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. OBJETO DE LAS BASES METODOLOGICAS

El presente documento recoge los fundamentos tedricos y metodolégicos en los que
se asienta el ejercicio de rendicién de cuentas de la Presidencia del Gobierno de
Espafia, presentado a la ciudadania con fecha 29 de diciembre de 2020.

Estas bases han sido compartidas y debatidas con un grupo de expertos y expertas
en distintas materias relacionadas con la rendicion de cuentas y el analisis de politicas
publicas, constituidos al efecto como un Grupo de Analisis Metodoldgico (en adelante,
el "GAM"), con el objeto de contrastar la validez, aplicabilidad y rigor de la
metodologia disefiada.

Gracias al debate y a las reflexiones compartidas en el seno del GAM, las bases
metodoldgicas aplicadas en el gjercicio que ahora se presenta incorporan buena parte
de las consideraciones realizadas. El resto seran valoradas detalladamente para su
aplicacion, si fuera posible, en ejercicios posteriores.

Se trata, por tanto, de un proceso de mejora continua enmarcado en un contexto de
constante revision, como se plasmara en las bases que se vayan aplicando en los
proximos ejercicios.

La constitucion y dinamica de trabajo del GAM, asi como las conclusiones vy
recomendaciones resultantes de las sesiones celebradas, se detallan en la parte Il de
este Anexo.

Il. CONSIDERACIONES PRELIMINARES: MARCO TEORICO

1. Propdsito de los ejercicios de rendicidn de cuentas

La historia y la teorfa politica describen profusamente un proceso clave para la
conformacion de nuestro sistema democratico. El sistema representativo vino a
sustituir o a completar al histéricamente precedente mandato imperativo, liberando a
los representantes de las instrucciones tasadas de sus representados (que podian ser
instituciones o individuos) y, también, de la exigencia de responsabilidad por el
incumplimiento directo de dichas instrucciones. Con el mandato representativo, quien
representa obtiene la confianza de quienes son representados y, con ella, un mandato
abierto y libre para gestionar y tutelar los intereses del conjunto de representados del
modo mas correcto y favorable, y con el animo de velar por los intereses generales.
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En la actualidad, parece haber un consenso mas o menos generalizado en que el
mandato representativo permite dar mejor respuesta a la accion politica compleja de
los Estados. Sin embargo, también se advierte con igual énfasis que este sistema de
gobierno puede terminar generando una sensacion de cierta lejania entre quienes
cuentan con ese mandato vy el electorado, de modo que este Ultimo puede sentir que
sus intereses no han sido canalizados o atendidos en la debida forma, ahondando en
esa condicion critica de la representacion y, por extension, del sistema democratico.

Para mitigar este riesgo, los ejercicios de rendicion de cuentas parten del
reconocimiento de que la legitimidad de las decisiones publicas no proviene
exclusivamente del proceso de eleccion y del respeto y aplicacion de procedimientos
y normas, sino que es necesario estrechar el vinculo entre representados,
representantes y el poder ejecutivo.

En cualquier caso, es importante sefialar que los ejercicios de rendicion de cuentas
que se realizan de una forma directa entre el Ejecutivo y la ciudadania implican el
traslado de una informacion sustancial sobre la labor del Gobierno y resultan
complementarios a los diferentes mecanismos de control del Gobierno formalmente
establecidos.

2. ;En qué consisten los ejercicios de rendicion de cuentas?

En el ambito doctrinal y académico existen distintas definiciones sobre qué cabe
entender por rendicion de cuentas, no siendo una cuestion especialmente pacifica ni
tampoco resuelta.

Schedler (2004) afirma que: "A rinde cuentas a B cuando esta obligado a informarle
sobre sus acciones y decisiones, a justificarlas y a sufrir el castigo correspondiente en
caso de mala conducta”.

Esta acepcion recoge los dos componentes esenciales de la rendicion. En primer lugar,
la answerability o puesta a disposicion publica de los datos, argumentos vy
explicaciones sobre la actividad, tanto presente como pasada y futura, fruto del
seguimiento o monitoreo de la accion de gobierno. De ella se deriva el derecho a
obtener una explicacion y correlativamente la obligacion de proporcionarla, asi como
el derecho a recibir dicha explicacion y el deber de justificar el gjercicio del poder. Y,
en segundo lugar, el enforcement o dimension punitiva, por el que politicos y
funcionarios deben asumir las consecuencias de sus incumplimientos, incluyendo
eventuales sanciones negativas.
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Ambas dimensiones de la rendicion de cuentas pueden estar presentes en distinto
grado y modulacion sin que por ello deje de considerarse que un ejercicio contiene
los elementos fundamentales de la rendicion de cuentas. Asi, la argumentacion o las
explicaciones pueden revestir distintas formulas, siempre que sean coherentes. O la
justificacion puede tener distintos grados de profundidad.

Por otro lado, existe una linea difusa entre lo que puede considerarse un sistema de
seguimiento del cumplimiento de los objetivos de la actividad gubernamental,
centrado en una mera monitorizacion, y la rendicion de cuentas en si misma, que esta
revestida de componentes reflexivos y deliberativos. No cabria hablar de tipos puros
sino mas bien de un continuum donde podemos encontrar sistemas hibridos.

En todo caso, Bovens (2005) conceptualiza los elementos que debe tener la rendicion
de cuentas y que permiten contrastar si un ejercicio se ajusta a estos estandares:

B Debe ser publica.

B La explicacion v justificacion de la conducta son aspectos esenciales y
diferentes a hacer propaganda, o suministrar informacion genérica al
publico.

I La explicacion debe estar dirigida a un foro o grupo de actores en
especial.

I El actor que rinde cuentas debe sentirse obligado a hacerlo, en lugar de
dejarlo a su decision.

B Posibilidad de someter a debate y juicio de lo hecho.

La rendicion de cuentas puede ser de tipo horizontal, cuando ocurre entre ambitos o
poderes separados, que cuentan con autoridad legal para ejercitar distintas acciones,
desde la supervision hasta la sancion penal. s el caso del Tribunal de Cuentas o de
aquellas agencias dotadas de independencia frente al poder ejecutivo. Y puede ser
de tipo vertical, cuando se produce entre el propio Estado, o sus 6érganos de gobierno,
y los ciudadanos o grupos sociales.

La rendicion de cuentas es al mismo tiempo una estructura, un proceso y un resultado,
como también lo es la democracia. Una estructura en cuanto a normas e instituciones
con responsabilidades de informar, explicar y someter a escrutinio publico su labor de
Gobierno; un proceso constituido por las acciones concretas para rendir cuentas; y un
resultado que son los productos generados como consecuencia del proceso.

La rendicion de cuentas no es, sin embargo, una evaluacion de las politicas publicas.
Si bien es habitual que ambos términos sean citados de forma conjunta e incluso
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indiferenciada, no son sindnimos. La rendicion de cuentas “a veces sirve como
paraguas conceptual que cubre varios términos distintos” (Bovens, 2007).

La evaluacion es uno de los posibles instrumentos de la rendicion de cuentas pero,
entendida desde el punto de vista doctrinal, presenta rasgos especificos vy
caracteristicos: implica una interpretacion y juicio de las evidencias; se orienta hacia la
accion, puesto que esta muy vinculada a los propositos vy la utilidad de la misma; y
analiza, a través de criterios propios, la pertinencia, coherencia interna y externa,
eficacia, equidad, sostenibilidad o cualquier otro aspecto de una intervencion publica.

La finalidad y la forma de abordar la rendicion de cuentas es distinta: es el resultado
de un trabajo de seguimiento o monitoreo; implica el deber y la obligacion de
presentar informacion sobre las actividades realizadas; v tiene un fuerte componente
de visibilidad publica, que lo vincula a la transparencia. Por tanto, a diferencia de la
evaluacion, la rendicion de cuentas no incorpora un juicio de oportunidad, eficacia y
eficiencia de la accion politica, aunque ello no impide que pueda hacer alguna
referencia puntual a resultados de evaluaciones realizadas como parte de los
compromisos de gobierno.

Por ultimo, cabe hacer referencia a que la implantacion y desarrollo de procesos de
rendicion de cuentas deben tener en cuenta algunos de sus posibles y potenciales
aspectos negativos (y en esto si puede coincidir con la evaluacion), como son la
sobrecarga de los sistemas de monitoreo y desempefio, la paradoja de la rendicion,
donde una mayor visibilidad de la accion de gobierno no conlleve necesariamente un
mejor gobierno (Halachmi, 2002 y Dubnick, 2003), o que el cumplimiento de los
requerimientos de la rendicion de cuentas no se traduzca en un funcionamiento mejor
de los servicios publicos (Van Thiel y Leeuw, 2003).

