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IMPORTANCIA DEL CONTROL Y LA EVALUACION
EN LA GESTION PUBLICA ECUATORIANA

IMPORTANCE OF CONTROL AND EVALUATION
IN DE ECUADORIAN PUBLIC MANAGEMENT

Liliana del Carmen Morillo Acosta’, Nancy del Rocio Flores Hinojosa’

Resumen

Este estudio se realiza con enfoque interpretativo en el marco de una metodologia cualitativa; tiene como proposi-
to fundamentar conceptualmente la importancia del control y la evaluacion de la gestion publica como herramien-
tas que coadyuvan a mejorar la calidad del desempeno de las instituciones publicas en su constante reto por erra-
dicar el mal manejo de los recursos publicos e impulsar el logro de las metas fijadas en las agendas de gobierno.
La exploracion bibliografica, complementada con el analisis de la experiencia ecuatoriana, en torno a la corrupcion
enfatiza que la eficiencia de los procesos se sustenta en os sistemas de control establecidos sobre la base de los
valores organizacionales evidenciados en la transparencia de la rendicion de cuentas; y, gue como resultado de la
evaluacion se despliegan propuestas de cambio y mejoramiento de las politicas, programas y proyectos publicos.

Las enmiendas constitucionales a los articulos 211y 212 aprobadas en diciembre de 2015 que eliminaron las com-
petencias de la Contraloria General del Estado ecuatoriano para ejercer la evaluacion del desempeno de la bu-
rocracia estatal y el logro de los objetivos institucionales, fueron derogadas en mayo de 2018; de cuyo analisis se
concluye que, el control y la evaluacion constituyen factores determinantes en el fortalecimiento y consolidacion
de los procesos de desarrollo institucional; y, que las recomendaciones vertidas como producto de su implemen-
tacion, aportan en la formulacion de politicas publicas y en la democratizacion de la gestion.
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Abstract

This study was performed with an interpretive approach within the framework of a qualitative methodology. The pur-
pose of this study is to establish the importance of the control and the evaluation of public management as tools that
help improve the performance of public institutions in their constant challenge of eradicating the mismanagement
of public resources and promoting the accomplishment of the goals set in the government agendas. The literature
review along with the analysis of the Ecuadorian experience around corruption emphasizes that the efficiency of the
processes is sustained on the control systems established on the basis of the organizational values and evidenced
in the transparency of the accountability. As a result of this evaluation, proposals for change and improvement of
public policies, programs, and projects are presented.

The constitutional amendments to articles 211 and 212 approved in December 2015, eliminating the Ecuadorian State
Comptroller General competencies to perform assessments on the state bureaucracy and the achievement of in-
stitutional objectives, were abolished in May 2018. As a result of this analysis, it is concluded that, the control and the
evaluation are determining factors in the strengthening and consolidation of institutional development processes.
The recommendations made as a result of the implementation in the control and evaluation, contribute to the for-
mulation of public policies and the democratization of management.
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Introduccién

La lucha constante de las organizaciones
estatales por combatir la corrupcion, el mal
uso de los recursos y el abuso del poder;
ademas de la imperante preocupacion por
alcanzar los objetivos institucionales que se
orientan a satisfacer las demandas sociales
para cumplir con los intereses colectivos y
comunes, son factores que conllevan a la
implementacion de sistemas de control y
evaluacion como herramientas efectivas que
permitan en un tiempo deseado la identifica-
cion de desviaciones que limiten e impidan el
logro de la vision y mision de las instituciones
publicas. El empleo de métricas para evaluar
la eficacia de una institucion publica resulta
mas que la busqueda de posicionamiento e
institucionalidad, una necesidad por cumplir
con su objetivo de servicio integral a la socie-
dad (Valencia et al., 2019, p. 12).

El escenario espacial de la presente
investigacion es de alcance nacional, sien-
do el Ecuador el pais que constituye la base
del analisis para determinar la imperante
necesidad de que en la gestion publica se
implementen adecuadamente los contrales
vigentes y se instituyan nuevos mecanis-
Mas que garanticen la utilizacion adecuada
de los recursos.

Datos historicos demuestran gue en
Ecuador la corrupcian y el despilfarro se han
acentuado en los Gltimos 13 anos. Pese a la
bonanza econdmica mas grande de la his-
toria republicana alcanzada durante los dos
periodos presidenciales del economista Ra-
fael Correa, como resultado de los ingresos
provenientes de la venta del petroleo, en el
afo 2020 se registran niveles exorbitantes
de corrupcion y fraudes llevados a cabo en
medio de la crisis mundial resultado de la
pandemia de coronavirus que provoca la en-
fermedad de COVID-19.

Segun las autoras del presente do-
cumento, los controles y la administracion
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publica estan fuertemente articuladaos, los
factores que oariginaron el surgimiento de
la una es la consecuencia de la otra, por o
cual, profesionales especializados concibie-
ron como sindnimos al control y a la admi-
nistracian. Asi tamhbién, la dicotomia control-
evaluacion toma fuerza al constituirse como
acciones secuenciales. La aplicabilidad de
los controles garantiza eficiencia en la utili-
zacion de los recursaos publicos, el estricto
cumplimiento de los actos administrativos
y la transparencia en la infarmacion promul-
gada a traves de la rendicion de cuentas (ac-
countability). En tanto que, la evaluacion es
el control posterior de las operaciones, crea-
dos con la finalidad de determinar el nivel de
desempeno de los colaborares publicos y el
cumplimiento de los procesos administrati-
vas, operativas y financieros de las institu-
ciones, los resultados obtenidos de la revi-
sion constituyen importantes insumaos para
proceder, por un lado, a la rectificacion de
errores, identificacion de responsables y de-
terminacion de sanciones; v, por otro, apor-
tan a la formulacion de propuestas de mejo-
ramiento de la intervencion realizada por la
administracion publica de manera directa, o
hbien a traves de la ejecucion de programasy
proyectos para satisfacer las demandas so-
ciales y la formulacion de politicas publicas.

