; (c) las
estructuras de autoridad; (d) la divisién de poder y responsabilidades entre los
diferentes actores;

(e) la asignacion tempestiva y adecuada de recursos y (f) la gobernanza de
las acciones, aqui entendida como la capacidad del gobierno para coordinar la
accién de los actores con miras a la implementacién de politicas publicas.

Por lo tanto, se puede definir como la habilidad y la capacidad guber-
namental para formular e implementar, de forma efectiva, politicas publicas a
través del establecimiento de relaciones y alianzas coordinadas entre organiza-
ciones publicas y/o privadas.

PERSPECTIVA DE ORGANISMOS Y ENTIDADES

Es el aspecto corporativo de la gobernanza en el sector publico que se
centra en las organizaciones (ANU, 2012), en el mantenimiento de los propé-
sitos y en la optimizacién de los resultados que éstas ofrecen a los ciudadanos y
a los usuarios de los servicios (CIPFA, 2004). De acuerdo con la IFAC (2013),
la funcién de la gobernanza es asegurar que las acciones de las organizaciones
estén alineadas con el interés publico.

Por eso considera importante: (a) la integridad y los valores éticos; (b) la
apertura y el compromiso de las partes interesadas; (c) la definicién de resulta-
dos y de beneficios sostenibles en términos econdmicos, sociales y ambientales;
(d) 1a definicién de las intervenciones necesarias para maximizar y optimizar los
beneficios y los resultados; y () el desarrollo de las capacidades (de las organiza-
ciones, del liderazgo y de los individuos) necesarias para aquél fin; (f) la gestion
de riesgos y de desempefio (apoyado por controles internos e instrumentos de
gestion de las finanzas publicas); y (g) la transparencia y la accountability (posible
a través de la implementacién de buenas pricticas, tales como las relacionadas

con la rendicién de cuentas y la responsabilidad).
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PERSPECTIVA DE ACTIVIDADES INTRAORGANIZACIONALES

La gobernanza desde la perspectiva de las actividades intraorganizacio-
nales se puede entender como el sistema mediante el cual los recursos de una
organizacién estdn dirigidos, controlados y evaluados.

Desde esta perspectiva, se analizan los procesos de toma de decisiones, las
estructuras de gobernanza especificas y las relaciones intraorganizacionales, que
tienen por objetivo, entre otras cosas, optimizar el uso de recursos, reducir los
riesgos y agregar valor a los organismos y entidades y contribuir a la consecucién
de los resultados previstos por las partes interesadas internas y externas a la
organizacion.

Ejemplos tipicos de la aplicacién de esta perspectiva son: la gobernanza
de personal, de tecnologia, de informacién, de logistica, de inversién, de presu-

puesto y finanzas, etc.
RELACION ENTRE LAS PERESPECTIVAS

En el sector publico, entre las cuatro perspectivas de observacién (sociedad
y Estado, entes federativos, esferas de poder y politicas publicas; organismos y
entidades y actividades intraorganizacionales) existe una relacion de interdepen-
dencia y complementariedad (Figura 2). Asi, las estructuras de gobernanza esta-
blecidas desde la perspectiva de los organismos y entidades deben estar alineadas
e integradas a las estructuras existentes en las otras perspectivas. Del mismo
modo, estrategia, politicas e iniciativas que afecten a mds de una organizacién
deben ser coordinadas con el fin de garantizar la efectividad de los resultados.

Sociedad
y Estado

Organismos
y Entidades

Actividades
Intraorganizacionales

FIGURA 2: Relacién entre las perspectivas de observacién de la gobernanza en el sector puablico.
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Capitulo 3 Conceptos Fundamentales

PARA LA ORGANIZACION de este referencial se consultaron varios documentos

correlativos, tales como articulos cientificos, estindares, modelos y cédigos de

diferentes paises, entre ellos:

Cédigo de mejores pricticas de gobernanza corporativa (IBGC, 2009);
Enterprise risk management - integrated framework (COSO, 2004);

Good governance in the public sector (IFAC, 2013);

Good governance standard for public services (CIPFA, 2004);

Gobernanza corporativa de tecnologia de la informacién (ABN'T, 2009);
Government governance: corporate governance in the

public sector (NETHERLANDS, 2000);

Guide for board members of public bodies in Scotland (SCOTTISH, 2006);
Guidelines for internal control standards for the

public sector INTOSALI, 2004);

Internal control - integrated framework (COSO, 2013);

Internal control management and evaluation tool (GAO, 2001);
International professional practices framework (I1A, 2009);

International public sector study 13 (IFAC, 2001);

Norma de gestién de riesgos - principios y directrices (ABNT, 2009b);
Programa nacional de gestién publica y desbu-

rocratizacién (BRASIL, 2013B); y

Public sector governance in Australia (ANU, 2012).

A la luz de estas y otras fuentes se sintetizaron conceptos, fundamentos

y principios relevantes para la comprensién y mejora de la gobernanza y de

la gestion en el contexto del sector puablico. Este andlisis dio lugar a que se

formulara el siguiente concepto:
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e

obernanza en el sector piblico comprende esencialmente los mecanismos
de liderazgo, estrategia y control puestos en practica para evaluar, dirigir

y monitorear la actuacién de la gestién, con miras a la conduccién de

o

Como se detalla en el capitulo 2, la gobernanza en el sector ptblico puede

politicas publicas y a la prestacién de servicios de interés para la sociedad.

ser analizada desde cuatro perspectivas de observacién: (a) sociedad y Estado;
(b) entes federativos, esferas de poder y politicas puiblicas; (c) organismos

y entidades; y (d) actividades intraorganizacionales.

Organismos
y Entidades

T

Actividades

Sociedad Intraorganizacionales
y Estado &, I I o

FIGURA 3: Perspectivas de observacién de la gobernanza en el sector publico.

Mientras la primera define las reglas y los principios que guian la actuacién
de los empleados publicos y privados regidos por la Constitucién y crea las
condiciones estructurales de administracion y control del Estado; la segunda se
preocupa con las politicas publicas y las relaciones entre estructuras y sectores,
incluyendo diferentes esferas, poderes, niveles de gobierno y representantes de
la sociedad civil, la tercera asegura de que cada organismo o entidad cumpla su
papel; y la cuarta reduce los riesgos, optimiza los resultados y agrega valor a los

organismos o entidades.

o

ste referencial tiene por objeto de analisis la gobernanza de organismos y

entidades de la administracién publica, y se puede aplicar con adaptaciones,

o

a otras perspectivas de observacién.
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RELACION PRINCIPAL-FUNCIONARIO EN EL SECTOR PUBLICO

Cuando se trata de gobernanza, estin implicados dos tipos basicos de
actores: principal y funcionario. ;Cémo estos actores se manifiestan en el
sector publico?

De acuerdo con el pérrafo unico del art. 1° de la Constitucién Federal de
1988, “Todo el poder emana del pueblo, que lo ejerce a través representantes
electos o directamente, en los términos de esta Constitucién”. Se infiere que,
en el contexto publico, la sociedad es el “principal”, pues comparte las percep-
ciones de finalidad y valor y detiene el poder social, que puede ejercerlo de
forma conjunta y ordenada mediante estructuras creadas para que la representen
(DALLARI, 2005). De manera complementaria, “funcionarios” en este con-
texto, son a los que se les ha delegado autoridad para administrar los activos
y recursos publicos, o sea, autoridades, lideres, gerentes y empleados del sector
publico (Figura 4). Principal y funcionario, en el ejercicio de sus competencias,
pueden relacionarse con otras partes interesadas (el 2° y 3er sector) con el fin de
crear un contexto que capacite para el desarrollo social.

S

PRINCIPAL FUNCIONARIO

Ciudadanos Representantes electos
Consejos

Autoridad Maxima

Directivos superiores
Directivos

Gerentes

FIGURA 4: Relacién principal-funcionario en un modelo de interaccién directa.

SISTEMA DE GOBERNANZA EN EL SECTOR PUBLICO

El sistema de gobernanza refleja la manera en que diferentes actores se
organizan, interactian y proceden para obtener la buena gobernanza. Involucra,
por lo tanto, las estructuras administrativas (instancias), los procesos de trabajo,
los instrumentos (herramientas, documentos, etc.), el flujo de informacién y
el comportamiento de personas involucradas directa o indirectamente en la
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evaluacidn, en la direccién y en el monitoreo de la organizacién. En forma
simplificada, este sistema puede ser asi representado (Figura 5):

Sociedad

GOBERNANZA Ciudadanos Otras partes

interesadas

Organizaciones
superiores

Instancias externas de Gobernanza
(responsables por el control

y la reglamentacion)

/ Instancias internas
/ de gobernanza |, __

Consejo de administracion

Instancias externas de
apoyo a la gobernanza <

0 su equivalente

Alta Administracion Instancias internas de

Autoridad

. . apoyo a la gobernanza
independiente

Administracion ejecutiva | (€=  Auditoria interna

Control social (a_utor_ldad IERINE) Y comisiones y comités,
organizado directivos superiores) defensoria
1

Gestion tactica
(directivos)

v

Gestion operacional
(gerentes)

GESTION

FIGURA 5: Sistema de Gobernanza de organismos y entidades publicas.