3. Experiencia comparada

La mayoria de los paises de nuestro entorno tienen articulados instrumentos de
rendicion de cuentas. Su trascendencia y desarrollo se han ido expandiendo en la
medida en que, en las Ultimas décadas, ha aumentado la demanda de transparencia
en la accion de gobierno y, por tanto, de herramientas que permitan realizar un
control més eficaz de ésta. No obstante, nos encontramos ante una casuistica variada
en funcion de las diferentes culturas politicas y estructuras de Estado y de gobierno,
que da lugar a una gran heterogeneidad en la forma de rendir cuentas en cuanto al
alcance, el ambito en el que se formula y las instituciones que lo promueven.
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En lo que se refiere concretamente a sistemas de rendicion de cuentas dentro del
propio poder ejecutivo, destaca la experiencia de Reino Unido, que por primera vez
estructurd la rendicion de cuentas en la Prime Minister Delivery Unit, con la mision de
analizar el cumplimiento de su programa de gobierno; pero esta unidad fue suprimida
en 2010. En Canada, se cred en 2016 la Results and Delivery Unit, que implantd un
sistema de seguimiento y rendicion de cuentas, y cuantificd y publico el cumplimiento
de objetivos y directrices a través de la Ministerial Mandate Letters. Por su parte, en
EEUU existe una amplia tradicion en planificacion estratégica, seguimiento y rendicion,
destacando la Office of Management and Budget de la Casa Blanca que es la
encargada, de impulsar y hacer ejecutar el programa de gobierno y de realizar la
rendicion de cuentas, de forma adicional a sus tareas en el ambito presupuestario.

En el entorno europeo, cabe resefiar también la reciente creacion en Francia, en 2019,
de la Direccion Interministerial de la Transformacion Publica, dependiente del equipo
del presidente de la Republica y del primer ministro, que hace un seguimiento de las
transformaciones, reformas y planificacion gubernamental a nivel ministerial. Y el caso
de ltalia, donde cuentan con una Oficina para el Programa de Gobierno integrada en
la Presidencia del Consejo de Ministros, y cuyo Servicio de Supervision de Programas
asume la competencia de monitorizar la aplicacion del programa de gobierno y los
COMPromisos.

Finalmente, en los paises latinoamericanos, existe una notable tradicion en cuanto al
seguimiento del cumplimiento de las metas presidenciales en el caso de Colombia,
donde cuentan con un Departamento Nacional de Planeacion y una Consejeria
Presidencial de Gestion de Cumplimiento, ambos dependientes de la presidencia del
Gobierno.

En Espafia, sin embargo, no ha habido hasta ahora experiencias previas de rendicion
de cuentas a nivel estatal que, impulsadas por el propio Gobierno, aborden el
conjunto de su actividad desde el enfoque del cumplimiento de los compromisos
adquiridos.
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l. EL EJERCICIO DE RENDICION DE CUENTAS REALIZADO POR LA
PRESIDENCIA DEL GOBIERNO DE ESPANA

1. Antecedentes

La Constitucion espafola (en adelante, "CE") establece el mandato parlamentario
representativo, tanto al afirmar que la forma politica del Estado espafiol es la
monarquia parlamentaria (articulo 1.3 de la CE), como al hacer efectivo el principio de
democracia representativa. Las Cortes Generales son las “representantes del pueblo
espafiol” (articulo 66.1 de la CE), en quien reside la soberanfa (articulo 1.2 de la CE), al
tiempo que se les atribuye la potestad legislativa y el control de la accion del Gobierno
(articulo 66.2 de la CE), de tal modo que los ciudadanos se configuran a la vez como
actores y autores de nuestro ordenamiento juridico (Sentencia del Tribunal
Constitucional 241/1990 de 15 de febrero).

La eleccion del presidente del Gobierno nace de la confianza del legislativo, en
concreto del Congreso de los Diputados, a traves del procedimiento de investidura
regulado en el articulo 99 de la CE, por el que el candidato expone el programa
politico del Gobierno, confianza que debe mantener durante su ejercicio. La relacion
de confianza hace que las Cortes controlen la accion del Gobierno. ElI control
parlamentario hace efectiva la democracia representativa y es consustancial a
cualquier parlamento. Para desarrollar esta funcion las Cortes Generales cuentan con
un conjunto de instrumentos regulados en el Titulo V de la Constitucion (preguntas,
interpelaciones, peticiones de informacion, etc.).

Como podra constatarse en los siguientes apartados, tanto por sus objetivos como
por su objeto, el gjercicio de rendicion de cuentas que se presenta constituye, en
cualquier caso, una herramienta complementaria a los instrumentos de control ya
existentes. Con ella se permite profundizar en la relacion directa entre el ejecutivo y
la ciudadania, lo que conecta con las formas de gobernanza actuales ante sociedades
cada vez mas formadas, exigentes e informadas. Todo ello sin menoscabar en ningun
caso la importante labor de control del legislativo y siempre desde el respeto del
marco constitucional.

El compromiso con la rendicion de cuentas al que hace referencia este documento
fue expresado por el presidente del Gobierno en la rueda de prensa posterior al
primer Consejo de Ministros de la legislatura, celebrado el 14 de enero de 2020, donde
afirmé concretamente lo siguiente:
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"A lo largo de estos 1.400 dias, quiero indicarles como novedad que vamos a
rendir cuentas reqularmente de los avances en cada una de las dreas, de los
departamentos de los ministerios y queremos también rendir cuentas
regularmente de los progresos que vayamos realizando en estos ejes de
actuacion del nuevo Gobierno [...] mostrando los avances que nuestro pais
registra en cada una de estas 5 grandes transformaciones y tambiéen
explicando cuando sea necesario, cuando sea preciso los obstdculos que
encontramos en el camino para poner en marcha y lograr esos objetivos”.

2. Finalidad

El principal proposito del ejercicio de rendicion de cuentas de la Presidencia del
Gobierno es reivindicar el valor de la palabra dada, como motor y como horizonte de
la accion de gobierno.

Este trabajo, por tanto, persigue conocer el progreso en el cumplimiento de los
compromisos adquiridos, asf como contribuir a la planificacion estratégica del
Gobierno.

Pero, ademas, el ejercicio pretende ir mas alla, hasta inscribirse en un proceso de
fortalecimiento de la calidad de nuestra democracia. En términos de gobernanza
publica, el propdsito es atender a las reivindicaciones de una ciudadania cada vez mas
informada, mas exigente y mas involucrada, con el convencimiento de que asi
reforzara la confianza en nuestras instituciones democraticas, a través de mecanismos
y estructuras que permitan evaluar el trabajo de los representantes publicos. Y es que,
como puso de manifiesto el presidente del Gobierno en su discurso de investidura, “la
desafeccion politica ciudadana se combate con ejercicios claros de transparencia,
mecanismos estrictos de control y garantias en la rendicion de cuentas”.

La puesta en marcha de este sistema, en definitiva, pretende contribuir al proceso
democratico no sélo por su implantacion, sino fundamentalmente por su vocacion de
continuidad y regularidad. Si bien podria sostenerse que el control politico y la
rendicion no son per se aspectos definitorios de la calidad, todos los tipos de
accountability son fundamentales para el funcionamiento de un sistema democratico
(O'Donnell, 2004), en particular cuando la rendicion de cuentas actua de forma
conjunta con otros mecanismos.

El ejercicio se inscribe en un proceso de aprendizaje institucional. Dicho aprendizaje
se concibe como un proceso por el que el Gobierno y los distintos departamentos
ministeriales son capaces de generar conocimiento, comprender el entorno vy
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aprender (Hedberg, 1981) y, al mismo tiempo, realizar cambios y adaptarse a nuevos
paradigmas y realidades sociales, politicas e institucionales. En este sentido, no cabe
duda de que el monitoreo sobre el que se erige la rendicion de cuentas, asi como el
debate que esta pueda suscitar, permitira estimular mejoras en la accion del Gobierno
y de los distintos departamentos ministeriales, singularmente en materia de
planificacion 'y supervision, aportando informacion de gran relevancia sobre la
actuacion gubernamental.