La aplicacion del control y de la eva-
luacion puede realizarse por varios cami-
nos, en esta investigacion se identificaron
dos instrumentos de probada efectividad:
el presupuesto y la auditoria de gestion. De
acuerdo al enunciado de Asensio (2015) el
presupuesto es el producto de la planeacion
de actividades y la valoracion de las mismas,
basandose en datos histaricos y en la pro-
yeccion de acciones gque son parte de una
agenda institucional que requieren del moni-
toreoy control de su ejecucion. Por su parte,
la auditoria de gestion constituye el examen
profesional ejecutado por los arganismos de
cantrol que son formal y legalmente cons-
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tituidos para este fin, que a través de su
aplicacion metodologica promueve la con-
solidacion democratica y fomenta la trans-
parencia en el desempeno individual de los
colaboradores del Estado (Bolivar, 2012).

El objetiva de este documento es fun-
damentar conceptualmente con base en
la exploracion bibliografica y el analisis de
la realidad ecuatoriana, la importancia del
control y la evaluacion de la gestion publi-
ca como herramientas gque promueven el
mejoramiento de la calidad de los procesos
institucionales, a partir de la deteccion, in-
vestigacion y sancion por el mal uso de los
recursaos del Estado.

Las conclusiones vertidas como produc-
to de su aplicacion generan pautas para la rec-
tificacion de errores y aportan con informacion
impartante en la formulacion de politicas pu-
blicas y procedimientos administrativos efec-
tivos gue garanticen el logro de los objetivos.

Metodologia

De acuerdo a la conceptualizacion descrita en
Hernandez et al. (2010, p. 7), por la naturalezay
objetivo de la presente investigacion, se consi-
dera apropiada la aplicacion de una metodolo-
gia cualitativa para lograr identificar las varia-
bles determinantes que marcan la necesidad
de disponer de mecanismos de control de la
gestion publica y la evaluacion correspondien-
te. Para lo cual, se procedio a la revision de
documentacion cientifica fundamentada en
fuentes primarias que incluyen libros, articulos
y documentos, que permitieron identificar la
fundamentacion teorica de la administracion
publica, los origenes del control y de la eva-
luacion de la gestion en el marco de los pa-
radigmas burocratico y posburacratico, cuyo
entendimiento aporta, tanto a la ubicacion
espacial y tempaoral de los conceptos como al
reconocimiento de su conveniente implemen-
tacion para fortalecer las estructuras adminis-
trativas del Estado, y asi alcanzar eficiencia en

la ejecucion de programas y proyectos en el
marco de las agendas institucionales, locales
y nacionales.

Se participo en mesas de dialogo y con-
versatorios con grupos especializados de la
academia para analizar la importancia de la
implementacion de controles y procesos de
evaluacion en la gestion publica en el marco
de la experiencia vivida en Ecuador a efecto
de las enmiendas constitucionales a los arti-
culos 211y 212, numeral 2 aprobadas en di-
ciembre de 2015, con las cuales se retiro la
competencia de la Contraloria General del
Estado para la realizacion de las Auditorias de
Gestion en las entidades gubernamentales; v,
la incidencia en la derogacion de las menta-
das enmiendas a partir de mayo de 2018.

A partir de lo mencionado, y con el ob-
jetivo de fortalecer la evaluacion a traves de
la Auditoria de Gestion, se analiza la metodo-
logia utilizada por la Contraloria General del
Estado ecuatoriano vigente, y se proponen
cambios basados en la experiencia docente
y profesional de las autoras gque combinan
los criterios adoptados en el sector publico
(Guia metodologica para auditoria de ges-
tion, 2011, pp. 12-25) y en el sector privado
(Franklin, 2013, pp. 75-122).

Una de las razones que inspiraron la
elaboracion de este documento, es demos-
trar la impaortancia de la aplicabilidad de la
evaluacion como herramienta de moder-
nizacion del Estado y no como una simple
técnica administrativa, para el efecto, es
importante reflexionar sobre el alcance de la
evaluacion, la identificacion de los involucra-
dos en el proceso (quiénes deben evaluar) y
la utilizacion de los resultados obtenidos.

Marco teédrico

£l control y la administracion publica

El contexto histarico del control es tan am-
plio como la administracion pablica misma,
las iniciativas y tendencias que originaran el
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surgimiento de la una es la consecuencia de
la existencia de la otra, revelandose una de-
pendencia irrefutable y casi obsesiva entre
ambas. Asi, los primeras especialistas de la
administracion concibieran al control y a la
organizacion como sinénimos, el control de-
bia estar presente para garantizar responsa-
bilidad y eficiencia en la estructura y disefio
organizacionales.

Reconociendo que el paraguas de la
gestion publica aborda los eslabones de las
operaciones gubernamentales visibles en el
planeamiento, organizacion, direccion, coor-
dinacion y control en la formulacion e im-
plementacion de politicas publicas, surge el
requerimiento de evaluar no solo las activi-
dades realizadas, sino también el desempe-
fo vy el logro del irrefutable objetivo institu-
cional de solucionar los problemas publicos,
el mismo que se encuentra intimamente re-
lacionado con la agenda de gobierno.

En la antigledad, los primeras indicios
del surgimiento del control administrativo
son atribuidaos a la civilizacion sumeria en el
ano 5000 a. C., posteriormente, en los anos
4000y 2000 a. C,, los egipcios, reconocen la
necesidad de planear, organizar y regular; v,
la coordinacion de las acciones de sus gober-
nantes, respectivamente. Mas adelante, en el
ano 1800 a. C., en Babilonia, con el Cadigo de
Hammurabi, aparece el control del comercio,
y, en el 1600 a. C., nuevamente los egipcios
revelan la necesidad de replantear la organi-
zacion de la administracion y el control del
territorio que ejercia el Gobierno central.

Anos después, alrededor del 1800 a. C,,
en Babilonia emerge el Codigo de Hammura-
bi, elque considera aspectos relevantes acer-
ca del control del comercio. Con el paso del
tiempo, en el afio 1600 a. C., nuevamente los
egipcios presentan la iniciativa de reorganizar
la administraciony el control de los territorios
gjercido por el gobierno central.