. . .7
Se nota, en este sistema, que algunas instancias fueron destacadas: las
instancias externas de gobernanza; las instancias externas de apoyo a la gober-

7 Ejemplos de organizaciones y estructuras administrativas que ejercen, tipicamente, roles relacionados
con cada una de las instancias de gobernanza se exponen en el apéndice 1.
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nanza; las instancias internas de gobernanza; y las instancias internas de apoyo

a la gobernanza.

a) Las instancias externas de gobernanza son responsables de la fisca-
lizacién, el control y la regulacién, juegan un importante papel en la
promocién de la gobernanza de las organizaciones publicas. Son auté-
nomas e independientes, y no estin vinculadas apenas a una organiza-
cién. Ejemplos tipicos de estas estructuras son el Congreso Nacional y
el Tribunal de Cuentas de la Unién.

b) Las instancias externas de apoyo a la gobernanza son responsables
de la evaluacién, la auditoria y el monitoreo independiente y, donde se
identifiquen malos funcionamientos, de comunicar los hechos a las ins-
tancias superiores de gobernanza. Ejemplos tipicos de estas estructuras
son las auditorias independientes y el control social organizado.

c) Las instancias internas de gobernanza son responsables de definir
o evaluar la estrategia y las politicas, asi como monitorear la confor-
midad y el desempefio de éstas, y debe actuar cuando se identifiquen
desviaciones. También son responsables de asegurar que la estrategia
y las politicas formuladas satisfagan el interés publico y que sirvan de
eslabén entre principal y funcionario. Ejemplos tipicos de estas estruc-
turas son los consejos de administracién o equivalentes y, en la falta de
éstos, la alta direccién.

d) Las instancias internas de apoyo a la gobernanza realizan la comu-
nicacién entre las partes interesadas internas y externas, asi como las
auditorias internas que evalian y supervisan los riesgos y controles
internos, y comunican todas las desviaciones identificadas a la alta direc-
cién. Ejemplos tipicos de estas estructuras son la defensoria, la auditoria
interna, el consejo de supervision, las comisiones y los comités.

Ademis de estas instancias, hay otras estructuras que contribuyen a la
buena gobernanza de la organizacién: la direccién ejecutiva, la gestion tactica y
la gestién operativa.

a) La administracién ejecutiva es responsable por evaluar, conducir y
monitorear internamente, el organismo o la entidad. La maxima auto-
ridad de la organizacién y los directivos superiores son los funcionarios

que suelen trabajar en esta estructura. En general, mientras que la
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mixima autoridad es el principal responsable de la gestién de la orga-
nizacién, los directivos superiores (gestores de nivel estratégico y admi-
nistradores ejecutivos vinculados directamente a la maxima autoridad)
son responsables por establecer politicas y objetivos, y proporcionarles
direccién a la organizacién.

b) La gestion tictica es responsable de coordinar la gestién operativa
en dreas especificas. Los directivos que integran el nivel tictico de la
organizacién (por ejemplo, secretarios) son los funcionarios que por lo
general actdan en esta estructura.

c) La gestion operativa es responsable de la ejecucion de los procesos de
apoyo y de produccién objeto de la entidad. Los gerentes, miembros de
la organizacién que ocupan cargos o funciones del nivel operativo (por
ejemplo directores, gerentes, supervisores, jefes) son los funcionarios
que, por lo general, trabajan en esta estructura.

FUNCIONES DE GOBERNANZA Y GESTION

La gobernanza de organismos y entidades de la administracién publica
implica tres funciones bdsicas, alineadas con las tareas sugeridas por la ISO/
IEC 38500:2008:

a) evaluar el ambiente, los escenarios, el desempefio y los resultados actua-
les y futuros;

b) dirigir y orientar la preparacion, la articulacién y la coordinacién y de
politicas planes, alineando las funciones organizacionales de necesidades
de las partes interesadas (usuarios de los servicios, ciudadanos y sociedad
en general), y garantizando el logro de los objetivos establecidos; y

¢) monitorear los resultados, el desempefio y el cumplimiento de las poli-
ticas y los planes, compardndolos con los objetivos establecidos y las
expectativas de las partes interesadas.

Segtn el Banco Mundial, gobernanza se refiere a estructuras, funciones,
procesos y tradiciones organizacionales que tienen por objetivo asegurar que
las acciones planificadas (programas) se ejecuten de tal manera que logren
sus objetivos y resultados de manera transparente (WORLD BANK, 2013).

Busca, por lo tanto, més efectividad (producir los efectos pretendidos) y mds
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economicidad (obtener el mayor beneficio de la utilizacién de los recursos

disponibles) de las acciones.

Las funciones de la gobernanza son:

a) definir la direccién estratégica;

b) supervisar la gestién;

¢) involucrar las partes interesadas;

d) administrar los riesgos estratégicos;

e) administrar los conflictos internos;

f) auditar y evaluar el sistema de gestién y control; y

g) promover la accountability (rendicién de cuentas y responsabilidad) y la

transparencia.

Gobernanza en este sentido, se relaciona con los procesos de comunicacion,
de andlisis y evaluacién; de liderazgo, toma de decisiones y direccién; de control,
de monitoreo y rendicién de cuentas.

De manera complementaria, gestién se refiere al funcionamiento del dia
a dia de los programas y de las organizaciones en el contexto de estrategias,
politicas, procesos y procedimientos que fueron establecidos por el organismo
(WORLD BANIK, 2013); se preocupa con la eficacia (cumplir las acciones
priorizadas) y la eficiencia de las acciones (realizar acciones de la mejor manera

posible, en términos de costo-beneficio).

Las funciones de la gestién son:

a) implementar programas;

b) garantizar el cumplimiento de las reglamentaciones;

¢) revisar y comunicar el progreso de las acciones;

d) garantizar la eficiencia administrativa;

e) mantener la comunicacién con las partes interesadas; y
f) evaluar el desempefio y aprender.

Mientras la gestién es inherente e integrada a los procesos organizaciona-
les, como responsable de la planificacién, ejecucién, control, accidn, o sea, por
el manejo de los recursos y poderes puestos a disposicién de los organismos y
entidades para que se cumplan con los objetivos, la gobernanza proporciona
la direccién, observa, supervisa y evalda la actuacién de la gestién, con el fin
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de satisfacer las necesidades y expectativas de los ciudadanos y de las demais
partes interesadas.

GOBERNANZA GESTION

Estrategia
_—
—

Accountability

FIGURA 6: Relacién entre gobernanza y gestion.

La gobernanza también se preocupa con la calidad del proceso de toma de
decisiones y su eficacia: ;Cémo obtener el méximo valor posible? ;:Cémo, por
quién y por qué las decisiones se tomaron? ;Se lograron los resultados esperados?

La gestién, a su vez, presupone que ya hay una direccién superior y que
a los funcionarios les cabe garantizar que ésta se ejecute de la mejor manera
posible en términos de eficiencia.
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Capitulo 4. Princi;ias, directrices
y niveles de andlisis

CoNSIDERANDO QUE no existe una definicién unica para el término gobernanza y
teniendo en cuenta que el objeto de andlisis de este referencial son los 6rganos
y entidades de la administracién publica, con el propésito de este modelo se
adopta la siguiente definicion:

o

obernanza en el sector puiblico comprende esencialmente los mecanismos
de liderazgo, estrategia y control puestos en prictica para evaluar, dirigir

y monitorear la actuacién de la gestién, con miras a la conduccién de

o

PRINCIPIOS BASICOS DE GOBERNANZA PARA EL SECTOR PUBLICO

politicas publicas y a la prestacién de servicios de interés para la sociedad.

La gobernanza publica para ser efectiva, presupone la existencia de
un Estado de Derecho; de una sociedad civil participativa con respecto a los
asuntos publicos; de una burocracia imbuida de ética profesional; de politicas
planificadas de forma predecible, abierta y transparente; y de un brazo ejecutivo
que se responsabilice por sus acciones (WORLD BANK, 2007).