3. Definicién

En este egjercicio se entiende por rendicion de cuentas el proceso por el que la
Presidencia del Gobierno, en virtud del compromiso manifestado por el presidente
del Gobierno, somete de forma regular al conocimiento y escrutinio publico el
cumplimiento de los compromisos adquiridos. Esa es la finalidad de la creacion del
Departamento de Planificacion y Seguimiento de la Actividad Gubernamental (en
adelante, "DPS"), directamente dependiente del presidente del Gobierno, a través de
la Secretaria General de su Gabinete.

Esta definicion comprende los siguientes elementos:

B Iniciativa. I ejercicio de rendicion de cuentas parte del presidente del
Gobierno, quien asumi6, al comienzo de la legislatura, un compromiso
explicito de rendir cuentas regularmente de los avances y progresos realizados
por el Gobierno. El proceso de rendicion se lleva a cabo desde el Gabinete de
la Presidencia del Gobierno, y es impulsado por la Secretaria General de la
Presidencia del Gobierno, a través del DPS, con la colaboracion activa de todos
los departamentos ministeriales.

[l Objeto de la rendicion de cuentas. La rendicion de cuentas analizaré el grado
de cumplimiento de los compromisos adquiridos por el Gobierno de Espafia y
ejecutados por la Administracion General del Estado. Asimismo, incluira una
mencion a las principales actuaciones realizadas para la gestion de la
pandemia, que no sera analizada desde la perspectiva del cumplimiento de
compromisos aqui descrita, sino a efectos meramente enunciativos. No sera
objeto de anélisis, en ningun caso, las actividades desarrolladas por otros
actores que configuran el caracter multinivel del Estado, tales como
comunidades autbnomas, entidades provinciales o instituciones locales.

11
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B Ambito territorial. Es el conjunto del territorio del Estado, sin perjuicio de que
los compromisos puedan tener un alcance o naturaleza nacional, un ambito
territorial especifico sub-nacional, en el marco de la UE o internacional.

l Destinatarios. El gjercicio va dirigido al conjunto de la ciudadania, las Cortes
Generales y aquellos grupos, instituciones y sociedad civil, particularmente
interesados en la accion del gobierno, su analisis, evaluacion y rendicion de
cuentas.

4. Principios
La presente rendicion de cuentas se asienta sobre los siguientes principios:

B Fs global y compartida, porque comprende la accion del conjunto del
Gobierno de Espafia y, si bien se promueve desde la Presidencia a través del
DPS, se elabora con la informacion compartida por todos ministerios.

I Es omnicompresiva, puesto que aspira a incluir todos los compromisos
asumidos el presidente del Gobierno y los titulares de los departamentos
ministeriales, desde el momento de la investidura y a lo largo de toda la
legislatura.

I Es dinamica, ya que atiende a la evolucion continuada de los acontecimientos
y pretende hacer un seguimiento integral de la vida de los compromisos desde
que se adquieren hasta que se cumplen o, en su caso, reformulan o decaen,
conociendo su estado en todo momento y las razones que motivan los
cambios que se producen.

| Ha sido realizada con rigor metodolégico, tomando como referencia los
mejores estandares o criterios empleados a nivel internacional por experiencias
comparables o por analisis criticos y evaluaciones de sistemas de rendicion, y
sometiendo el disefio a un egjercicio de contraste llevado a cabo por el GAM,
que esta integrado por expertos y expertas de reconocido prestigio, experticia
y conocimiento acreditado en el ambito de anélisis de politicas publicas y
rendicion de cuentas de distintas universidades e instituciones académicas.

B © seguimiento realizado permitird mantener la trazabilidad de los
compromisos para conocer su estado en cada momento, asi como su
evolucion en el tiempo.

B Los resultados se plasmaran en un informe de rendicion de cuentas que sera
publico y accesible para la ciudadania. Asimismo, se habilitara el acceso a la
base de datos de compromisos e iniciativas, en linea con los principios de
transparencia, datos abiertos y acceso a la informacién.
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B © gercicio se desarrollard de manera continuada a lo largo de toda la

legislatura y periédicamente, previsiblemente cada semestre, se publicaran los
informes sobre el grado de cumplimiento de los compromisos, junto con
informacion detallada de los datos empleados (compromisos e iniciativas),
entre otra informacion que se considere relevante.

Se tratard de mantener unos costes de transaccidon de la informacién
reducidos. La solicitud de informacion a los departamentos ministeriales y
organismos publicos sobre compromisos e iniciativas llevadas a cabo para su
cumplimiento no deberéa ser excesiva ni representar costes elevados para los
mismos a nivel de gestion (inflacion de monitoreo), al objeto de no imponer
altas demandas en términos de tiempo y energia. Esta sera una de las
principales responsabilidades del DPS.

Se buscaran formulas de verificacion externa para el gjercicio de rendicion de
cuentas, con el fin de garantizar que la metodologia disefiada ha sido debida
y rigurosamente aplicada en la obtencion de los resultados contenidos en los
informes publicados.

El ejercicio sera sometido al escrutinio de ciudadania. Para ello, se articularan
a lo largo de la legislatura diversas actividades y foros que permitan, tanto a la
ciudadanfa en su conjunto, como a los actores y stakeholders mas
representativos, conocer en profundidad y debatir sobre los informes
presentados.

Se intentaré atenuar el efecto “trinquete” o ratchet. Este efecto, en general, es
un incentivo perverso por el que las metas 0 compromisos se restringen para
que los indicadores o tasa de rendimiento sean mayores o mas favorables,
bien mediante una reduccion de las metas o mediante la no incorporacion de
nuevos compromisos adquiridos. Habitualmente se refiere a no aumentar las
metas de un afio con respecto a las del afio anterior. Este efecto se limita al
incorporarse continuamente los nuevos compromisos asumidos, asi como
justificando 'y motivando individualmente aquellos objetivos que son
descartados.

Asimismo, se tratara de evitar el efecto gaming o manipulacion de los
resultados alcanzados. Habitualmente un sistema de rendicion de cuentas que
vincule la obtencion de resultados a incentivos positivos 0 negativos de los
implementadores o gestores de las actividades derivadas de los compromisos
puede provocar que las unidades responsables alteren su conducta o los
resultados reales logrados. El presente sistema de rendicion de cuentas
incorpora incentivos o sanciones de caracter simbolico y reputacional.

13
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B Finalmente, como podré constatarse en los siguientes apartados, tanto por sus
fines como por su objeto, el gjercicio de rendicion de cuentas que se presenta
constituye una herramienta complementaria a los instrumentos de control de
la labor del poder gjecutivo ya existentes.

5. Metodologia

5.1. Sistematica de trabajo

La sistematica sequida en orden a estructurar el ejercicio de rendicion de cuentas ha
sido la siguiente:

-> Establecer el marco tedrico, mediante un anélisis de las experiencias
comparadas y de las posibles formas de articular la rendicion en nuestro
marco constitucional y administrativo.

-> Determinar cual es el objeto de la rendicion de cuentas. En este sentido, se
considerd que el programa a desarrollar por el Gobierno seria el
presentado en el discurso de investidura del entonces candidato a la
Presidencia del Gobierno, ampliado por el contenido adicional de los
acuerdos suscritos con las formaciones politicas que posibilitaron el
resultado positivo de aquella votacion. A ello se adicionaron los
compromisos manifestados formalmente por los ministros y ministras en
sus comparecencias, ante las Cortes Generales, para presentar las lineas
maestras de la politica de sus respectivos departamentos.

-> Disefiar y desarrollar los procesos metodoldgicos y herramientas para el
seguimiento o0 monitorizacion, siempre en una dinamica de aprendizaje
institucional y mejora continua, que permita el fortalecimiento del sistema
de una forma compatible con la continuidad (y comparabilidad) del analisis
a lo largo de toda la legislatura.

Fruto de este trabajo se define la siguiente secuencia de procesos
metodoldgicos, que seran analizados pormenorizadamente en los
proximos apartados:

e |dentificar y sistematizar los compromisos adquiridos al comienzo de
la legislatura.

e Establecer la forma en la que se incorporaran nuevos compromisos
o se redefiniran y decaeran, en su caso, algunos de los existentes.

e Tener conocimiento de las actuaciones y decisiones publicas
adoptadas por el presidente y los titulares de los ministerios, con el

14
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fin de estudiar su vinculacion a los compromisos y asi poder
determinar el estado en que estos se encuentran.

e Incorporar los objetivos de pais expresados por el presidente, y
atender su evolucion, para poder categorizar los compromisos e
iniciativas y adecuar el ejercicio de rendicion de cuentas a las lineas
de actuacion del Gobierno.

e Difundir publicamente el ejercicio de rendicion de cuentas, con
formatos adaptados a las distintas audiencias. La difusion abordara
los resultados del ejercicio y los datos individualizados de los
compromisos, las iniciativas que les dan cumplimiento y un conjunto
de variables que permitan su analisis.