Después, en China, durante el domi-
nio de las dinastias Hsia o Hia, Shang, Zhou,
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Mencius entre los afos 1994 a. C. y 500 a.
C. surgen las primeras practicas gue utilizan
técnicas administrativas y de control en los
gobiernos territoriales y gueda manifiesta
la conveniencia de disponer de sistemas vy
estandares que permitan medir el grado de
cumplimiento de las acciones administrati-
vas. Posteriormente, entre los anos 618-917,
cambia la estructura del gobierno imperial,
para lo cual se emitieron leyes administrati-
vas y penales. Luego, en Venecia, durante la
época medieval, en el afio 1436, los directo-
res del Arsenal utilizaron controles contables,
administraron los inventarios, incluyeron con-
troles de costos y de personal para el mane-
jo de su flota naval. Finalmente, en 1554, du-
rante el marco administrativo imperial de la
nueva Espana, se conformo la Junta Superior
de Hacienda, encargandosele la funcion de
atender las finanzas de la Colonia, instancia
gue con el tiempo colaboro con el Consejo de
Finanzas y la Superintendencia de la Real Ha-
cienda (Franklin, 2007, pp. 4, 5).

En 1900, con el emblematico aporte
de Frederick Windslow Taylor en su obra The
Principles of Scientific Management emerge
el método cientifico para analizar el trabajo
y propiciar la eficiencia en las actividades
productivas, los fundamentos de esta ten-
dencia son fortalecidos con los aportes de
Herny L. Gantt en 1901y de Harrington Emer-
son en 1910. En este escenario, la adminis-
tracion publica asigna especial interés en la
camprension de sus estructuras burocrati-
casy reconoce la importancia de implemen-
tar controles efectivos que conlleven a la
eficiencia organizativa que posteriormente
pueda ser evaluada con base en la determi-
nacion de estandares que permitan la apli-
cacion deindicadoresy por ende la medicion
del desempefo y cumplimiento de objetivos
(Shafritz y Hyde, 1999, p. 60).

Resulta imperativo mencionar a Max
Weber, comunmente llamado el padre de la
sociologia moderna, quien al sefialar como
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factores determinantes del paradigma buro-
cratico: la division del trabajo, los niveles de
mando, la jerarquia organizativa y la cadena
de mando, los sistemas de informacion, la
departamentalizacion y el desarrollo de re-
glas, medidas politicas y procedimientos en
operacion; y, elalcance del control, reconoce
gue ante el crecimiento de las estructuras
organizacionales aumentaron las presiones
internas que demandaron de estrategias y
la implementacion de un rigor metodolagico
organizacional en aras de mantener la dis-
ciplina y el comportamientao ético en el des-
empeno de las funciones encomendadas a
los servidores publicos, para alcanzar como
objetivo final la transparencia en la rendicion
publica de cuentas y de gestion (Shafritz y
Hyde, 1999, pp. 60-61).

Desde el punto de vista del Estado, re-
sulta ineludible gue los fines propuestos se
puedan alcanzar si las acciones que ejecuta
no se desenvolvieran en un escenario regido
por un sistema de control juridico disciplina-
rio, que incluya deberes, obligaciones con
normas claras y un régimen disciplinario,
asi, “el principio de legalidad como elemento
imprescindible de un estado de derecho, im-
pone a la administracion publica la exigencia
del cumplimiento de la ley y le otarga facul-
tades de actuacion estableciendo limites..."
(Garcia de Enterria, 2001) citado en (Zambra-
noy Yakir, 2017, p. 156).

Miradas recientes, afirman que el con-
trol es transversal en las organizaciones,
gue si bien, la existencia de los sistemas de
control es responsabilidad de la maxima au-
toridad, la implementacion depende de to-
dos los niveles de la organizacion. Se crean
con la finalidad de viabilizar los procesos,
normar la conducta de las personas y para
lograr identificar en un tiempo deseado, po-
sibles desviaciones, despilfarro y mal uso de
los recursos econdmicos, materiales y hu-
manos. Los controles facilitan la rendicion
de cuentas de los funcionarios publicos vy

evitan que lainformacion financiera, operati-
va y administrativa que se difunda sea falsa
y fraudulenta (Morillo y Viteri, 2017, pp. 35-
37). En la misma linea, y complementando
esta percepcion, se afirma que la eficienciay
efectividad que se alcanza cuando existe un
sistema de control solido en las institucio-
nes, es factible alcanzar los propositos de la
administracion y promueve la institucionali-
dad de los entes fomentando la legalidad, in-
tegridad y transparencia (Mendoza-Zamora
etal, 2018, pp. 217, 235).

En la misma linea, se observa gue el
enfoque acerca de la accion de controlar
es similar en los paises de la Region Andina,
definiendola como “la herramienta esencial
del sistema, por la cual el personal técnico
de sus organos conformantes, mediante la
aplicacion de las normas, procedimientos
y principios que regulan el control guberna-
mental, efectla la verificacion y evaluacion,
objetiva y sistematica, de los actos y resul-
tados producidos por la entidad en la gestion
y ejecucion de los recursos, bienes y opera-
ciones institucionales” (Ley Organica del Sis-
tema Nacional de Controly de la Contraloria
General de la Republica, 2002, p. 9).

La evaluacion de la gestion publica

Como es conocido por los especialistas e
historiadores de la Administracion Publica,
recién desde mediados del siglo XX con la
propagacion de la teoria de la burocracia del
sociologo Aleman Max Weber, se hace no-
toria la teoria de la administracion puablica,
cuyo principio relevante fue la economia vy
eficiencia, es decir satisfacer las necesida-
des de la comunidad al menor costo posible,
siendo este el objetiva concebido desde la
optica de la reforma administrativa. No obs-
tante, e independientemente de los notables
valares que ostenta la administracion publi-
ca como son: democracia, justicia, igual tra-
to ciudadano, bienestar, salud, la eficiencia
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continta siendo la mayor finalidad; y, de este
precedente surge elrequerimiento de la eva-
luar la gestion.