Como lo sugiere el Banco Mundial, son principios de buena gobernanza:
la legitimidad, la equidad, la responsabilidad, la eficiencia, la probidad, la trans-

parencia y la accountability.
a) Legitimidad: principio juridico fundamental del Estado Democritico

de Derecho y criterio informativo de control externo de la administra-

cién publica que amplia la incidencia del control mds alld de la aplica-
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cién aislada del criterio de legalidad. No basta comprobar si la ley fue
cumplida, pero si si el interés publico o el bien comun fue satisfecho.
Admite el escepticismo profesional de que ni siempre lo que es legal es
legitimo (BRASIL, 2012).

b) Equidad: promover la equidad es garantizar las condiciones para que
todos tengan acceso al ejercicio de sus derechos civiles - libertad de
expresion, de acceso a la informacién, de asociacién, de voto, de igual-
dad entre géneros - politicos y sociales - salud, educacidn, vivienda,
seguridad (BRASIL, 2010c).

c) Responsabilidad: se refiere al celo que los agentes de gobernanza deben
tener por la sostenibilidad de las organizaciones, con miras a su longe-
vidad, incorporando consideraciones de orden sociales y ambiental en
la definicién de los negocios y operaciones (IBGC, 2010).

d) Eficiencia es hacer lo que sea necesario con calidad adecuada al menor
costo posible. No es la reduccién de costes de cualquier manera, se trata
de buscar la mejor relacién entre la calidad del servicio y la cantidad del
gasto (BRASIL, 2010c).

e) Probidad: es deber de los empleados publicos demonstrar probidad, celo,
economia y cumplimiento de las reglas y procedimientos del organismo
al usar, recaudar, gestionar y administrar los bienes y valores publicos.
O sea, se refiere a la obligacion de los servidores de demostrar que son
dignos de confianza (IFAC, 2001).

f) Transparencia: se caracteriza por la posibilidad de acceso a todas
las informaciones relativas a la organizacién publica, es uno de los
requisitos de control del Estado por la sociedad civil. La transparencia
adecuada resulta en un clima de confianza, tanto a nivel interno como
en las relaciones con organismos y entidades con terceros.

g) Accountability: Las normas de auditoria de la INTOSAI conceptualizan
la accountability como la obligacién de las personas o entidades a las que
se les haya confiado recursos, incluso empresas y organizaciones publicas,
de asumir las responsabilidades de orden fiscal, de gestién y programa-
ticas que les fueron conferidas, y de informar a quien les delegé estas
responsabilidades (BRASIL, 2011). Se espera que los agentes de gober-
nanza rindan cuentas de sus acciones de manera voluntaria, asumiendo

plenamente las consecuencias de sus actos y omisiones (IBGC, 2010).
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DIRECTRICES PARA LA BUENA GOERNANZA

Para lograr la buena gobernanza en los 6rganos y entidades de la adminis-

tracién publica es importante, de acuerdo con el CIPFA (2004):

x

a) centrar el propésito de la organizacién en resultados para los ciudadanos
y usuarios de los servicios;

b) llevar a cabo efectivamente las funciones y los roles definidos

c) tomar decisiones basadas en informacién de calidad,

d) gestionar riesgos,

e) desarrollar la capacidad y la eficacia del cuerpo directivo de las
organizaciones

f) rendir cuentas e involucrar efectivamente a las partes interesadas,

g) tener claro el propésito de la organizacion, asi como los resultados espe-
rados para los ciudadanos y usuarios de los servicios;

h) asegurarse que los usuarios reciban un servicio de alta calidad;

i) asegurarse que los contribuyentes reciban algo de valor a cambio de las
contribuciones financieras realizadas;

j) definir claramente las funciones de las organizaciones y las respon-
sabilidades de la alta direccién y de los gestores, y asegurarse que se
cumplan;

1) ser claro acerca de la relacién entre los miembros de la alta direccién y
la sociedad;

m) ser riguroso y transparente sobre como se toman las decisiones,

n) tener, y usar estructuras de asesoramiento, apoyo e informacién de
buena calidad;

0) asegurarse que un sistema eficaz de gestién de riesgos este en operacion;

p) asegurarse que los funcionarios encargados (comisionados o electos)
tengan las habilidades, el conocimientos y la experiencia necesarios para
un buen desempefio;

q) Desarrollar la capacidad de las personas con responsabilidades de
gobierno y evaluar su desempefio, como individuos y como grupo,

r) equilibrar, en la composicién del cuerpo directivo, continuidad y
renovacion;

s) entender las relaciones formales e informales de rendicién de cuentas,

t) tomar acciones activas y planificadas para dialogar con y rendir cuantas a la

sociedad, asi como involucrar efectivamente a las organizaciones asociadas;
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u) tomar acciones activas planificadas de responsabilizacién de los
funcionarios

v) asegurarse que la alta direccién se comporte de manera ejemplar, de
tal manera que se promueva, mantenga y garantice la efectividad de la
gobernanza; y

x) poner en prictica los valores organizacionales.

NIVELES DE ANALISIS.

Considerando que la gobernanza no estd exenta de costos y que los
mecanismos, aisladamente, no producen todos los resultados potencialmente
esperados, se concibié el presente referencial tomando como base cuatro niveles
de anilisis: loa mecanismos de gobernanza, los componentes, las practicas y los
items de control (Figura 7).

Mecanismos de L L items
Componentes Practicas
gobernanza de control
FIGURA 7: Niveles de andlisis del referencial bésico de gobernanza.
MECANISMOS DE GOBERNANZA
Para que las funciones de gobernanza (evaluar, dirigir y monitorear) sean

implementados de manera satisfactoria, algunos mecanismos deben adoptarse:
el liderazgo, la estrategia y el control (Figura 8).
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FIGURA 8: Mecanismos de gobernanza.
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Liderazgo se refiere al conjunto de pricticas de naturaleza humana o de
comportamiento, que garantiza la existencia de condiciones minimas para el
ejercicio de la buena gobernanza, a saber: personas integras, capacitadas, compe-
tentes, responsables y motivadas en los principales cargos de las organizaciones
y liderando los procesos de trabajo.

Estos lideres son responsables de conducir el proceso de establecimiento
de la estrategia necesaria para la buena gobernanza, que involucra aspectos tales
como: escucha activa de demandas, necesidades y expectativas de las partes
interesadas; evaluacion del ambiente interno y externo de la organizacién;
evaluacién y prospeccién de escenarios; definicién y alcance de la estrategia;
definicién y monitoreo de objetivos de corto, mediano y largo plazo; alineacién
de estrategias y operaciones de las unidades de negocios y organizaciones invo-
lucradas o afectadas.

Sin embargo, para que estos procesos se ejecuten, existen riesgos que deben
ser evaluados y tratados. Para ello, es conveniente establecer controles y su
evaluacién, transparencia y accountability, que implica, entre otras cosas, rendir
cuentas de las acciones y responsabilizar por los actos practicados.

En general, los tres mecanismos propuestos (liderazgo, direccién y con-
trol) se pueden aplicar a cualquiera de las cuatro perspectivas de observacion
(sociedad y Estado, entes federativos y esferas de poder y politicas publicas,
organismos y entidades, y las actividades intraorganizacionales), sin embargo,
deben estar alineados para asegurar que la direccién de los altos niveles se refleje

en acciones pricticas de los niveles subordinados.
COMPONENTES DE LOS MECANISMOS DE GOBERNANZA

A cada uno de los mecanismos de gobernanza se le asocié un conjunto
de componentes que contribuyen directa o indirectamente con el logro de los

objetivos (Figura 9). Ellos son:

Liderazgo
* personas y competencias (L1);
* principios y comportamientos (L2);
e liderazgo organizacional (L3);
* sistema de gobernanza (L4);
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Estrategia
* relacién con las partes interesadas (E1);
* estrategia organizacional (E2);
e alineacién transorganizacional (E3);

Control
* gestién de riesgos y control interno (C1);
* auditoria interna (C2); y
* accountability y transparencia (C3).

FIGURA 9: Componentes de los mecanismos de gobernanza

Vinculado a cada componente, se asocié un conjunto de practicas de
gobernanza, descritas en el capitulo 6, que estdn destinadas a contribuir a que
los resultados deseados por las partes interesadas se alcancen. Del mismo modo,
se le vinculé a cada prictica un conjunto de items de control que consisten de
un documento complementario a este referencial. Cabe destacar que las practicas

presentadas representan un referencial bdsico y no son, por tanto, exhaustivas.

8 Los items de control estin disponibles para consulta en el portal corporativo del TCU. Mis especifi-
camente en: http://www.tcu.gov.br/governanca
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CcAPiTULO 5 Prdcticas de Gobernanza

PARA cADA uNo de los componentes de los mecanismos de gobernanza se hizo
una breve descripcién, se identificaron las pricticas y se asocié un glosario de

términos relacionados.

ALCANCE - GOBERNANZA EN ORGANISMOS Y ENTIDADES
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
- |
MECANISMOS = liderazgo
L1 E1 c1
= Personas y Relacién con las e Riesgos y
competencias partes interesadas control interno
L2 E2 Cc2
- Principios y Estrategia e Auditorfa
comportamientos organizacional interna
COMPONENTES =
L3 E3 c3
e Liderazgo Alineacion == Accountability
organizacional transorganizacional e transparencia
L4
— Sistema de
gobernanza

FIGURA 10: Componentes de los mecanismos de gobernanza

A continuacién se caracterizard cada uno de los componentes y se presen-
tardn las pricticas de gobernanza relativas a los mismos. Vale la pena sefialar
que las préicticas presentadas representan un referencial bésico y, por tanto, no

son exhaustivas.
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PRACTICAS RELATIVAS AL MECANISMO DE LIDERAZGO
COMPONENTE L1 - PERSONAS Y COMPETENCIAS

Los resultados de cualquier organizacién dependen fundamentalmente de
las personas que trabajan alli. Por esta razon, la organizacién debe contar con
profesionales que tengan las competencias necesarias.