5.2. Analisis de compromisos

5.2.1 ;Qué es un compromiso?

Con caracter general, un compromiso podria ser definido como una manifestacion de
la voluntad de llevar a cabo una iniciativa o conjunto de iniciativas con el fin de abordar
una necesidad o solucionar un problema, que genera una expectativa en un tercero
o terceros. Es, por tanto, una obligacion contraida.

Partiendo de esta definicion, a efectos del presente ejercicio de rendicion de cuentas,
un compromiso es todo aquel pronunciamiento, obligacion, promesa o manifestacion
expresada por el Gobierno de forma explicita, con el fin de responder ante una
necesidad o problema publico especifico y, en cierta medida, trasladar una voluntad
de transformar la realidad de una determinada manera. Un compromiso genera, por
tanto, una expectativa en un tercero o terceros y, como contrapartida, una
responsabilidad y obligacion de respuesta que se materializa en un proceso formal,
en el que la actuacion puede ser sometida a juicio en base a estandares especificos
de cumplimiento.

No tendran la consideracion de compromiso, sin embargo, el anuncio de la realizacion
de acciones, medidas, planes, programas o estrategias que entren dentro de la
actividad o gestion ordinaria realizadas por los departamentos ministeriales u érganos
vinculados o adscritos a ellos, toda vez que adolecen de esa voluntad de cambio
intrinseca a la accion de Gobierno.
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5.2.2 ;De dénde proceden?

Las fuentes de compromisos pueden ser diversas: el discurso de investidura del
presidente del Gobierno; el Acuerdo de Coalicion para un Gobierno Progresista
suscrito entre el PSOE y Unidas Podemos; los acuerdos suscritos entre el PSOE y otras
formaciones politicas que votaron a favor de la investidura, u otros de semejante
naturaleza que puedan ser suscritos con posterioridad; y las comparecencias publicas
del presidente del Gobierno, los ministros y ministras en las Cortes Generales, o las
declaraciones publicas que estos realicen.

En todo caso, para poder entender que nos encontramos ante un Compromiso, se
debe contar con una fuente de verificacion cierta y concreta, ya sea verbal o escrita.

5.2.3 El proceso de actualizacién de compromisos

La realidad no es estatica, sino dinamica y cambiante, como también lo son las
necesidades y los problemas publicos. Por ello, la propia accion de gobierno y su
capacidad de dar respuesta a nuevos retos exigen la actualizacion de los
compromisos, con la incorporacion de nuevas metas y lineas de actuacion que se
suman a las promesas realizadas al comienzo de la legislatura. Un ejemplo palpable
es el COVID-19, que ha motivado una actuacion del Gobierno en todos los ordenes,
con la asuncion de nuevos compromisos con el objetivo de dar respuesta a las
consecuencias provocadas por la pandemia y atenuar sus efectos principalmente
sociales y econdmicos.

Este caracter dinamico de la accion de gobierno implica:

e La necesidad de incorporar nuevos compromisos. Para ello, deben haber sido
formulados expresamente y deben ser verificables, Io que exige que deben
estar contenidos en un acuerdo suscrito por escrito o una declaracion publica.

e Asimismo, tiene que haber transcurrido un tiempo entre la formulacion del
compromiso y la materializacion de la iniciativa. Por lo tanto, no se puede
considerar como un nuevo compromiso un anuncio de algo que se va a hacer
de forma inminente.

e Esta diferenciacion se observa bien, por ejemplo, al analizar la gestion de la
pandemia causada por el COVID-19. La crisis sanitaria, social y econémica que
comenzo en el mes de marzo obligd al Gobierno a implementar, en un primer
momento, todo un conjunto de medidas especificas para hacer frente a una
situacion  sobrevenida y de todo punto imprevista. La informacion
proporcionada sobre la materializacion de estas acciones no viene precedida
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de un compromiso, en los términos en los que lo hemos definido para este
ejercicio. Sin embargo, en los nueve meses que han transcurrido desde
entonces, el Gobierno ha ido expresando su voluntad de hacer frente, en el
corto, el medio y el largo plazo, a los problemas y necesidades que han
aflorado o se han generado ex novo como consecuencia de la pandemia. Esto
si pueden ser considerados nuevos compromisos y las iniciativas vinculadas a
estos podran ser analizadas en términos de cumplimiento.

e En el informe de diciembre de 2020, se incorporan los nuevos compromisos
formulados en el periodo comprendido entre enero y diciembre de 2020,
siempre que se ajusten a la definicion de compromisos, hayan sido
identificados por el DPS o los ministerios, y verificado por ambos la necesidad
de incorporarlos. Deberan poder ser identificados plenamente.

e Ladepuracién de los compromisos existentes. Con caracter excepcional y bajo
circunstancias muy especificas, puede ser necesario depurar los compromisos
principalmente por dos motivos:

- porqgue estan duplicados o

- como consecuencia de la aparicion de nuevos compromisos mas
amplios, que engloban compromisos anteriores con un menor alcance
(por ejemplo, “promover” un ambito de politica publica puede
reformularse posteriormente en aprobar una estrategia que pretenda
conseguir logros o resultados en ese ambito de politica publica).

Los compromisos depurados se identificaran en un anexo, que contendra la
motivacion de su modificacion.

En todo caso, el cumplimiento de un compromiso concreto no generara
automaticamente otros compromisos derivados. Por ejemplo, el cumplimiento en
“crear el Instituto de Transicion Justa” no implicara que el ejercicio de las funciones o
competencias asignadas a dicho Instituto se convierta en un nuevo compromiso o
"aprobar una Estrategia para el Reto Demografico” no supondré que, una vez
aprobada, se vayan a incorporar todos los objetivos de esta como nuevos
COMPromisos.

El ejercicio incorpora la trazabilidad de todos los compromisos, permitiendo identificar
claramente los nuevos compromisos y aquellos que son modificados, para poder
tener conocimiento de en qué momento se originan o incorporan al ejercicio de
rendicion de cuentas, cual es su estado en cada momento, cuando se obtiene el
cumplimiento, si son depurados por duplicidad o por ser subsumidos en un
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compromiso mas amplio o, en su caso, cuando decaen. Gracias a ello, se podra
garantizar la integridad de la informacion vy la posibilidad de realizar un seguimiento
y analisis detallado.

5.2.4 Clasificaciones empleadas

Tal y como se desprende de los apartados anteriores, l0s compromisos son muy
heterogéneos en cuanto a su origen, contenido, caracteristicas y grado de
complejidad, lo que incide en su posible clasificacion 'y, a la vez, en la forma en que
deben ser abordados por los ministerios para cumplirlos.

Atendiendo a la finalidad de la presente edicion del gjercicio de rendicion de cuentas,
se ha entendido que los parametros de clasificacion mas interesantes a abordar serfan:

e Lanaturaleza del compromiso, puesto que facilita el anélisis del cumplimiento.

e Elorigen o fuente de los compromisos, puesto que permite obtener resultados
parciales.

e El dmbito territorial, puesto que permite analizar la accion de gobierno estatal
en los distintos ambitos territoriales.

Asi, en funcion de su naturaleza, se distinguen los compromisos especificos y los
compromisos de accion continua:

e Los compromisos especificos definen claramente la iniciativa que se debe llevar
a cabo o la meta final que se pretende alcanzar, lo que permite distinguir, a su
vez, entre compromisos de producto (output) o compromisos de resultado o
impacto (outcome):

- Los compromisos de producto, por tanto, tienen por objeto la emision de
una Ley o un plan (normativos, por tanto) o también de un proyecto, una
infraestructura, etc. Contribuyen al logro de un resultado, aunque no lo
garantizan por si mismo.