Desde la mirada de Crozier (1997, p.
3) a pesar de que el paradigma burocratico
se construyo sobre el eje de la especializa-
cion, las relaciones entre los programas vy
los resultados fueron vagos. Las metas con
frecuencia no fueron claras debido a la frag-
mentacion de las enormes estructuras ad-
ministrativas caracteristicas del sistema, o
cualllevo ala practica de envolventes proce-
dimientos administrativos y al formalismo,
perdiendo la eficiencia afiorada.

A la luz de la postura de reconocidos
especialistas (Rhodes, 1991; Kettle, 1997;
Bresser Pereira, 1997) citados en Ospina
(20071, p. 1) este patron burocratico, fue una
de las causales que dieron paso al paradig-
ma de la Nueva Gestion Publica o Neo-Ge-
rencialismo en Nueva Zelanda, sobre el cual
fluye la evaluacion de las actividades guber-
namentales como un compaonente critico de
la transicion a la reforma del sector publico,
cuya fin primordial fue lograr la eficiencia en
el logro de desafios, retos y responsabilidad
por lograr el bienestar social.

Es menester citar que el paradigma
posburocratico determina directrices que
coadyuvan en necesidades arientadas a una
gestion por resultados, como las siguientes:
el mejoramiento del desempeno de las orga-
nizaciones en la formulacion e implementa-
cion de politicas y programas y proyectaos;
la aplicacion imperativa de un sistema claro
de rendicion de cuentas, la definicion de es-
trategias para reducir el tamano del Estado;
y, el establecimiento de coyunturas fuertes
entre las diferentes instancias del Estado.
Estas directrices marcan la imperante ne-
cesidad de evaluar la gestion publica para
evitar que “la existencia de ‘burocracias con
intereses propios’ puede llevar a politicas
fiscales inadecuadas, a la captura regula-
toria 0 al mal funcionamiento del mercado
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laboral, dafando los incentivos y generando
importantes costes de eficiencia” (Onrubia
etal, 2019, p. 121).

Al vincular la evaluacion al guehacer
publico, desde el criterio especializado de
Ricardo Uvalle Berrones, en su articulo El
Control y la Evaluacion en la Administracion
Pdblica, afirma que “la evaluacion es un ejer-
cicio técnico, institucional, publico y politico
gue reclama el trabajo de deliberacion y ar-
gumentacion para construir los acuerdos que
definen tanto la agenda de criterios comao
los objetivos, procedimientos, tiempos y pro-
ductos esperados” (Uvalle, 2004, p. 61); mas
adelante, especifica que “la evaluacion puabli-
ca debe concebirse como un conjunto articu-
lado de politicas, decisiones y acciones gue
tienen como objetiva descubrir, categorizar y
argumentar os aciertos o los errores come-
tidos por la administracion puablica” (p. 63)
en el logro de los objetivos de los programas,
valorando el impacto expresado en costos,
beneficios y omisiones que determinen la efi-
ciencia de la gestion; y, por ende, el grado de
satisfaccion de los ciudadanos respecto a la
administracion puablica evaluada.

Desde otras perspectivas, la evalua-
cién como un proceso objetivo y cangruente,
cuando, en realidad, la objetividad misma vy
la supuestaimparcialidad de los evaluadores
pueden ser la causa fundamental de los pro-
blemas para obtener los resultados, luego,
el mismo autor, inserta profundidad al tema
y afirma que la eficiencia y la efectividad en
la gestion publica representan “valores tipi-
cos de los estudios de evaluacion, chocan
a menudo con la actitud de quienes aplican
las politicas, mas preocupados por la capa-
cidad profesional y el poder de decision de
los especialistas que disenaron las politicas”
(Subirats, 1995, pp. 14-15). En la misma linea,
(Kornberger et al., 2017, p. 197), refiere que
las afirmaciones de eficiencia, equidad, cali-
dad, economia y mayor transparencia agru-
padas solo seran posible evidenciarlas en la
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esfera publica si los actores las internalizan
como principios cotidianos en los procesos
que ejecuten.

El alcance de la evaluacion de la ges-
tion abarca a toda la organizacion o una parte
de ella en la que se valora la eficacia de las
politicas publicas y sus reformulaciones, la
consistencia de las estructuras administrati-
vas, la calidad de la toma de decisiones con
mayor énfasis en los resultados alcanzados
en la ejecucion de programas y proyectos,
gue, en los insumos y medios utilizados du-
rante los procesos realizados, permitiendo
la valoracion del impacto logrado en el grupo
beneficiario. Desde otra mirada, la mentada
evaluacion es “un gjercicio técnico a ser una
herramienta politica en la medida que abar-
gue los tres niveles de la accion social, el ma-
Cro, meso y micro, y en la medida que genere
capacidad gerencial para establecer conexio-
nes entre estos niveles” (Ospina, 2001, p. 1).

Segun la vision de las autoras de esta
investigacion, un aspecto importante en el
estudio de la evaluacion es identificar a los
involucrados en el proceso de evaluacion, es
decir quiénes ejercen la accion de evaluar,
paralo cual, se concibe a la evaluacion como
un proceso abierto, continuo y propositivo
que es desarrollado por actores diversos
con el interés de juzgar la gestion guberna-
mental y el buen uso de los recursos. Este
rol fiscalizador, en general, se encuentra en-
cabezado por la ciudadania, los partidos po-
liticas, arganizaciones sociales y politicas,
instituciones publicasy privadas; en particu-
lar, ejercen la evaluacion publica formal, las
instancias gubernamentales constituidas
para el efecto, como las contralorias y otros
entes fiscalizadaores.