En el contexto de la gobernanza, es esencial movilizar los conocimien-
tos, habilidades y actitudes de los directivos en favor de la optimizacién de
resultados organizacionales. Para ello, las buenas préicticas recomiendan que
los miembros de la alta direccién tengan las competencias necesarias para el

ejercicio del cargo.
Practicas relacionadas con personas y competencias

Prictica L1.1 - Establecer y proporcionar transparencia al proceso de
selecciéon de los miembros del consejo de administracién, o su equivalente,
y de la alta direccién.

Implica la definicién y difusién de las competencias deseables o necesarias
de los miembros del consejo de administracién, o su equivalente, y de la alta
direccidn, asi como los criterios de seleccién que han de observarse. Ademas,
presupone que el proceso de seleccién se lleve a cabo de forma transparente,

basindose en los criterios y competencias definidos previamente.

Prictica L1.2 - Garantizar la formacién adecuada de los miembros de la alta
direccién.

Significa establecer directrices para el desarrollo de los miembros de la
alta direccién, ademds de identificar las competencias deseables o necesarias y

desarrollarlas, teniendo en cuenta los vacios de desarrollo observados.

Prictica L1.3 - Establecer un sistema de evaluacién de desempeio de los
miembros de la alta direccién.

Presupone definir directrices para la evaluacién del desempeiio los miem-
bros de la alta direccidn, asi como indicadores y metas de desempefio. Por otra
parte, implica que la evaluacion se lleve a cabo sobre la base de indicadores y

objetivos previamente definidos y que sus resultados se divulguen.
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Practica L1.4 - Asegurar que el conjunto de beneficios, si los hubiera, de
los miembros del consejo de administraciéon, o su equivalente, y de la alta
direccion sea transparente y adecuado para atraer buenos profesionales y
motivarlos a que se mantengan centrados en los resultados organizacionales.
Significa definir directrices y un conjunto de beneficios, financieros y
no financieros, para el reconocimiento de los miembros del consejo de admi-
nistracién, o su equivalente, y la alta direccién. Por otra parte, implica que el
conjunto de beneficios definido sea coherente y adecuado a la complejidad y
responsabilidad de los roles y funciones desempefiados, y que su concesion,
en el caso de la alta direccién, considere tanto el resultado de la organizacién
como el desempeiio individual y colectivo. Por tltimo, el conjunto de beneficios
concedidos debe ser divulgado, al menos en conjunto, a las partes interesadas.

Términos relacionados con personas y competencias

* Gestion de personas conjunto de pricticas institucionales y de gestién que
visan estimular el desarrollo de competencias, la mejora del desempeiio, la
motivacién y el compromiso de los funcionarios con la institucién, asi como
para facilitar el logro de los resultados institucionales (BRASIL, 2006).

* Competencia: es la movilizacién de conocimientos, habilidades y actitudes
del funcionario en el contexto de trabajo, para, individualmente o en equipo,
lograr los resultados esperados por la organizacién (BRASIL, 2013).

* Conocimiento: es la informacién asimilada por el individuo, que le permite
identificar qué hacer y por qué hacerlo, en una determinada situacién o
contexto. Se adquiere a lo largo de la vida, no sélo a través de la educacién o
la capacitacién formal, sino también a través de la lectura, otras estrategias
informales o incluso a partir de la experiencia (BRASIL, 2013).

* Habilidades: derivan de la capacidad del individuo para aplicar los conoci-
mientos en el sentido de saber cémo hacer algo para tratar con determinada
situacién o contexto. Implican realizar una tarea fisica (motora o de mani-
pulacién) o intelectual (procesos u operaciones mentales) (BRASIL, 2013).

* Actitudes: involucran las acciones del individuo que reflejan su predispo-
sicién o motivacién por querer hacer algo para hacer frente a una situacién
en particular o determinado contexto. Derivan de sentimientos, creencias

y valores de aceptacién o rechazo hacia personas, objetos o situaciones

(BRASIL, 2013).
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* Evaluacién de desempeiio: se refiere a la evaluacién hecha a un funcio-
nario por el ejercicio de sus actividades profesionales durante un periodo
evaluativo determinado y al logro de las metas previamente negociadas
(BRASIL, 2013c).

* Gestion del desempeiio: la gestién del desempefio surgié en los dltimos
aflos como un concepto alternativo a las técnicas tradicionalmente utiliza-
das para la evaluacién de desempefio. El término gestién da al mecanismo
de evaluacién la connotacién de un proceso que involucra actividades
de planificacién, de seguimiento y de evaluacién propiamente dicha

(GUIMARAES, 1998).
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COMPONENTE L2 - PRINCIPIOS Y COMPORTAMIENTOS

En bisqueda de la excelencia en la prestacién de servicios, las organiza-
ciones deben contar, en su plantel, con personas que posean las competencias
(conocimientos, habilidades y actitudes) necesarias y que demuestren elevados
estindares éticos.

La IFAC (2013) orienta que uno de los principios de la buena gobernanza
sea el compromiso de la alta direccién con los valores éticos, con integridad,
observancia y cumplimiento de la ley. Por lo tanto, es papel de los dirigentes
ejercer el liderazgo en la promocién de los valores éticos y de altos estindares de
comportamiento (OCDE, 2004).

Los estindares de comportamiento que se exigen de las personas vincula-
das a las organizaciones del sector publico deben ser definidos en los cédigos de
ética y conducta establecidos formalmente, de manera clara y suficientemente
detallados, que deberédn ser cumplidos por los miembros de la alta direccién, los
gestores y los empleados (IFAC, 2001).

Practicas relacionadas con principios y comportamientos

Practica L2.1 - Adoptar un cédigo de ética y conducta que establezca
estindares de comportamiento de los miembros del consejo de
administracién, o su equivalente, y de la alta direccién.

Consiste en publicar un cédigo de ética aplicable a los miembros del
consejo de administracién, o su equivalente, asi como a los miembros de alta
direccién.

Este documento detalla valores, principios y comportamientos espera-
dos; define cémo tratar conflictos de intereses; establece la obligatoriedad de
manifestacién y registros de aspectos que pueden dar lugar a conflictos de
intereses, y prohibe o establece limites sobre la recepcién de beneficios que
puedan influir o parecer influir las acciones de los miembros del consejo y de
la alta direccién.

Ademds, el cédigo de ética y conducta define sanciones pertinentes en
el caso de su incumplimiento; mecanismos de seguimiento y evaluacién de su
cumplimiento; y roles y responsabilidades de los involucrados en el seguimiento

y en la evaluacién del comportamiento de su piblico objetivo.
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Practica L2.2 - Establecer mecanismos de control para evitar que prejuicios,
sesgos o conflictos de intereses influyan en las decisiones y acciones de
los miembros del consejo de administracién, o su equivalente, y de la alta
direccién.

Se refiere a implantar mecanismos de control a fin de evitar que las per-
sonas involucradas en posibles conflictos de interés participen de decisiones y
acciones relevantes, ademads de otros mecanismos para la recepcién y tramitacién
de denuncias sometiéndolas directamente a las instancias internas de gobierno,

y permitir que las partes interesadas acompaiien las denuncias.

Practica L2.3 - Establecer mecanismos para asegurar que la alta direccién
actie de acuerdo con los estaindares de comportamiento basados en los
valores y principios constitucionales, legales y organizacionalesy en el cédigo
de éticay conducta adoptado.

Consiste en implantar una instancia interna de gobernanza con atribucién
para la correccidn, responsable de evaluar el comportamiento de la alta direccién
en relacién con el cumplimiento de los valores y principios constitucionales,
legales y organizacionales y del cédigo de ética y conducta adoptado. Presupone
que no se hayan comprobado desviaciones de comportamiento de los miembros
de la alta direccién actual en cualquier instancia de gobernanza, interna o externa.

Términos relacionados con principios y comportamientos

* Principios de conducta: se refieren al establecimiento e incentivo a la apli-
cacién de principios relativos a la legalidad, la moralidad, la impersonalidad,
la publicidad, la eficiencia y la ética.

e Etica: significa tomar decisiones y actuar guiado por el respeto y el compro-
miso con el bien, la honestidad, la dignidad, la lealtad, la decencia, el celo, la

responsabilidad, la justicia, la imparcialidad, la equidad y la solidaridad.
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COMPONENTE L3 - LIDERAZGO ORGANIZACIONAL

El modelo de liderazgo organizacional, también llamado sistema de
liderazgo (BRASIL 2013B,), resulta de la aplicacién de los principios de
coordinacién, de delegacién de competencias (Brasil, 1967) y del modelo
gobernanza adoptado.

Para estos principios fundamentales, la alta direccién establece una estruc-
tura de unidades y subunidades funcionales, nombra gestores para dirigirlas y
les delega autoridad (mandato legal y poder sobre los recursos asignados) para
ejecutar los planes hacia el logro de los objetivos y metas institucionales.