Ejemplos: desarrollar una red de aulas de futuro, establecer una comision
delegada para la Agenda 2030 o aprobar un nuevo reglamento de museos
de titularidad estatal.
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Figura 1. Clasificaciones de los compromisos
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Por su parte, los compromisos de resultado o impacto exigen la
consecucion de un objetivo concreto o susceptible de ser medido
cuantitativamente respecto a la situacion anterior. En este sentido, cabe
recordar que, para la OCDE, un resultado es el conjunto de efectos “a
corto y medio plazo probables o logrados por los productos de una
intervencion” (OCDE, 2010).

Ejemplos: incrementar un 20% el limite de la cuantia a percibir por los
proyectos con consideracion de obras audiovisuales dificiles, pasando asi
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del 40 al 60%, continuar la equiparacion salarial de la Policia y la Guardia
Civil o intensificar actuaciones de la Inspeccion de Trabajo en materia de
tiempo de trabajo y economia irregular.

e Los compromisos de accion continua establecen objetivos mas abstractos, sin
identificar el resultado especifico que se pretende o la manera en que se van
a consequir, y requieren una actuacion sostenida en el tiempo.

Ejemplos: mejorar las politicas de empleo, dedicar una especial atencion a las
personas mas vulnerables, trabajar para que Africa se convierta en una
prioridad en la UE o proteger el Estado de Bienestar.

En funcion del origen o fuente de los compromisos, tal y como se desprende del
apartado 5.2.2, existen cinco tipos de compromisos:

e Eldiscurso de investidura del presidente del Gobierno.

e El Acuerdo de Coalicion para un Gobierno Progresista suscrito entre el PSOE
y Unidas Podemos y los acuerdos suscritos entre el PSOE y otras formaciones
politicas que permitieron la obtencion de la mayoria suficiente para alcanzar
la investidura (ERC, PNV, Compromis, Nueva Canarias, BNG y Teruel Existe),
asi como cualesquiera otros acuerdos de analoga naturaleza que puedan
suscribirse a lo largo de la legislatura.

e Las manifestaciones o declaraciones publicas del presidente del Gobierno o de
los ministros y ministras. Esto incluye, las primeras comparecencias de los
ministros en el Congreso o en el Senado, segun el caso, para explicar las lineas
estratégicas de su departamento, y otras comparecencias realizadas en foros
institucionales o informales a lo largo de la legislatura.

En funcion del alcance territorial del compromiso, estos podran ser de ambito
internacional, comunitario, estatal, autonémico o provincial.

Adicionalmente, se ha establecido una categorizacion en funcion de lineas directrices
del Plan de recuperacion, transformacion vy resiliencia presentado por el presidente
del Gobierno: Espafia verde, Espafa digital, Espafia sin brechas de género y Espafia
cohesionada e inclusiva. En caso de modificacion de estos ejes, el informe conservara
en lo posible las clasificaciones por ejes tematicos anteriores y, en todo caso, los ejes
empleados en el discurso de investidura del Gobierno, para permitir la comparabilidad
y continuidad del analisis.
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5.3. Las iniciativas

5.3.1 ;Qué es unainiciativa?

Se considera que una iniciativa es toda aquella medida, accion o decision publica que
da principio a un proceso o0 moviliza recursos (personales, presupuestarios, materiales,
organizativos) con el propdsito de abordar una necesidad o problema publico, ya sea
de los ciudadanos, las instituciones, el medioambiente o cualquier otro sujeto u objeto
susceptible de ser beneficiario de la accion de gobierno.

Incluye trabajar en, o aprobar, una actuacion aislada o un plan, programa, estrategia,
proyecto de Ley o cualquier otro instrumento susceptible de movilizar tales recursos.

5.3.2 Cual es la fuente de verificacién de las iniciativas?

En la medida en que las iniciativas son fruto de la accion dinamica de todos los
miembros del Ejecutivo, y son de naturaleza diversa, no existe una Unica fuente de
iniciativas como tal, donde podamos encontrar todas las acciones y decisiones
adoptadas.

Por lo tanto, para encontrar las iniciativas llevadas a cabo por el Gobierno es necesario
acudir a distintos canales de informacion publicos:

e Formales: las referencias del Consejo de Ministros y el B.O.E.

e Divulgativos: las notas de prensa que se suben a las paginas web oficiales o las
publicaciones que se realizan en las cuentas oficiales de las redes sociales.

En todo caso, la informacion obtenida de estas fuentes es contrastada con los distintos
ministerios, en la medida en que el ejercicio de rendicién de cuentas que realiza el
DPS no es unidireccional, sino bidireccional y compartido con todos los ministerios.
Esto significa que, ademas de hacer un seguimiento propio, se pide a los
departamentos ministeriales que revisen las iniciativas identificadas, las expliquen,
maticen y completen con aquellas otras que no hayan tenido una trascendencia
publica, con el fin de poder tener una panoramica de todas las actuaciones vinculadas
a CoOmMpromisos.

Asi, todas las iniciativas identificadas deben tener, al menos, una fuente de verificacion
concreta que permita corroborar su existencia (asi como su coherencia interna con
respecto al compromiso y el estado de cumplimiento que sefiale el informe de
rendicion de cuentas - ver apartado 5.4.2). Y en aquellos casos en los que la iniciativa
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no tenga una dimension publica (porque se trate de trabajos internos del ministerio,
elaboracion de borradores, reuniones, etc.) se indica expresamente esta circunstancia.

5.3.3 La territorializacién de las iniciativas

En la medida en que el gjercicio de rendicion de cuentas tiene la vocacion de acercar
al ciudadano a la acciéon de gobierno, uno de los propodsitos del informe es
territorializar la informacion obtenida con el fin de presentar, no sélo el avance de los
compromisos en el pals en su conjunto, sino también en cada una de las comunidades
autbnomas y, si fuera posible, las provincias, en un contexto multinivel, siempre desde
el respeto al marco constitucional y estatutario de distribucion competencial.

Por ello, en la sistematizacion de las iniciativas se hace hincapié en su alcance
territorial, estableciendo la siguiente distincion entre:

e Iniciativas internacionales: aquellas que se desarrollan fuera de las fronteras de
nuestro pais y de la UE (por ejemplo, la inversion en un proyecto de
cooperacion o la colaboracion con paises de transito para abordar el
fendmeno migratorio).

e |Iniciativas de la Unidn Europea: aquellas que se desarrollan en el marco de la
Unién Europea (por ejemplo, la negociacion de la PAC).

e |niciativas estatales:

- Territorializables: aquellas que se desarrollan para el conjunto del pals,
pero cuyas actuaciones se pueden analizar de forma desagregada
porque dan lugar a productos o resultados a nivel territorial (por
ejemplo, el ingreso minimo vital, o la implantacion del sistema viogen).

- No territorializables: aquellas que se desarrollan para el conjunto del
pais, pero cuyas actuaciones no se pueden analizar de forma
desagregada (por ejemplo, la Ley de cambio climatico o la Ley de
creacion de un sandbox financiero).

e Iniciativas sub-estatales: aquellas iniciativas que se desarrollan, por su propia
naturaleza, en el ambito de una o varias comunidades autbnomas o en una
provincia (por ejemplo, la reparacion de una carretera o la concesion de una
subvencion para atencion en caso de emergencia en una determinada zona).

Gracias a esta clasificacion, se trabaja para llegar a rendir cuentas de manera
homogénea y coherente, pero especifica, en las 50 provincias y en las dos ciudades
auténomas, permitiendo de este modo analizar el cumplimiento de los compromisos
desde una perspectiva territorial.
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5.4. El cumplimiento

El analisis del cumplimiento de los compromisos consiste en determinar el grado de
consecucion de los productos, resultados o las acciones continuas prometidas.

El grafico siguiente refleja el proceso que determina el cumplimiento de un
COMPromiso.

Figura 2. Proceso de cumplimiento

‘Cumplimiento
'Iniciativas
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5.4.1 Larelacidon entre las iniciativas y de los compromisos

Se entiende que una iniciativa “activa” un compromiso cuando se pone en marcha el
proceso o la “cadena de iniciativas” que permitira, eventualmente, obtener ese
producto, resultado o conjunto de acciones continuas.

En algunos casos, el conjunto de actuaciones, fases o procesos para generar
productos o resultados puede ser reducido (por ejemplo, la restauracion de un
parador de turismo). Sin embargo, en otros, implicara un despliegue mas complejo
tanto de recursos como de actividades hasta lograr el cumplimiento del compromiso
(por ejemplo, en el caso de "trabajar para alcanzar una movilidad de bajas emisiones
y reducir su contaminacion atmosférica y acustica” o de “proteger el Estado de
Bienestar”). Y es que, dada la heterogeneidad de los compromisos adquiridos, el
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cumplimiento puede requerir el llevar a cabo una sola iniciativa o una multiplicidad
de iniciativas distintas pero vinculadas entre si por esa finalidad Ultima tendente a
satisfacer la expectativa generada.