Finalmente, los resultados desplega-
dos de la evaluacion como herramienta de
gestion, ayudan a los directivos a identificar
y entender la calidad del desempeno indivi-
dualy colectivo de los miembros de la orga-
nizacion, asi comao también a visualizar e in-
terpretar los factores determinantes de las
causas de los logros v los fracasos de la ins-
titucion en el contexto del direccionamiento
estratégico de la misma, con la finalidad de
gue elmanejo acertado de la informacion ob-
tenida les permita tomar decisiones acerta-
das y logren alcanzar la anorada excelencia
del servicio publico. Asi, se aplica la evalua-
cion con el objetivo de que la intervencion de
las estructuras administrativas con énfasis
en el cumplimiento de las politicas publicas,
sea cada vez mas eficiente y se articule con
los valores que buscan el mejoramiento de la
calidad de vida de los ciudadanos.

Por la relevancia y pertinencia que
presenta la perspectiva clara y definida de
Stoffaés (1993) citada en Araya (2002, p. 19)
“la evaluacion no debe ser confundida con
el cantrol de gestion y debe apoyarse sobre
una ética cuidadosamente definida: su fre-
cuenciay su continuidad no son las mismas,
los responsables de la evaluacion no deben
ser perpetuados: elrecurso a los profesiona-
les exteriores debe ser promovido”.

Con base en los autores expuestos an-
teriormente, se puede sintetizar dos aportes
del ejercicio de la evaluacion a la eficiencia
de la gestion publica:

a. Promueve la consolidacion democra-
tica, al lograr determinar los niveles
de responsabilidad de los funciona-
rios puablicos y su abligacion de rendir
cuentas® acerca de la utilizacion de

3 “La rendicion de cuentas puede estar desprovista, sea de elementos informativos, argumentativos o punitivos, sin que
necesariamente hablemas de expresiones deficientes de rendicion de cuentas. Seran ejercicios estrechos, limitados, en-
focados, pero por eso no necesariamente constituyen —como Lo llamaria la jerga politologica— 'subtipos disminuidos' de
rendicion de cuentas” (Schedler, 2006, p. 165). En el desarrollo de las actividades de los funcionarios publicas y, fundamen-
talmente, de quienes representan a las instituciones estatales, es trascendental determinar las directrices que establecen
los parametros del reporte tanto de la gestion como de la administracion de recursos que deben presentar a quienes son
los verdaderos propietarios del poder y gestores de riqueza de las sociedades: los ciudadanos.
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los recursos economicas, estructura-
les y humanaos, sin perjuicio de la eva-
luacion conseguida a partir de la apli-
cacion de indicadores enmarcados en
el enfoque de la accountability”;* dado
que dichos recursos son escasos Y
su administracion inadecuada conlle-
varia al fracaso de la gestion publica
(Quesada, 2017, p. 69).

b. Fomenta la transparencia en el des-
empeno de las actividades de colabo-
radores publicos, a través de la mejora
en la calidad del servicio que brindan a
la ciudadania, lo que incide en el hbien-
estar de la colectividad por medio de
la satisfaccion de sus necesidades.
Complementando esta consideracion
Longo (2004) enfatiza que, la selec-
cion y contratacion de servidores pu-
blicos, debe realizarse aplicando pro-
cedimientos claros, transparentes, en
donde la meritocracia debe ser la base
para la identificacion del personal ido-
neo, de esta manera se puede alcan-
zar la tan anhelada eficiencia en la ad-
ministracion gubernamental y aporta
ala lucha caontra la corrupcion.

“Dentro de la dinamica de la globaliza-
cion economica, la evaluacion puede servir
para legitimar procesos gue sirvan funda-
mentalmente a los intereses hegemaonicos
y por ello es necesario pensar alternativas
para la evaluacion desde enfogues mas
comprensivos y que busquen la posibilidad
de la transformacion” (Porras, 2001, p. 43).
No menos cierto, es que el gjercicio que re-
presenta la evaluacion de la gestion publica,
contribuye con valiosas lecciones aprendi-
das a los ciudadanos, a las autaridades y a
los equipos de expertos, quienes posterior-
mente contribuyen con conaocimiento de
causa para mejorar los procesos y se con-
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vierten en actores activos en el desarrollo e
implementacion de las politicas publicas.

Instrumentos de evaluacion
de la gestion publica

Para proceder a la formulacion de instru-
mentos de evaluacian, es preciso diferenciar
entre la evaluacion ext ant y la evaluacion ex
post, en donde, la primera hace referencia a
las condiciones, los medios, identificacion
de respaonsables y tiempos disponibles para
iniciar los actos gque permiten la valoracion
de los hechaos y actos futuros; vy, la segunda
hace referencia a la valoracion de la calidad
demostrada o no en el desempefo de las
instituciones administrativas del gobierno; vy,
demuestran el nivel de capacidad que tienen
para generar compromiso con el logro de los
objetivos y metas (Uvalle, 2004).

Habiendo recorrido el camino del
control y la evaluacion, es preciso sefalar
instrumentos efectivos de evaluacion que
permitan visualizar de manera técnicay sus-
tentada el nivel de cumplimiento de los pro-
Cesos respecto al acercamiento a la mision
y vision institucional, realizados por la admi-
nistracion puablica, cuya informacion llega
a la ciudadania e instancias pertinentes a
traves de la practica de la accountability. En
el presente documento, debido a las carac-
teristicas e incidencia que deben reunir las
herramientas de evaluacion, considera gque
son de probada valia, el presupuesto y la au-
ditoria de gestion.

El presupuesto

El presupuesto “es un registro del pasado
en cuanto a éxitos, fracasaos, logros, nego-
ciaciones y compromisos sobre las asigna-
ciones pasadas que se reflejan en los rubros
incluidos en el mismo, el presupuesto es

4 "El termino accountability refiere la necesidad de controlar el poder publico por medio de mecanismos que obligan a los
funcionarios a informar y justificar sus acciones, y que pueden ser objeto de sancion” (Rios et al., 2014, p. 266). Ademas,
para ampliar la perspectiva téermino, véase (Barreda, 2011, pp. 273-274).
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también una declaracion acerca del futuro”
(Asensio, 2015, p. 44).