La responsabilidad final por los resultados producidos siempre permanece
con la autoridad que delega. Por lo tanto, la alta direccién es responsable por
la definicién y la evaluacién de los controles internos que mitigaran el riesgo
del uso indebido del poder delegado, y es la auditoria interna una estructura de

apoyo comuinmente usada para este fin.
Practicas relacionadas con el liderazgo organizacional

Practica L3.1 - Evaluar, dirigir y monitorear la gestién de la organizacién,
especialmente en relacion con el logro de las metas organizacionales.
Significa establecer directrices para la evaluacién, direccién y monitoreo
de la gestién de la organizacién. Presupone también que la alta direccién evalde,
conduzca y monitoree el desempefio de la gestion de la organizacién, asi como

su conformidad con las normas externas y directrices internas.

Practica L3.2 - Responsabilizarse por el establecimiento de politicas y
directrices para la gestién de la organizacién y por el logro de los resultados
previstos.

Consiste en implantar un sistema de control interno para mitigar los
riesgos derivados de los actos practicados por los funcionarios a los cuales se
les delegé autoridad y establecer objetivos de resultados para la organizacién.
Implica que el directivo superior de la organizacién se responsabiliza tanto por
el establecimiento de directrices y politicas para la gestion de la organizacién
como por el logro de los resultados.
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Practica L3.3 - Garantizar, a través de politicas de delegacion y reserva de
poderes, la capacidad de las instancias internas de gobernanza de evaluar,
dirigir y monitorear la organizacién.

Implica definir directrices y limites para la delegacién de competencias
asociadas a las decisiones clave del negocio, asi como definir los mandatos de los
miembros de las instancias internas de gobernanza y los requisitos para la perma-
nencia en el cargo o funcién. Presupone aun, establecer directrices de transicién
de los miembros de la alta direccién y demads instancias internas de gobernanza,
asi como un proceso de escalonamiento, para las instancias de gobernanza, de

asuntos relacionados que involucran elementos criticos de negocio.

Practica L3.4 - Responsabilizarse porla gestion de riesgos y el control interno.

Significa que la alta direccion evalda, dirige y monitorea la gestién de
riesgos y el control interno, y establece medidas para garantizar que los lideres
implementen y monitoreen pricticas de gestion de riesgos y control interno.
Como resultado, la alta direccién evalda los riesgos clave que pueden compro-
meter el logro de los principales objetivos organizacionales y proporciona una
clara direccién para administrarlos.

Practica L3.5 - Evaluar los resultados de las actividades de control y de los
trabajos de auditoriay, si fuera necesario, determinar que se tomen medidas.

Se trata de definir las directrices para la planificacién, implantacién y
evaluacion de las actividades de control y de auditoria. Presupone que la alta
direccién se posicione en relacién a los resultados de las actividades de control
y a las recomendaciones de los trabajos de auditoria, cuando no se refieran a
acciones u omisiones de la propia alta direccién. En este caso es el consejo, o
su equivalente, el que debe posicionarse. En ambos casos, se adoptan medidas
siempre que sea necesario.
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COMPONENTE L4 - SISTEMA DE GOBERNANZA

El sistema de gobernanza se refiere a cémo los diferentes actores se
organizan, interactian y proceden para lograr la buena gobernanza. Incluye las
instancias internas y externa de gobernanza, el flujo de informacién, los procesos
de trabajo y las actividades relacionadas con la evaluacién, direccién y monitoreo
de la organizacién.

De ello se deduce que el logro de una buena gobernanza de la organizacién
depende de manera crucial de la definicién e implantacién de un sistema de

gobernanza simple y al mismo tiempo robusto.
Practicas relacionadas con el sistema de gobernanza

L4.1 Practicas - Establecer las instancias internas de gobernanza de la
organizacion.

Consiste en definir las funciones y responsabilidades del consejo de admi-
nistracién o su equivalente, de la alta direccién y de las instancias internas de
apoyo a la gobernanza, contemplando actividades relacionadas con la toma de
decisiones, con la elaboracién, implementacién y revisién de las directrices, con
el monitoreo y con el control.

Por otra parte, presupone que el consejo de administracién o su equiva-
lente, la alta direccién y las instancias internas de apoyo a la gobernanza tengan
miembros designados y que éstos lleven a cabo sus actividades con regularidad.

Por dltimo, el sistema de gobernanza debe estar definido y ser evaluado,

dirigido y monitoreado por la mds alta instancia interna de gobernanza.

Practica L4.2 - Garantizar el equilibrio de poder y la segregacion de
funciones criticas.

Implica que las decisiones criticas que requieren separacién de funciones
estén identificadas y las funciones relacionadas con éstas estén segregadas, de
tal modo que el poder para tales decisiones no quede concentrado en una tnica
instancia. Asimismo, presupone la definicién de un limite de tiempo para que
el mismo individuo ejerza una funcién o rol asociado a las decisiones clave del
negocio, y la implantacién de controles destinados a reducir el riesgo de que deci-

siones criticas se tomen sin garantizar el principio de segregacién de funciones.
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Prictica L4.3 - Establecer el sistema de gobernanza de la organizacién y
divulgarlo a las partes interesadas.

Presupone que el sistema de gobernanza de la organizacién se encuentre
definido e implantado y se conozcan las estructuras administrativas, los roles y
responsabilidades de las instancias de gobernanza, de los procesos de trabajo y de
los flujos de informacién y de decisién a las partes interesadas. Como resultado,
se espera que el sistema de gobernanza vigente en la organizacion se ejecute
conforme las definiciones y que las partes interesadas conozcan e interactien,
dentro de los limites establecidos, con este sistema.

Términos relacionados con el sistema de gobernanza

* Equilibrio de poder y autoridad: sugiere que se debe evitar la concentra-
cién de poder, autoridad y responsabilidad en manos de uno o de pocos
individuos. Como regla basica, las decisiones y actividades criticas deben
tomarse o realizarse por un colegiado compuesto de miembros competentes
y mutuamente independientes.

* Rolesy responsabilidades de las instancias de gobernanza: se refiere a la
atribucién de responsabilidades a los miembros, ejecutivos y no ejecutivos, la
cumbre de la organizacién.
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PRACTICAS RELATIVAS AL MECANISMO DE ESTRATEGIA
COMPONENTE E1 - RELACION CON LAS PARTES INTERESADAS

Considerando el foco necesario de las organizaciones en la prestacién de
servicios con eficiencia, la alineacién de sus acciones con las expectativas de las
partes interesadas es esencial para la optimizacién de los resultados.

En general, estas organizaciones necesitan satisfacer una gama compleja
de objetivos politicos, econémicos y sociales, lo que las somete a un conjunto de
restricciones e influencias externas diferentes de las que enfrentan las empresas
del sector privado (IFAC, 2001). Asi, un modelo de gobernanza debe propiciar
el equilibrio entre las legitimas expectativas de las diferentes partes interesadas,
la responsabilidad y la discrecién de los directivos y gestores, y la necesidad de
rendir cuentas (IFAC, 2001).

Para asegurar esta alineacion, es esencial que las organizaciones estén
abiertas a oir a las partes interesadas para conocer las necesidades y demandas;
que evalden el desempefio y resultados organizacionales; y que sean transpa-

rentes, rindiendo cuentas y proveyendo informacién completa, precisa, clara y

tempestiva (IFAC, 2001).
Practicas relativas a las relaciones con las partes interesadas

Practica E1.1 - Establecer y divulgar canales de comunicacién con las
diferentes partes interesadas y asegurar su efectividad, consideradas las
caracteristicas y posibilidades de acceso a cada publico objetivo.

Involucra definir las directrices de la alta direccién para apertura de datos,
difusién de informacién relativa al drea de actuacién de la organizacién y comu-
nicacién con las diferentes partes interesadas e identificar las partes interesadas
y las necesidades de informacién derivadas de los requisitos normativos y de
jurisprudencia de publicidad y de demandas de las partes interesadas.

Implica también implantar canales de comunicacién para acceso, solicitud
y encaminamiento de datos e informacion, asi como mecanismos para tratar
datos e informacién recibidos a través de los canales de comunicacién.

Como resultado, se espera que el ptblico objetivo realmente utilice el o los

canales de comunicacién o reconozca su disponibilidad y adecuacién.
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Prictica E1.2 - Promover la participacién social, con participacién de los
usuarios, de la sociedad y de las demas partes interesadas en la gobernanza
de la organizacién.

Se refiere a definir directrices para la participacién social en la gobernanza de
la organizacién e identificar a las partes interesadas, ademds de implantar meca-
nismos que permitan la participacién social en la gobernanza de la organizacién.

Como resultado, se espera que la participacién social se produzca en con-
formidad con las directrices establecidas.

Practica E1.3 - Establecer una relacién objetiva y profesional con los medios
de comunicacién, con otras organizaciones y con los auditores.

Significa establecer directrices e implantar mecanismos de relacién con
los medios de comunicacién, los auditores y con otras organizaciones. Como
resultado, se espera que los medios de comunicacién, los auditores internos y
externos y otras organizaciones publicas y privadas reconozcan que la relacién

con la organizacién es satisfactoria.