También puede darse lo contrario. Una iniciativa puede producir efectos en mas de
un compromiso, bien porque estos estan relacionados (por ejemplo, un proyecto de
ley que reforme el Estatuto de los Trabajadores permitiria cumplir varios compromisos
como limitar la subcontratacion y la utilizacion de los contratos temporales, recuperar
la prioridad aplicativa del convenio de empresa, luchar contra la utilizacion fraudulenta
de los contratos a tiempo parcial, etc.), o bien porque la iniciativa implica actuar en
distintas dimensiones o sectores de politica publica (por ejemplo, un real decreto-ley
de medidas urgentes en materia de medioambiente, cultura y vivienda que englobe
medidas en cada uno de estos ambitos, ya sean conexas o inconexas).

54.2 Los estados de cumplimiento de los compromisos
Los compromisos pueden encontrarse en tres estados generales distintos, activados,
no activados o decaldos:

B Estaran "no activados” cuando adin no se haya llevado a cabo ningunainiciativa
tendente a completarlos.

B Sin embargo, estarén “activados” cuando si se hayan realizado esas iniciativas,
lo que determinara que, a su vez, puedan estar “en proceso’, ya completados
y, por tanto, “cumplidos”.

B Por ultimo, estaran "decaidos” cuando hayan sido descartados expresamente
por el Gobierno.

Los estados de no iniciado, en proceso y cumplidos son excluyentes entre si, no
pudiendo un compromiso estar simultaneamente en dos estados al mismo tiempo.

Figura 3. Estados en los que se pueden encontrar los compromisos
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La determinacion de los criterios que definen los distintos estados de cumplimiento
es, sin duda, el pilar fundamental del ejercicio la rendicion de cuentas de la actividad
gubernamental que realiza el DPS, por lo que a continuacion nos detenemos a
analizar en mas detalle la secuencia.

543 Los compromisos en proceso

Los compromisos estan en proceso cuando se ha iniciado o realizado en algun
momento alguna iniciativa que canaliza o permite el futuro cumplimiento del
compromiso. Esto es, cuando se estén llevando a cabo actividades o se hayan
implementado medidas tendentes a generar el producto, resultado o accion continua
prevista.

La heterogeneidad tanto de compromisos como de iniciativas dificulta la posibilidad
de establecer una gradacion comun del proceso de cumplimiento suficientemente
congruente con la naturaleza y caracteristicas de cada uno de los compromisos. No
obstante, con el fin de reflejar el progreso y dinamismo propio de la accion de
gobierno, se han establecido varios estados de proceso entre la no activacion de un
compromiso y su terminacion o cumplimiento:

B En proceso - con avances: se produce cuando, en el semestre de referencia,
se han llevado a cabo actividades o iniciativas que hacen que el cumplimiento
del compromiso muestre un progreso.

B En proceso - sin avances: se produce cuando, si bien en algiin momento del
pasado se ha desarrollado alguna actividad, en el semestre de referencia no
se ha llevado a cabo ninguna.

l En tramitacion por terceros: se produce cuando la actividad que permite
avanzar en el cumplimiento del compromiso o cumplirlo en principio ya no
corresponde Unicamente al Gobierno, por estar fuera del ambito de sus
funciones o competencias algun hito o proceso concreto. Si bien el Gobierno
cuenta con mecanismos de coordinacion, negociacion o que permiten
conformar mayorias, el cumplimiento de los compromisos ya no depende
exclusivamente de él.

Esto sucede, por ejemplo, cuando los compromisos implican la aprobacion de
leyes, lo que exige inexorablemente la intervencion de las Cortes Generales. En
estos casos, no se puede considerar que el compromiso se ha completado
cuando el Gobierno aprueba el proyecto de ley, porque no se ha alcanzado la
expectativa generada en la ciudadania, pero lo cierto es que, formalmente, la
consecucion de esa meta ya no puede atribuirse exclusivamente al ejecutivo,
sino que recae principalmente en otras esferas institucionales.
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54.4 Los compromisos cumplidos

La decision sobre cuando considerar que el Gobierno ha cumplido un compromiso
es, légicamente, otro de los nudos gordianos del gjercicio de rendicion de cuentas.

De forma intuitiva, todo el mundo podria dar una aproximacion a la idea de cuando
de cumple un compromiso. Sin embargo, al adentrarse en la casuistica de los distintos
compromisos existentes, empiezan a surgir matices que complican el tratamiento. Asi,
por ejemplo, ;donde establecemos el punto de llegada en compromisos como

“fortalecer el estado del bienestar”, “proteger a las personas hipotecadas” o "hacer
que Africa se convierta en una prioridad para la Unién Europea’?

Para abordar la respuesta, es importante recordar que la rendicion de cuentas es el
resultado de un trabajo de planificacion y seguimiento, y no constituye, por tanto, un
trabajo de evaluacion, al menos en los términos habitualmente utilizados para el
analisis de las politicas publicas. En consecuencia, no se trata aqui de evaluar la eficacia
de las iniciativas adoptadas, como se indicaba mas arriba. Muy al contrario, este
ejercicio se sitla en un plano diferente, a saber: la determinacion de si las iniciativas
adoptadas pueden interpretarse en el marco de los compromisos asumidos y, por
tanto, permiten al Gobierno confirmar el cumplimiento con la palabra dada.

La clave esta en situar el punto de llegada. A estos efectos, dada la heterogeneidad
ya mencionada de los compromisos, se han establecido criterios especificos en
funcion de si aquéllos son “especificos” o “de accion continua”:

e Taly como se explicaba en el apartado 5.2.4, los compromisos especificos son
los que identifican de forma clara, directa e inequivoca un producto o resultado
perfectamente definido. Por lo tanto, se entenderan cumplidos, o
completados, precisamente cuando se obtenga el producto o el resultado
explicitado.

Esto exige que el Gobierno haya realizado todo lo que le compete para poder
avanzar en el cumplimiento y, ademas, que el proceso en si mismo esté
finalizado, dependan o no dependan del Gobierno las Ultimas fases.

Asi, por ejemplo, “aprobar la Estrategia para el Reto Demografico” se
entendera cumplido cuando el Gobierno lo acuerde en el Consejo de
Ministros, pero “aprobar la Ley de Eutanasia” no se completara hasta que se
publigue en el B.O.E. tras su tramitacion en las Cortes Generales.

e En cuanto a los compromisos de accidbn continua, que son aquellos
compromisos que han sido formulados de una forma maés abstracta, o
aspiracional, y requieren una actuacion sostenida en el tiempo, el problema
que plantean es que no fijan una meta concreta y medible.
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Por lo tanto, con el fin de aterrizarlos, se ha tomado la decision de que se
consideraran cumplidos cuando se hayan desarrollado iniciativas relevantes
tendentes a alcanzar esos objetivos indefinidos. De o contrario se estaria
trasladando a la ciudadania la imagen equivocada de que, a pesar de los
esfuerzos realizados, el Gobierno bien no cumple sus compromisos, o bien
asume compromisos inalcanzables, lo que podria acabar desincentivando la
existencia de estas metas a largo plazo.

En consecuencia, se han establecido los siguientes puntos de llegada para
poder considerar que un compromiso “de accion continua” se ha cumplido:

- Cuando se interprete que las medidas y acciones implementadas han
modificado la situacion de partida en unos términos o una magnitud
suficiente como para considerar que el problema o la necesidad publica
ha sido abordada por el Gobierno y, por tanto, no seria estrictamente
necesario realizar mas acciones en este ambito.

Asi, por ejemplo, se habra cumplido el compromiso “fomentar la
formacion profesional y actualizar los contenidos de los titulos actuales
y los oficios tradicionales” cuando se hayan modificado, de manera
sostenida en el tiempo, los contenidos de varios titulos y se hayan
realizado inversiones para la mejora de formacion profesional.

- En el caso de aquellos compromisos referidos a una actividad de
promocién, conservacidon, mantenimiento, fomento o impulso, estos se
consideraran cumplidos cuando se ejecuten los créditos
presupuestarios consignados, se realicen promociones, actos,
contratos, convenios o cualquier actividad ordinaria habitual suficiente.