En tal sentido, desde la mirada de des-
tacados autores, el presupuesto es concebido
comouninstrumento para perseguir la eficien-
cia, basado en tres perspectivas principales:
la primera, el enfoque de asignacion eficiente
de losrecursas, la segunda, el desafio de man-
tener la dicotomia estabilidad-desarrollo; y la
tercera, la posibilidad del surgimiento de posi-
bles distorsiones al objetivo estabilizador del
presupuesto (Asensio, 2015, p. 45).

En la misma linea de los autores men-
cionados y asignando un enfoque paralelo Bo-

livar (2012, p. 40), sefiala que la accion de pro-
gramar implica entre otras acciones, asignar
recursos paraellogro de los objetivos; analizar
alternativas de optimizacion de los mismaos y
vincular al presupuesto con el planeamien-
to organizacional, con la finalidad de no solo
medir la eficiencia y eficacia® a partir de la
medicion de los objetivos alcanzados en rela-
cion con los costas, sino también de llegar a la
valoracion de las consecuencias de su no rea-
lizacion. Pueden considerarse las funciones
sistematizadas a continuacion, de las cuales
las cuatro primeras, pueden verse como tradi-
cionalesy las siguientes como modernas:

Figura 1. Funciones de los presupuestos

Funciones

Caracterizacion

Plan financiero

Esquema de actividad financiera, presente en el proceso ingreso gasto del Es-
tado. Es la expresion financiera de la politica. Se constituye en una herramienta
imperativa de utilizacion de los recursaos.

Plan administrativo

Representa la determinacion de qué actividades deben realizarse, cuandoy como
tienen que ejecutarse; v, a traves de esto, se evaluaran los programas de accion.

Instrumento legal

Plan politico cuantitativamente expresado y aprobado por el érgano representa-
tivo de interés popular.

Permite el gjercicio del cantrol formal porque establece limites de ejecucion del
gasto y demanda de la rendicion de cuentas o accountability.

Balance preventivo o instru-
mento contable

Refleja e informa con anticipacion el resultado de la gestion pablica, permitiendo
determinar si habra superavit, déeficit o equilibrio cuantitativo. Ademas, permite
establecer la relacion entre el cumplimiento de los planes operativos y la ejecu-
cion economica.

Instrumento  de
economica

politica

El presupuesto es la herramienta mas importante porgue considera el empleo de
factores productivos, las fuentes y distribucion de los ingresos y la incidencia de
los precios de acuerdo a factores externas, por lo cual, se convierte en el termo-
metro de la administracion publica.

Instrumento de planeamiento

Permite precisar el plan de accion del Estado y los organismos que lo confarman, la
direccion en la que gjerce la incidencia economica y la rendicion de los servicios.

Otras funciones

Desempena varias funciones: se constituye en un instrumento de programacion,
permite la medicion del crecimiento o decrecimiento econamico, es el medio por
el gque se asignan los recursos, entre otras.

Elaboracion propia, con base en Bolivar (2012, pp. 40-46).

5 La eficacia se define como “una concepcion general, la eficacia o efectividad, consisten en lograr o alcanzar los objetivos
propuestas, las metas programadas, o los resultados deseados”; y, la eficiencia, “refiere al optimo aprovechamiento de los
recursos para el logro de objetivos, considerando la calidad y el tiempo asignado; se obtiene comparando el monto de recur-
sos consumidos frente a bienes o servicios producidos; es la medicion del desempefio” (Guia metodologica para auditoria
de gestion, 2011, pp. 6-7). No obstante, mas alla de la eficiencia y eficacia de las operaciones, “el desempefio institucional
es el arquetipo que denota como la administracion publica es capaz de fortalecer la legitimidad de los resultados que es
propia de los valores democraticas” (Uvalle, 2004, p. 46).
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Lo expuesto conlleva al reconocimien-
to de la importancia y valia del presupuesto
como instrumento de rendicion de cuentas
y valoracion del impacto de la gestion gu-
bernamental manifiesta en la agenda del
gobierno, desde el inicio de su formulacion,
durante la gjecucion y finalmente, en la eva-
luacion correspondiente. No obstante, des-
de la mirada de otros expertos (Gémez R.,
2004, p. 115) que refieren criticamente que
“"el presupuesto publico no ha logrado ser la
expresion cuantitativa del plan de desarrollo
del gobierno local, y mas bien se ha converti-
do en una camisa de fuerza cuyo Unico obje-
tivo es el control del gasto”.

Discusion y resultados
£l control de gestion en Fcuador

El control de la gestion publica en Ecuador a
susinicios estuvo sustentado en la Ley Orga-
nica de Administracion Financiera y Control
(Loafyc) mediante el Decreto Supremo n.’
1429 publicado en el Registro Oficial 337 de
16 de noviembre de 1977 y su Reglamento.
Anos después, el control gubernamental fue
promulgado en la Ley 2002-13 de la Ley Or-
ganica de la Contraloria General del Estado,
publicada en el Registro Oficial 0595 de 12
de junio de 2002.

La Constitucion de la Republica, en el
articulo 211, senala: “La Contraloria General
del Estado es un organismao técnico encarga-
do del control de la utilizacion de los recursos
estatales, y la consecucion de los objetivos
de las instituciones del Estado y de las perso-
nas juridicas de derecho privado que dispon-
gan de recursos publicos”. El alcance de las
actividades a que hace referencia el mentado
articulo, abarca a la auditoria financiera, au-
ditoria administrativa y auditoria de gestion.

No obstante, mediante las enmien-
das a los articulos 211y 212, numeral 2 de la
Constitucion de la Republica aprobadas por
la Asamblea Nacional el 3 de diciembre de
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2015, se elimind la competencia de la Con-
traloria General del Estado para ejecutar au-
ditorias de gestion, afectando severamente
el control gubernamental, limitando la verifi-
cacion del cumplimiento de los objetivos de
las instituciones estatales y la medicion del
desempeno de los funcionarios publicos.

Habiendo transcurrido casi tres anos,
con fecha 01 de agosto de 2018, mediante
Sentencia n.’ 018-18-SIN-CC, la Corte Caonsti-
tucionalresolvio declarar la Inconstituciona-
lidad a 13 de las 15 enmiendas a la Constitu-
cion, aprobadas en diciembre de 2015, entre
ellas, las correspondientes a los articulos
gue compete a este documento.