Prictica E1.4 - Asegurar que las decisiones, las estrategias, las politicas,
los programas, los planes, las acciones, los servicios y los productos que
son responsabilidad de la organizacién satisfagan al mayor nimero de
interesados, de manera equilibrada, sin permitir el predominio de los
intereses de personas o grupos.

Asume que estén identificadas no sélo las partes interesadas, sino también
las semejanzas y distinciones entre ellas, asi como sus necesidades y expectativas.
A partir de ahi, cabe definir los criterios de prioridad y equilibrio al satisfacer la
necesidades de las partes interesadas e implantar procesos de prioridad y equili-
brio de decisiones, estrategias, politicas, programas, planes, acciones, servicios y
productos que son responsabilidad de la organizacién satisface estas necesidades.

Como resultado, se espera que los criterios de prioridad y equilibro aplica-
dos sean transparentes y rastreables y las diferentes partes interesadas reconoz-

can que sus necesidades y expectativas estin siendo consideradas.
Términos relativos a las relaciones con las partes interesadas
* Partes interesadas (stakeholders): son personas, grupos o instituciones con

interés en bienes, servicios o beneficios publicos que pueden ser afectados

positiva o negativamente, o incluso involucrados en el proceso de prestacion

50 PRACTICAS DE GOBERNANZA $



de servicios publicos. En definitiva, son aquellos cuya actuacién y opinién
debe tenerse en cuenta en la formulacién de estrategias, en la accountability
y en la transparencia, entre los que se incluyen: agentes politicos, empleados
publicos, usuarios de servicios, proveedores, medios de comunicacién y ciu-
dadanos en general, cada uno con interés legitimo en la organizacién publica,
pero no necesariamente con derechos de propiedad (IFAC, 2001).

* Efectividad: relacién entre los resultados de una intervencién o un programa,
en términos de efectos sobre la poblacién objetivo (impacto observado) y los
objetivos previstos (impacto esperado).Se trata de verificar la ocurrencia de
cambios en la poblacién objetivo que podrian ser razonablemente atribuidos
a las acciones evaluadas. Se refiere al logro de los resultados pretendidos a
mediano y a largo plazo (BRASIL, 2012).

* Equilibrio: en estudios recientes sobre la gobernanza se subraya la impor-
tancia de asegurar que las necesidades y expectativas de las partes interesadas
sean conocidas y tenidas en cuenta por los gestores, de tal modo que se equi-
libren las fuerzas de los distintos grupos de interés y se reduzcan al minimo
los riesgos que pueden impactar negativamente en los resultados.

* Relacidén: los empleados publicos deben tratar a los ciudadanos de manera
solicita, oportuna, confiable y corteza, de tal modo que se preserve la reputa-
cién de la organizacién. Deben también relacionarse con los compaferos de
trabajo con respeto y consideracién y, con relacién a los proveedores, deben
honrar los contratos, pagar segin el plazo acordado y observar normas y

estindares de calidad de tal manera que se asegure la reputacion de la entidad

(IFAC, 2001).
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COMPONENTE E3 - ESTRATEGIA ORGANIZACIONAL

El papel fundamental asignado a las organizaciones publicas es, a través de
servicios prestados, ampliar, de manera sistémica e integrada, el bienestar social y
las oportunidades a los ciudadanos. Para cumplir bien su funcién, la administracién
publica debe poseer los recursos adecuados y el capital humano necesario de manera
tal que actie con eficacia, eficiencia, efectividad y economicidad en beneficio de la
sociedad. Por esto es importante delinear claramente sus objetivos, definir su estra-
tegia de actuacién y adoptar herramientas capaces de orientar las acciones de mejora.

La organizacién, a partir de su visién de futuro, del andlisis de los ambientes
internos y externos y de su misién institucional, debe formular sus estrategias,
desplegarlas en planes de accién y acompafiar su implementacién (BRASIL,
2010), ofreciendo los medios para el logro de resultados objetivos institucionales

y para maximizar los resultados.
Practicas relacionadas con la estrategia organizacional

Practica E2.1 - Establecer el modelo de gestion de la estrategia que considere
aspectos tales como transparencia y compromiso de los interesados.

Implica definir el modelo de gestién de la estrategia, considerando aspectos
tales como transparencia y participacién de las partes interesadas. Tal modelo
debe explicitar los procesos necesarios, incluyendo las etapas de formulacién,
despliegue y monitoreo de la estrategia. Ademads, explicita cémo las instancias
de control interno participan de la evaluacién, orientacién y seguimiento de la

estrategia y cémo las partes interesadas estin involucrados en estas actividades.

Practica E2.2 - Establecer la estrategia de la organizacién.
Consiste en definir la misién, la vision y la estrategia de la organizacién, com-
prendiendo objetivos, iniciativas, indicadores y metas. Presupone también la parti-

cipacién de las partes interesadas en la formulacién de la estrategia y su ejecucion.

Practica E2.3 - Monitorear y evaluar la ejecucion de la estrategia, los
principales indicadores y el desempefio de la organizacién.

Presupone que estén definidas tanto la estrategia de la organizacién como
las directrices para el monitoreo y evaluacién de la ejecucién de esta estrategia.
Implica, atin, monitorear la ejecucién de las iniciativas estratégicas y evaluar el

desempeiio de la organizacién, con la adopcién de acciones de mejora siempre
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que sea necesario. Como resultado, se espera que la estrategia de la organizacién

se ejecute segin las metas y los objetivos definidos.
Términos relacionados con la estrategia organizacional

* Propésito de la organizacion: se refiere a las razones por las cuales se creé la
organizacién. Su misién, su visién de futuro y los resultados que pretende alcanzar.

* Mision: representa la razén de la existencia de una organizacién, es decir,
lo que hace, por qué lo hace, para quién actda, y qué impacto tiene como
objetivo producir en su clientela.

* Visién de futuro: la expresién traduce la situacion futura deseada por la
organizacién para si misma. Es la imagen que tiene de ella misma y de su
tuturo. Representa su suefio de realidad futura, que sirve como una guia. La
visién se establece en funcién de los fines de la organizacién y corresponde a
la direccién suprema que pretende alcanzar.

* Objetivos estratégicos: son los objetivos a ser perseguidos por la organi-
zacion para el cumplimiento de su misién y el logro de su visién de futuro.
Proporcionan el eslabén entre las directrices de una organizacién y su refe-
rencial estratégico. Traducen, consideradas las demandas y expectativas de los
clientes, los desatios que afrontard en un periodo determinado.

* Planificacién se refiere al desarrollo de procesos, técnicas y actitudes
administrativas que permitan evaluar futuras implicaciones de decisiones
presentes, con el fin de reducir la incertidumbre implicada en el proceso de
decisién y, en consecuencia, aumentar la probabilidad de lograr los objetivos
y desafios establecidos por y para la organizacién, maximizando los resulta-
dos y minimizando las deficiencias.

* Gestion estratégica conjunto de decisiones estratégicas que determina
el desempeno de una organizacién en el largo plazo. Este tipo de gestién
incluye un andlisis profundo de los ambientes internos y externos y la formu-
lacién, la implantacidn, la evaluacién y el control de la estrategia.

* Politica: conjunto de acciones y decisiones tomadas por el gobierno volcado
a la solucién (o no) de problemas de la sociedad. Es la totalidad de las accio-
nes, metas y planes que los gobiernos (nacional, estatal o municipal) disefian
para lograr el bienestar de la sociedad y el interés publico (BRASIL, 2008).

* Evaluacién: analisis sistemdtico de los procesos o resultados, en compara-
cién con un conjunto de normas explicitas o implicitas, con el objetivo de

contribuir con su mejora.
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COMPONENTE E3 - ALINEACION TRANSORGANIZACIONAL

MARINI y MARTINS (2006) sostienen la necesidad de una integracién
horizontal entre las politicas publicas, lo que significa que las acciones y objetivos
especificos de las intervenciones realizadas por diversas entidades deben ser ali-
neados para que se refuercen mutuamente. En los casos de politicas de naturaleza
transversal, sobre todo, es esencial que haya mecanismos institucionalizados de
coordinacién, con el fin de crear las condiciones para la accién conjunta y sinér-
gica, evitando ain superposiciones o esfuerzos mutuamente contraproducentes.

Para cumplir con su propdsito, para asegurar el bien comun, el sector
publico debe ser capaz de coordinar multiples actores politicos, administrativos,
econdémicos y sociales. En este sentido, es importante mantener la coherencia
y la alineacién de estrategias y objetivos entre las organizaciones involucradas;
institucionalizar mecanismos de comunicacién, colaboracién y coordinacién
entre los actores involucrados; y regular las operaciones.

Cada uno de los multiples actores dentro del gobierno tiene sus propios
objetivos. Asi, para la gobernanza efectiva, se necesita establecer metas coheren-
tes y alineadas entre todos los involucrados en la implementacién de la estrategia
para que puedan lograrse los resultados esperados.