Por ejemplo, el compromiso “conservacion y promocion del patrimonio
histérico” se considerara cumplido cuando se ejecuten las dotaciones
presupuestarias, se lleven a cabo los contratos de obras previstos o se
firmen los convenios necesarios, en términos adecuados para conservar
algunos de los bienes que conforman el patrimonio historico.

- Y, en el caso de compromisos que, debido al nivel de abstraccion con
el que han sido formulados, resultan de difici o imposible
cumplimiento, al menos en los términos literales de su redaccion, se
entenderé que el gjercicio de las distintas competencias y funciones que
corresponde a cada departamento ministerial, en un grado suficiente
para avanzar en el logro del fin 0 meta previsto en el compromiso,
permitira considerar que éste Ultimo se ha cumplido.
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Por ejemplo, en el compromiso “trabajar para que Africa se convierta
en una prioridad en la UE" el gjercicio de las acciones que le competen
a los ministerios afectados (reuniones en el seno de la UE, viajes a paises
africanos, elaboraciéon de propuestas, etc.) permitira considerarlo
cumplido.

En todo caso las iniciativas adoptadas tienen que tener la entidad suficiente
para considerar que se ha cumplido el compromiso, lo que en ningun caso
podria colegirse de la mera actividad ordinaria o de gestion. Se exige, por
tanto, que sean actuaciones con vocaciéon de transformacion de la realidad
existente, cuantitativa o cualitativamente.

Una vez se consideren cumplidos, los compromisos de accion continua no
veran alterado su estado salvo que se produzca un evidente deterioro del
problema o situacion de partida o cuando se observe que se ha reducido
ostensiblemente la actividad de la unidad responsable de su implementacion.

Ademas, estos criterios deben entenderse sin perjuicio de que puedan seguir
desarrollandose o profundizandose en las mismas o distintas acciones en un
futuro para continuar reduciendo el problema o mejorando la situacion de
base existente.

Una vez se consideren cumplidos, los compromisos de accion continua no
veran alterado su estado salvo que se produzca un evidente deterioro del
problema o situacion de partida o cuando se observe que se ha reducido
ostensiblemente la actividad de la unidad responsable de su implementacion.
Los compromisos cumplidos seran monitorizados para conocer su posible
evolucion, en particular cuando sean de proceso continuo.

Ademas, estos criterios deben entenderse sin perjuicio de que puedan seguir
desarrollandose o profundizandose en las mismas o distintas acciones en un
futuro para continuar reduciendo el problema o mejorando la situacion de
base existente.

54.5 Los compromisos decaidos

Se entendera que un compromiso ha decaido cuando el Gobierno o haya descartado
expresamente, bien sea por un cambio en sus prioridades 0 como consecuencia de
acuerdos internacionales que lo puedan dejar sin efecto.
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54.6 Elimpacto de los PGE en el cumplimiento de los compromisos

Finalmente, dada la trascendencia que tienen los Presupuestos Generales del Estado
(PGE) como instrumento vertebrador de la accion del Gobierno, procede acabar este
apartado de las bases metodoldgicas con una breve explicacion del impacto que se
ha considerado que estos tienen en el proceso de cumplimiento de los compromisos.

La existencia de una partida presupuestaria especifica en la Ley de PGE puede justificar
que se ha activado un compromiso, al existir una prevision cuantificada y cierta de
una expresion publica que se llevara a cabo en un cierto marco, al menos economico.
Del mismo modo, si el compromiso estaba en proceso, la prevision de esa partida
presupuestaria implica que los departamentos ministeriales contindan dandole forma,
en este caso, econémica. Por lo tanto, en ambos casos, se ha determinado que el
compromiso estara “en proceso — con avances”’, y se cumplira cuando esa partida se
ejecute efectivamente.

Sin embargo, cuando el compromiso en si mismo consista en realizar una dotacion
presupuestaria, este se vera cumplido sila Ley de PGE prevé la cuantia o el incremento
estipulado.

5.5 La presentaciéon de la rendicion de cuentas

551 Cbémo se refleja el cumplimiento de los compromisos en el egjercicio de
rendicién de cuentas

Una vez identificados los compromisos, realizado el seguimiento de las iniciativas y
analizado el cumplimiento, el siguiente paso del ejercicio consiste en analizar la
informacion obtenida y trasladarla a un informe de rendicion de cuentas que es objeto
de divulgacion publica, junto con toda una serie de anexos de informacion
complementaria.

La estructura de este informe es, necesariamente, el reflejo de las cuestiones
planteadas a lo largo de estas bases:

- Aborda, desde un punto de vista cuantitativo, el grado de consecucion de los
compromisos adquiridos por el Gobierno. Las sucesivas ediciones incorporaran dos
grados o porcentajes de cumplimiento de los compromisos, dado que los
compromisos son dinamicos y se van incorporando otros nuevos:

B Un primer porcentaje toma como referencia o linea de base los compromisos
formulados al inicio de la legislatura, que son los compromisos derivados del
discurso de investidura del presidente del Gobierno, los acuerdos
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programaticos suscritos con otras fuerzas politicas y las de los ministros y
ministras en su primera comparecencia en el Congreso o en el Senado. En
definitiva, los compromisos formulados al inicio de legislatura. Se analizara el
grado de cumplimiento (nimero de compromisos cumplidos sobre los
compromisos formulados al inicio de la legislatura) en la fecha fijada en el
informe.

I Un segundo porcentaje tomara como referencia todos los compromisos
actualizados a fecha de cierre del informe anterior (esto es, los inicialmente
formulados y todos aquellos compromisos nuevos surgidos a lo largo de la
legislatura), al objeto de obtener el grado de cumplimiento (compromisos
cumplidos sobre el total de compromisos).

Para posibilitar este segundo calculo en el siguiente ejercicio, cada informe
presentara, ademas, el resultado de la correspondiente actualizacion a fecha
del cierre del propio documento.

B V. entercer lugar, se ofrece un porcentaje que agrupa aquellos compromisos
que, aungue no hayan sido cumplidos, el Gobierno ya ha llevado a cabo todas
las acciones que podia realizar, estando el pleno cumplimiento del
compromiso en manos de otros organismos o instituciones (compromisos en
tramitacion por terceros sobre el total de compromisos).

Asimismo, en los informes que coincidan en el tiempo con la tramitacion
presupuestaria, se analizara el impacto de la posible aprobacion de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado en el proceso de cumplimiento de los
compromisos. En este sentido, se estudiara cuantos compromisos se activaran,
avanzaran o incluso se cumpliran por la existencia de una partida presupuestaria
especifica para ellos.

Se detallara el porcentaje de compromisos que estan en proceso sobre el total de
compromisos, y sus distintas categorizaciones (sin avances, con avances y en
proceso de terceros).

También se realiza un analisis por lineas directrices, que permite comprobar la
alineacion de la accion de gobierno con los grandes objetivos de pals, en funcion
de la narrativa que se emplee en cada momento por parte del presidente del
Gobierno.

Y se ofrecera, ademas, un analisis desagregado de la accion de gobierno a nivel
territorial, en las distintas comunidades y ciudades autbnomas.
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Finalmente, el gjercicio de rendicion de cuentas realiza una prevision del grado de
cumplimiento de los compromisos en el siguiente semestre. La prevision se basa en
la informacion inicialmente aportada por los ministerios sobre el estado de situacion
de los compromisos en la actualidad y su prevision de estado para el siguiente
semestre.

5.5.2  Estructura del informe
El informe de balance se articula en torno a los siguientes apartados:

e Un resumen ejecutivo, donde se expondran las principales conclusiones.
e Los resultados en términos de cumplimiento, junto a los compromisos mas
relevantes.

Por su parte, las presentes bases metodoldgicas sobre las que se asienta el gjercicio
acompafan al informe como documento anexo, asi como las conclusiones vy
recomendaciones que han realizado al respecto el Grupo de Analisis Metodoldgico.

5.5.3 Divulgacién publica

El informe de rendicion de cuentas es objeto de divulgacion publica, destinada a hacer
llegar el contenido a sus destinatarios, la ciudadania, toda vez que ése es,
precisamente, el proposito final del ejercicio: facilitar que los ciudadanos y ciudadanas
conozcan la accion de gobierno vy trasladarles el grado de consecucion de los
compromisos formulados por el Ejecutivo.