Referencias historicas evidencian que
en Ecuador las acciones fraudulentas que
involucran a altos funcionarios del gobierno
han proliferado en los Gltimos trece anos,
gue a juicio de las autoras, estas pudieron
haberse minimizado con el gjercicio de las
auditorias de gestion por parte del ente de
cantrol, cuya ejecucion pudo haber validado
oportunamente la efectividad de los contro-
les e identificado los riesgos potenciales que
enfrentan las instituciones del Estado ante
la débil y escasa asertividad de las decisio-
nes adoptadas por las autoridades de go-
bierno que llevaron al Ecuador al exarbitante
endeudamiento puablico y el crecimiento del
Estado a niveles inaceptables. Por lo expues-
to, a continuacian, se presenta el estudio de
la auditoria de gestion como una herramien-
ta efectiva de control.

La auditoria de gestion

En el rastreo hibliografico realizado, se evi-
dencian varias posturas, las cuales con-
fluyen en el enfoque de que la Auditoria de
Gestion resulta ser el “examen comprensivo
y constructivo de la estructura organizativa
de una Organizacion, publica o privada y de
sus metodos de control, medios de opera-
cion y empleo que da a sus recursos huma-
nos y materiales (Triana, 2010, p. 25).
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Como punto de referencia, a conti-
nuacian, se presenta la definicion textual de
Auditaria de Gestion que se encuentra tipifi-
cada en el articulo 21 de la Ley de la Ley Or-
ganica de la Contraloria General del Estado
ecuatoriano:

Art. 21.- La Auditoria de Gestion es la accion
fiscalizadora dirigida a examinar y evaluar
el control interno y la gestion, utilizando
recursos humanas de caracter multidisci-
plinario, el desempefo de una institucion,
ente contable, o la ejecucion de programas
y prayectos, con el fin de determinar si di-
cho desempefio 0 ejecucion, se esta reali-
zando, o se ha realizado, de acuerdo a prin-
cipios y criterios de economia, efectividad
y eficiencia. (Ley Organica de la Contraloria
General del Estado, 2005, p. 7)

Enelcuerpo legal citado, se determina
con detalle. que la auditoria gubernamental
abarca todos los procesos administrativos y
examina el desempeno de los colaboradores
publicos, textualmente sefnala que su objeto
es "elproceso administrativo, las actividades
de apoyo, financierasy operativas; la eficien-
cia, efectividad y economia en el empleo de
los recursos humanos, materiales, financie-
ros, ambientales, tecnoldgicos y de tiempo,
y, el cumplimiento de las atribuciones, obje-
tivos y metas institucionales” (Ley Organica
de la Contraloria General del Estado, 2005,
p. 7). En concordancia con este concepto, la
guia metodologica para la auditoria de ges-
tion emitida por la Contraloria General del
Estado, senala:

Un examen sistematico y profesional,
efectuado por un equipo multidisciplina-
rio, con el proposito de evaluar la eficacia
de la gestion de una entidad, programa,
proyecto u operacion, en relacion con sus
objetivos y metas; determinar el grado
de ecanomia v eficiencia en el uso de los
recursos disponibles; medir la calidad de
los servicias, obras o bienes ofrecidos; v,
el impacto socio-economicao derivado de
sus actividades. (Guia metodologica para
auditoria de gestion, 2011, p. 6)

Desde la mirada del sector privado, la
Auditoria Administrativa (de Gestion) es “la
revision analitica total o parcial de una orga-
nizacion con el propasito de precisar su ni-
vel de desempeno y perfilar oportunidades
de mejora para innovar el valor y lograr una
ventaja competitiva sustentable” (Franklin,
2013, p. 15). Al tenor de la postura sefialada
Amador (2008, pp. 33-34) plantea que en
las actividades privadas, no existen diferen-
cias entre la auditoria administrativa y la au-
ditoria de gestion, puesto que ambas deno-
tan el examen de la gestion administrativa
de las empresas, develadas en la adopcion
de decisiones efectivas que orientan la con-
secucion del direccionamiento estratégico
de las mismas.

De lo expuesto, las autoras de esta
investigacion deducen que, la auditoria de
gestion es el control posterior de los pro-
cesos publicos efectuado por un grupo
multidisciplinario de profesionales, con la
finalidad de determinar el porcentaje de
cumplimiento de los procesos respecto a
la vision, mision, objetivos, metas, politicas
institucionales y determina la efectividad de
las estrategias, a través de la aplicacion de
indicadares de gestion.

Para tener una vision panoramica del
direccionamiento estratégico de la empresa
0 institucion, se propone la siguiente matriz.

La auditoria de gestion es ejercida de
manera formal por los organismas técnicos
designados por el gobierng, a quienes se les
encarga el control de la utilizacion de los
fondos publicos y la verificacion del logro de
los objetivos de las instituciones del Estado
y de las empresas privadas que gjecutan ac-
ciones con fondos publicos (Constitucion de
la Republica del Ecuador, 2018, art. 211).

De acuerdo a la Ley Organica de la
Contralaoria General del Estado, a las activi-
dades de control, fiscalizacion y auditoria
“se debe los principios constitucionales, vy
especialmente los de legalidad, responsa-
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bilidad financiera, transparencia, economia,
eficiencia y eficacia, junto con los criterios
de equidad, y, éticay las politicas de descen-
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tralizacion y desconcentracion operativas”
(Ley Organica de la Contraloria General del
Estado, 2005, 3. considerando).

Figura 2. Matriz de Direccionamiento Estrategico

VISION

|

MISION

|

OBJETIVOS " METAS > POLITICAS

Meta1:

Objetivo

estratégico #

Meta2:

> » INDICADORES
ESTRATEGIAS DE GESTION
A4 A4
1. 1
2 2
1. 1
2 2

Elabaracion propia.