El logro de resultados para la nacién requiere, cada vez mds, que las
organizaciones publicas trabajen en conjunto. De lo contrario, la fragmenta-
cién de la misién y la superposicién de programas se convierten en realidad
generalizada dentro del gobierno y muchos programas transversales dejan de ser
bien coordinados. Al trabajar en conjunto, las organizaciones publicas pueden
mejorar y mantener enfoques de colaboracién para lograr las metas nacionales,

los objetivos o propésitos colectivos.
Practicas relacionadas con la alineacién transorganizacional

Prictica E3.1 - Establecer mecanismos de actuacién conjunta con miras a

la formulacién, implementacién, monitoreo y evaluacién de las politicas
) ) y

transversales y descentralizadas.

Involucra, inicialmente, definir instancias de gobernanza de politicas trans-
versales y descentralizadas, asi como las normas y reglamentos requeridos para
la ejecucién de estas politicas. Presupone también identificar las organizaciones

J p p g
que participan en dichas politicas y, junto con ellas, definir objetivos, indicadores
y metas, ademds de las responsabilidades de cada organizacién.
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Implica que las acciones de politicas transversales y descentralizadas bajo
la responsabilidad de la organizacién se ejecuten de conformidad con el acuerdo
establecido y que las instancias internas de gobernanza las evalden, dirijan y
monitoreen.

Finalmente, la informacién relevante relativa a las politicas transversales y
descentralizadas se comparte y comunica a las instancias de gobernanza y a las
demds partes interesadas.

Como resultado, se espera que las demds organizaciones involucradas en
politicas transversales y descentralizadas reconozcan que la organizacién actda
de forma alineada.

Términos relacionadas con la alineacién transorganizacional

* Politica publica: conjunto articulado y estructurado de acciones e incentivos
que buscan cambiar una realidad en respuesta a las demandas e intereses de
los actores involucrados (MARTINS, 2007).

* Coordinacién en las politicas: significa hacer que los diferentes siste-

mas institucionales y de gestién que formulan politicas trabajen juntos

(MARTINS, 2003).
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PRACTICAS RELATIVAS AL MECANISMO DE CONTROL
COMPONENTE C1-RIESGOS Y CONTROL INTERNO

El desafio de la gobernanza en las organizaciones del sector publico es
determinar cudnto riesgo aceptar en la busqueda de mejor valor para los ciuda-
danos y las demis partes interesadas, lo que significa prestar servicios de interés
publico de la mejor manera posible (INTOSAI, 2007). El instrumento de la
gobernanza para enfrentar este desafio es la gestion de riesgos.

El riesgo inherente puede ser considerado como intrinseco a la actividad
que se lleva a cabo. Si el riesgo inherente estd en un nivel no aceptable para la
organizacién, los controles internos deben ser aplicados por los gestores para
mitigar estos riesgos.

Practicas relacionadas con la gestién de riesgos y control interno

Practica C1.1 - Establecer un sistema de gestion de riesgos y control interno.

Se refiere a definir directrices para el sistema de gestién de riesgos y control
interno e implantarlo. Presupone que los riesgos criticos de la organizacién estén
identificados y que los controles internos para mitigarlos estén implantados.
Requiere ain la aplicacién de un plan de continuidad relacionado con elementos
criticos del negocio y la asignacién de la responsabilidad de coordinar el sistema
de gestién de riesgo. La informacién resultante del sistema la utilizan las ins-

tancias internas de gobernanza para apoyar sus procesos de toma de decisiones.

Practica C 1.2 - Monitorear y evaluar el sistema de gestiéon de riesgo y control
interno, con el fin de asegurar que sea eficaz y contribuya a la mejora del
desempeifio organizacional.

Presupone que el sistema de gestion de riesgo y control interno es monito-
reado y evaluado por la més alta instancia interna de la organizacién, teniendo
en cuenta aspectos como el cumplimiento legal y regulatorio, la adherencia a las
buenas pricticas, la alineacién con las estrategias de la organizacién y el des-
empefio global. Como resultado del monitoreo y la evaluacién, se implementan
medidas con miras a la mejora del sistema, cuando sea necesario.
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Términos relacionados con la gestion de riesgos y control interno

x

Riesgo es el efecto de la incertidumbre sobre las metas de la organizacién
(ABNT, 2009b). Abarca los acontecimientos positivos, con el potencial de
agregar valor, y negativos, con el potencial de destruir valor.

El control interno es un proceso integrado y dindmico efectuado por la
direccién y por el cuerpo de empleados, estructurado para enfrentar riesgos
y ofrecer una razonable seguridad que, en el logro de la misién de la entidad,
se logrardn los siguientes objetivos generales: (1) ejecuciéon ordenada, ética,
econdémica, eficiente y eficaz de las operaciones; (2) cumplimiento de las
obligaciones de accountability; (3) cumplimiento de las leyes y de los regla-
mentos correspondientes; (4) proteccién de los recursos para evitar pérdidas,
mal uso y dafios (INTOSAI, 2004).

Evento: incidente u ocurrencia, procedente de fuentes internas o exter-
nas, que afecta la implementacién de la estrategia o el logro de objetivos

(INTOSAL, 2007).

GOBERNANZA PUBLICA 57



COMPONENTE C2- AUDITORIA INTERNA

La auditoria interna existe basicamente para evaluar la eficacia de los con-
troles internos implantados por los gestores. Es una actividad independiente y
objetiva de evaluacién (assurance) y de consultoria, disefiada para agregar valor
y mejorar las operaciones de una organizacién. Ayuda a la organizacién a lograr
sus objetivos a partir de la aplicacién de un abordaje sistemitico y disciplinado
para evaluar y mejorar la eficacia de los procesos de gestién de riesgos, control y
gobernanza (IIA, 2011).

Recientemente, la funcién de la auditoria interna se amplié, evaluando no
s6lo los procesos de control, sino también el proceso de gestién de riesgos y la
gobernanza de la organizacién.

Practicas relacionadas con la auditoria interna

Practica C2.1 - Establecer la funcién de auditoria interna.

Involucra definir el propésito, la autoridad y la responsabilidad de la audi-
toria interna en un estatuto que establezca su posicién dentro de la organizacién,
autorice el acceso a recursos organizacionales necesarios para el desempefio de
sus trabajos y defina el alcance de sus actividades. Implica, atn, la implemen-
tacién de la funcién de auditoria que resulte en la produccién de informes
relevantes destinados a las instancias internas de gobernanza.

Prictica C2.2 - Ofrecer condiciones para que la auditoria interna sea
independiente y competente.

Requiere que la auditoria interna se reporte funcionalmente a la mds alta
instancia interna de gobernanza y, administrativamente, a la alta direccién.
Implica también establecer directrices para el tratamiento de los conflictos de
intereses en la funcién de auditoria interna e identificar competencias requeridas
para el desempefio de sus responsabilidades, proporcionando las condiciones para

que los auditores internos tengan, colectivamente, las competencias identificadas.

Prictica C 2.3 - Asegurarse que la auditoria interna agregue valor a la
organizacion.
Se relaciona con definir directrices para que la funcién de auditoria interna

contribuya a la mejora de los procesos de gobernanza, de gerencia y de gestién
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de riesgos y controles, asi como directrices para la planificacién de los trabajos,
aprobando el plan de auditoria interna basado en los objetivos y metas vigentes.

Presupone la ejecucién de los trabajos de auditoria interna de conformidad
con las directrices y planes definidos, evaluar el desempefio de la funcién de
auditoria interna e implementar medidas orientadas a su mejoramiento cuando

sea necesario.
Términos relacionados con la auditoria interna

¢ Estatuto de auditoria interna: documento formal que define el propésito, la
autoridad y la responsabilidad de la actividad de auditoria interna. El estatuto
de auditoria interna establece la posicién de la actividad de auditoria interna
dentro de la organizacidn; autoriza el acceso a los registros, al personal y a las
propiedades fisicas relevantes para la realizacién del trabajo de auditoria; y
define el alcance de las actividades de auditoria interna (ITA, 2011).

* Proficiente: Quien posee los conocimientos, habilidades y otras competen-
cias requeridas para el desempeio eficaz de las responsabilidades profesio-
nales (IIA, 2011, item 1210).

* Celo profesional debido: celo y habilidades esperadas de un auditor interno
razonablemente prudente y competente (IIA, 2011, item 1220).
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COMPONENTE C3 - ACCOUNTABILITY Y TRANSPARENCIA

Los miembros de la alta direccién y de los consejos de administracién (o
su equivalente) son responsables de la rendicién de cuentas de sus actividades
y deben asumir completamente las consecuencias de sus actos y omisiones
(IBGC, 2009).

Tradicionalmente, la implementacién del sistema de gobernanza debe
incluir mecanismos de rendicién de cuentas y de responsabilizacién para ase-
gurar la adecuada accountability. La IFAC (2013) agrega a estos mecanismos
la necesidad de un contexto de transparencia para asegurar la eficacia de la
accoutability.

La rendicién de cuentas no debe estar restringida al desempefio econé-
mico-financiero, sino contemplar también otros factores (incluso intangibles)
que orientan la accién administrativa y que conducen a la creacién de valor para
la organizacién (IBGC, 2009).

Pricticas relacionadas con accountability y transparencia

Practica C3.1- Dar transparencia de la organizacién a las partes interesadas,
admitiendo el sigilo como excepcién conforme la ley.

Implica identificar los requisitos normativos y de jurisprudencia de publi-
cidad y las demandas de informacién de las partes interesadas. Se relaciona,
aun, con la definicién, por la alta direccién, de directrices para la apertura de
datos, divulgacién de informacién relacionada con el drea de actuacién de la
organizacién y comunicacién con las diferentes partes interesadas.

Implica que el catilogo de informacién a la que la organizacién se com-
promete a dar transparencia esté definido y accesible a las partes interesadas y
que esta informacién esté disponibles para consulta, conforme los requisitos
normativos y de jurisprudencia.

Como resultado, se espera que las partes interesadas reconozcan que se
satisficieron sus necesidades de informacién.

Practica C3.2 - Rendir cuentas de la implementacién y los resultados de los
sistemas de gobernanzay gestion, segun la legislacion vigente y con principio
de accountability.

Consiste en publicar, de acuerdo con los requisitos normativos y de juris-
prudencia, los informes organizacionales y la informacién producida por las

instancias de gobernanza externas sobre la implementacién y los resultados de
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los sistemas de gobernanza y de gestiéon de tal modo que las partes interesadas
reconozcan que la rendicién de cuentas es satisfactoria.

Practica C 3.3 - Evaluar la imagen de la organizacién y la satisfacciéon de las
partes interesadas con sus servicios y productos.

Implica monitorear y evaluar la imagen de la organizacién ante las partes
interesadas, asi como la satisfaccién de éstas con los servicios y productos de
responsabilidad de la organizacion, teniendo cuidado de que se implementen
acciones de mejora cuando sea necesario.

Practica C 3.4 - Asegurar que se apuren, de oficio, indicios de irregularidades
y se promueva la rendiciéon de cuentas si éstos se comprueban.

Presupone apurar indicios de irregularidades e imponer sanciones en casos
comprobados, siempre de acuerdo con las directrices definidas con anterioridad.
Asegura, ain, que casos comprobados de irregularidad resulten en la expedicién
oportuna a las autoridades de control competentes.

Términos relacionados con accountability y transparencia

* Accountability: conjunto de mecanismos y procedimientos que conducen a
los tomadores de decisién del gobierno a rendir cuentas de los resultados de
sus acciones para garantizar mds transparencia y exposicién de las politicas
publicas (MATIAS-PEREIRA, 2010). Promover la transparencia a través
de informacién clara y justa (IIA, 2011). La accountability implica, ademis
del deber y la responsabilidad de rendicién de cuentas, el deseo de hacerlo
de manera voluntaria.

* Transparencia: divulgacién oportuna de todas las cuestiones relevantes
relacionadas con la organizacién, incluyendo la situacién financiera, el des-
empefio, la composicién y la gobernanza de la organizaciéon (SLOMSKI,
2008). Transparencia en las informaciones, especialmente en las altamente
relevantes, que impacten en los negocios que involucren resultados, oportu-
nidades y riesgos. La transparencia dentro de los limites de exposicién que

no sean contradictorios con la proteccién de la informacién (MATTHIAS-

PEREIRA, 2010).
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Apéndice | Ljemplos de Instancias
de Gobernanza

SE INDICAN A CONTINUACION ejemplos de instancias de gobernanza asociadas con
cada uno de los Entes Federativos y Poderes de la Unién. Se trata de una lista
no exhaustiva de organizaciones y estructuras administrativas implicadas en la

gobernanza de los organismos y entidades de la Administracién Publica.

Gobierno | Consejo de administracion Alta Instancia Instancia
Federal o0 su equivalente adminis- interna de externa de
tracion apoyo a la gobernanza
gobernanza
Poder onsejo de la Republica
Ejecutivo

Consejo de Defensa Nacional

Consejo Nacional de Educacion
Consejo Nacional de Bienestar Social
Consejo Nacional de Salud

Consejo Nacional de Seguros Privados
Consejo Nacional de la Seguridad Social

Consejo Nacional de
Fondos de Pensiones

Consejo Nacional de Transito
Consejo Nacional de la Juventud
Consejo Nacional de Inmigracion

Consejo Nacional de los
Derechos de la Mujer

Consejo Nacional del Servicio
Social de la Industria

Consejo Nacional de Turismo

Consejo Nacional de los
Derechos del Anciano
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Gobierno | Consejo de administracion
o0 su equivalente

Federal

Poder
Ejecutivo

Poder
Legislativo

Poder
Judicial

74

Consejo Nacional de los Derechos
del Nifio y del Adolescente

CConsejo Nacional para la
promocion de la Igualdad Racial

Consejo nacional de politica energética

Consejo Nacional de los Derechos
de los Discapacitados

Consejo Nacional para el
medio ambiente

Consejo Nacional del Deporte
Consejo Nacional de las Ciudades

Consejo Nacional de Politica
Criminal y Penitenciaria

Consejo Nacional de Meteorologia
Consejo Nacional de Bioseguridad
Consejo Nacional del Anciano
Consejo Nacional del Petréleo

Consejo Nacional de
Politica sobre Drogas

Consejo Nacional de Politica Cultural
Consejo Nacional de Politica Agricola
Consejo Nacional de Politica Energética

Consejo Nacional para la Integracion
de las Politicas de Transporte

Plenario de la Camara de Diputados

Plenario del Senado Federal

Plenario del Tribunal

Alta
adminis-
tracion

Instancia
externa de
gobernanza

Instancia
interna de
apoyo a la
gobernanza

Presidente de Control interno ~ Control Social

la Camara de

Diputados Comités Tribunal de
Cuentas de

Presidente la Unién

del Senado

Federal

Presidente Control interno ~ Congreso

del Tribunal » Nacional

Comités

Consejo
Nacional de
Justicia
Tribunal de
Cuentas de
la Union
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Gobierno | Consejo de administracion Alta Instancia Instancia

Provincial | o su equivalente adminis- interna de externa de
tracion apoyo ala | gobernanza
gobernanza
Poder Consejo Nacional para Gobernador Control interno~ Asamblea
Ejecutivo el medio ambiente ) . Legislativa
Secretarios Comités
Consejo Provincial de Salud Tribunal de
. _ iy Cuentas de
Consejo Provincial de Educacion la Provincia
Consejo Provincial de la Vivienda
Consejo Provincial de Transito
Consejo Provincial de
Recursos Hidricos
Consejo Provincial de Desarrollo Rural
Consejo Provincial de
Desarrollo Urbano
Consejo Provincial de Asistencia Social
Consejo Provincial de la Juventud
Consejo Provincial de Cultura
Consejo Provincial de Turismo
Poder Plenario de la Asamblea Legislativa Presidente de Control interno~ Control Social
Legislativo la Asamblea ., .
Legislativa Comités Tribunal de
Cuentas de
la Provincia
Poder Judicial ~ Plenario del Tribunal Presidente Control interno ~ Asamblea
del Tribunal " Legislativa
Comités
Tribunal de
Cuentas de
la Provincia
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Gobierno Consejo de administracion Alta Instancia Instancia

Municipal | o su equivalente adminis- interna de externa de
tracion apoyo ala | gobernanza
gobernanza
Poder Consejo Municipal de Educacion ~ Alcalde Control interno~ Tribunal de
Ejecutivo . - . » Cuentas del
Consejo Municipal del Fundef Secretarios Comités it
C?nsejo l\/'lgnicipal| de Tribunal de
Alimentacion Escolar o
Consejo Municipal de la Provincia
Asistencia Social
Consejo Municipal de control
Social del “Bolsa Familia”
Consejo Municipal de la Mujer
Consejo Municipal del Anciano
Consejo Municipal de
los Derechos del Nifio
y del Adolescente
Consejo Municipal de los
Derechos de los Discapacitados
Consejo Municipal para
el Medio Ambiente
Consejo Municipal de
Politica Cultural
Consejo Municipal de
Transporte Urbano
Poder Plenario de la Camara de Concejales Presidente de Control Interno ~ Control Social
Legislativo la Cdmara de :
Concejales Tribunal de
Cuentas de
la Provincia
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Responsabilidad por el Contenido Q
Secretaria de Planeamiento,

MISION

Controlar la administracion publica para
contribuir con su perfeccionamiento en
beneficio de la sociedad

Gobernanza y Gestiéon
Secretaria General de Control Externo

Responsabilidad Editorial

Secretaria General de la Presidencia VISION
Instituto Serzedello Corréa Ser reconocido como institucion de excelencia

Centro de Documentacion en el control y perfeccionamiento de la
Editorial del TCU administracion publica

Proyecto Grafico,
Diagramacion y Cubierta
Editorial del TCU

TRIBUNAL DE CUENTAS DE LA UNION
Secretaria de Planeamiento,
Gobernanza y Gestiéon

SAFS Quadra 4 Lote 1

Edificio Anexo | Salas 105 e 115
70.042-900 Brasilia - DF
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