La metodologia sugerida a continua-
cion para el gjercicio de la Auditoria de Ges-
tion en el sector publico, también puede ser
adaptada al sector privado, se basa en el
analisis de la normativa legal de creacion de
la entidad y que la faculta para su funciona-
miento, seguida de cuatro fases diferencia-
das, de cuya aplicacion se obtendra como
producto final, un informe de gestion sus-
tentado en evidencia suficiente, pertinentey
competente, como producto de la utilizacion
de herramientas y técnicas profesionales.

La busqueda de la eficiencia y eficacia
en los procesos Yy acciones desarrolladas
tanto en el sector pUblico como en el sector
privado, representan un desafio que se pro-
ponen alcanzarlo con base en la implemen-
tacion de controles y posterior evaluacion
por medio de los indicadores de gestion, que
ademas de lo sefalado, permitiran valorar
el impacto y la aceptacion social que alcan-
cen las acciones y servicios brindados a la
comunidad.
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Figura 3. Metodologia de la Auditoria de Gestion

FORMALIZACION DEL TRABAJO DE AUDITORIA

Definen los términos en que | Orden de trabajo

INSTRUMENTOS LEGALES se llevara a cabo la auditoria | Memarando de planificacion
APLICACION DE LA METODOLOGIA DE LA AUDITORIA
FASE PROCESOS ACCIONES

Conocimiento institucional
PLANIFICACION

Recoleccion y analisis de informacion documental y
verbal proporcionada por la empresa

Programacion

Programa general
Programas especificos

Ejecucion de los programas

Aplicacion de técnicas y procedimientos de auditoria.
Recoleccion de evidencia suficiente y competente.

EJECUCION especificos de auditaria Elaboracion de papeles de trabajo
Desarrollo de hallazgos
Recepcion y analisis de sustentos documentarios
Informe preliminar para levantamiento o cambio del alcance de los ha-
INFORME llazgos encontrados
Informe final Redaccion delinforme de resultados de la auditoria
Cronograma de cumplimien- | Recepcion y analisis de sustentos de cumplimiento de
SEGUIMIENTO to de recomendaciones recomendaciones

Informe de seguimiento

Redaccion delinforme de resultados de la auditoria

Elaboracion propia, con base en Guia metodologica para auditoria de gestian (2011).

Conclusiones

» El control en las instituciones guber-
namentales, constituye un medio vy
no un fin, es decir, acompana técnica-
mente a la ejecucion de los procesos,
con el objetivo de que las acciones
institucionales fluyan en coherencia
caon lo establecido en los planes y pro-
gramas contenidos en las agendas de
gobierno y en los lineamientos de las
politicas publicas, en aras de alcanzar
el objetivo final expresado en el bien-
estar de la colectividad.

* Resulta incuestionable la importancia
de implementar sistemas de control
solidos en la gestion publica ecuataria-
na, a partir de los hallazgos evidencia-
dos en el crecimiento desmesurado de

la corrupcian y fraudes millonarios du-
rante los Ultimos trece anas, en que se
han visto involucrados altos funciona-
rios del gobierno que han esquivando
los controles que pese a ser abundan-
tes, no ha demostrado ser efectivos.

» Del rastreo documental realizado en
torno a laimportancia de ejercer la eva-
luacion de la gestion publica y del im-
pacto vivido en Ecuador a efecto de las
enmiendas constitucionales a los arti-
culos 211y 212 aprobadas en diciembre
03de 2015 que derogaron la competen-
cia de la Contraloria General del Estado
para ejercer la supervision del cumpli-
miento de los objetivos institucionales,
ratifican que la auditoria de gestion es
una herramienta que coadyuva al mejo-
ramiento de la calidad de los procesos
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gjercidos por la administracion puabli-
ca, ofrece pautas importantes para la
toma de decisiones y en caso de ser
necesario, clarifica el escenario para la
reorientacion de las estrategias institu-
cionales, toda vez que las conclusiones
y recomendaciones derivadas del ana-
lisis, se levantan sobre evidencia sufi-
ciente, pertinente y competente.
Delanalisis de la metodologia de la au-
ditoria de gestion que se realiza en el
sector publico y de la auditoria admi-
nistrativa en el sector privado, se llega
a la determinacion que, el control y la
evaluacion no son procesaos excluyen-
tes, son los medios que permiten al-
canzar la efectividad de las acciones
realizadas por las instituciones que
conforman el aparato administrativo
del gobierno. Por lo tanto, con la de-
rogatoria de las enmiendas constitu-
cionales realizada en mayo de 2018,
mencionadas en el literal anterior, se
ratifica que, el control y la evaluacion
deben ser reconocidos y revalorizados
como instrumentos necesarios para
gue los sistemas de direccion, coordi-
nacion e implementacion de las politi-
cas publicas, programas y proyectos
funcionen en favor de los beneficiarios
de los mismos.

Los sistemas de evaluacion publica,
contribuyen al fortalecimiento y con-
solidacion de los procesos de desa-
rrollo institucional, las conclusiones
vertidas aportan para la formulacion
de politicas publicas y en la democra-
tizacion de la gestion, puesto que los
aprendizajes extraidos, revelan las for-
talezas y debilidades identificadas en
la administracion del gasto publico y
de la administracion publica.

El presupuesto y la auditoria de ges-
tion constituyen herramientas efec-
tivas de evaluacion de la gestion pu-
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blica, porque evidencian los aciertos,
desaciertos y omisiones de la gestion
pablica; y, permiten la medicion técni-
ca de la gestion publica, identificando
los cuellos de botella que retrasan el
logro de los objetivos y promueven las
rectificaciones necesarias para res-
tablecer y/o construir las estructuras
administrativas deseadas.

» Elusodeindicadores de gestion, cons-
tituyen una herramienta importante,
que, por un lado, permite monitorear
el desempeno de los colaboradores
de las instituciones; y por otro, visua-
liza el volumen de cumplimiento de los
procesos organizacionales.

» Si gueremos que las nuevas genera-
ciones tengan un Ecuador viable, es
indispensable redefinir el ral y tamano
del Estado.
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