Adicionalmente, se articularan mecanismos para presentar y debatir los resultados
obtenidos ante agentes o colectivos de la sociedad civil particularmente interesados
en el ambito del buen gobierno y la rendicion de cuentas. La divulgacion incluira la
disponibilidad de datos desagregados, que permita un conocimiento y analisis mas
detallado de la rendicion de cuentas.

5.54 Tramitaciéon

El presidente del Gobierno presentara en Consejo de Ministros el informe de rendicion
de cuentas, con caracter previo a su presentacion publica en rueda de prensa.
Asimismo, el informe se hara publico en la web de la Presidencia del Gobierno, donde
tambiéen se pondra a disposicion de la ciudadania un archivo descargable con datos
abiertos del cumplimiento. Por decision del presidente, la Comision General de
Secretarios de Estado y Subsecretarios previa al Consejo de Ministros también sera
informada por el secretario general de los resultados de la rendicion de cuentas y
tambiéen conoceran el texto del informe.
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. INTRODUCCION

El Gabinete de la Presidencia del Gobierno ha puesto en marcha un egjercicio de
rendicion de cuentas, como instrumento para poner en valor la palabra dada, con un
doble propdsito: informar a la ciudadania sobre el progreso alcanzado en el
cumplimiento de los compromisos asumidos por el Gobierno en su conjunto y explicar
la evolucion de los compromisos en si mismos (esto es, cOmo y por qué se van
afladiendo otros nuevos, reformulando los ya existentes vy, si fuera el caso,
descartando algunos, a lo largo de la legislatura).

Este proyecto se deriva del desafio expresado por el presidente del Gobierno en el
discurso de investidura realizado el pasado 5 de enero de 2020, en los siguientes
téerminos:

"Debemos combatir la desafeccion politica ciudadana con ejercicios
claros de transparencia, mecanismos estrictos de control y garantias en
la rendicién de cuentas”.

En este mismo sentido, en la rueda de prensa posterior al primer Consejo de Ministros
de la legislatura, celebrado el 14 de enero de 2020, el propio presidente afiadio que:

"A lo largo de estos 1.400 dias, quiero indicarles como novedad que
vamos a rendir cuentas regularmente de los avances en cada una de las
dreas, de los departamentos de los ministerios y queremos también
rendir cuentas regularmente de los progresos que vayamos realizando
en estos ejes de actuacion del nuevo Gobierno. Y lo vamos a hacer cada
100 dias, mostrando los avances que nuestro pais registra en cada una
de estas 5 grandes transformaciones y también explicando cuando sea
necesario, cuando sea preciso los obstdculos que encontramos en el
camino para poner en marcha y lograr esos objetivos”.

Con el objeto de disefar, articular y ejecutar este proyecto, en el Real Decreto
136/2020, de 27 de enero, por el que se reestructura la Presidencia del Gobierno, se
cred el Departamento de Planificacion y Seguimiento de la Actividad Gubernamental
(en adelante, DPS), dependiente de la Secretaria General, que “(...) se ocupara de la
preparacion de la informacion y los mecanismos precisos para la rendicion de cuentas
respecto a la accion del Gobierno” (articulo 8.1).
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A fin de llevar a cabo esta labor, el DPS ha desarrollado una metodologia para la
identificacion y sistematizacién de los compromisos adquiridos por el Gobierno y, a
su vez, de las iniciativas implementadas por los distintos ministerios, que permite
monitorear el avance en el cumplimiento de los compromisos adquiridos.

IIl. ANALISIS METODOLOGICO: ORIGEN, FINALIDAD Y ALCANCE

Tal y como expreso el presidente en su discurso de investidura, su proposito no es
solo rendir cuentas a la ciudadania, sino hacerlo con las maximas garantias. Para ello,
el DPS trabaja en un proceso de mejora continua que tiene por objeto el
fortalecimiento de la metodologia empleada y la preparacion para una verificacion
externa.

En este contexto, se ha decidido constituir un Grupo de Analisis Metodoldgico (GAM)
independiente, conformado por expertos y expertas procedentes de la universidad
publica, que estudien y reflexionen sobre la metodologia con la que el DPS esta
trabajando.

Se trata, en esencia, de someter a un contraste la metodologia para la rendicion de
cuentas disefiada por el DPS, con el propdsito de garantizar que esta dotada de la
maxima coherencia interna y rigor, incorporando los mejores estandares o criterios
que se consideren oportunos para robustecer el trabajo, hacerlo fiable, objetivo y
verificable externamente.

A estos efectos, los académicos han analizado los documentos y las explicaciones
aportadas por el DPS en relacion con los fundamentos metodoldgicos y las bases
procedimentales disefiadas y desarrolladas para la obtencion del informe de rendicion
de cuentas de la Presidencia del Gobierno de diciembre de 2020. En particular, se
analizaron los objetivos, principios, procedimientos, sistematica y herramientas
empleadas.

Ill. COMPOSICION DEL GRUPO DE ANALISIS METODOLOGICO

1. Criterios de elegibilidad

La seleccion de los miembros que componen el GAM se ha realizado aplicando los
siguientes criterios:

—  Miembros activos de la comunidad universitaria.
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— Maxima solvencia academica, docente e investigadora, en su ambito de
especializacion.

— Especializacion en el analisis, seguimiento y evaluacion de las politicas
publicas, o en otras materias conexas que permitan incorporar las
diferentes perspectivas con las que puede abordarse la rendicion de
cuentas.

— Equilibrio de género.
— Diversidad territorial entre las universidades de origen.

En atencion a los criterios sefialados, se contactd con diferentes profesores vy
profesoras, explicando el proyecto y proponiéndoles su participacion en el mismo.
Finalmente, se ha conformado el equipo como Grupo de Analisis Metodoldgico
(GAM).

2. Integrantes

e Blanco-Fillola, Ismael

Director del Instituto de Gobierno y Politicas Publicas (IGOP). Profesor del
Departamento de Ciencias Politicas y Derecho Publico de la Universidad
Autdnoma de Barcelona.

e Bustelo Ruesta, Maria

Profesora de Ciencia Politica y de la Administracion en la Universidad
Complutense de Madrid.

e [lias Méndez, Cristina

Profesora de Derecho Constitucional en Universidad Nacional de Educacion a
Distancia.

e Innerarity Grau, Daniel

Catedratico de Filosofia Politica, investigador Ikerbasque en la Universidad del
Pafs Vasco y Profesor en el Instituto Europeo de Florencia.

e Lorenzo Rodriguez, Javier

Profesor de Ciencias Politicas en la Universidad Carlos lll de Madrid.
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Monge Lasierra, Cristina

Profesora de Sociologia en la Universidad de Zaragoza.

Ramid Matas, Carles

Catedratico de Ciencias Politicas y de la Administracion en la Universidad
Pompeu Fabra de Barcelona.

Rodriguez Modrofio, Paula

Profesora en el Departamento de Economia, Métodos Cuantitativos e Historia
Econdmica en la Universidad Pablo de Olavide de Sevilla.

Villoria Mendieta, Manuel

Catedratico de Ciencia Politica y Administracion en la Universidad Rey Juan
Carlos de Madrid.

IV. PRINCIPIOS APLICABLES AL DESARROLLO DE LOS TRABAJOS DEL GRUPO DE
ANALISIS

(1)

(if)

(iii)

(iv)

El estudio de la metodologia disefiada por el DPS para la rendicion de cuentas
se realiza atendiendo a la contrastada experiencia de los miembros del GAM
y desde el mayor rigor académico.

El DPS facilita al GAM la documentacion y las explicaciones que se requieran.
El tratamiento de esta informacion sera confidencial y no podré ser divulgada
a terceras personas fuera del ambito del GAM.

El  GAM emite un documento de resultados (conclusiones y/o
recomendaciones), una vez finalizado su anélisis, que seran susceptibles de ser
incorporados como anexo al Informe de rendicién de cuentas que elabore el
DPS.

Los miembros del GAM autorizan la posible difusion publica de esta
colaboracion por parte de la Presidencia del Gobierno.

La participacion en el GAM no lleva asociada ninguna contraprestacion
economica, mas alla de la posible compensacion de aquellos gastos que, en
su caso, pudieran originarse por desplazamientos u otros gastos justificados
vinculados al desarrollo de los trabajos.
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V. PROPUESTA DE DINAMICA DE TRABAJO

El GAMy el DPS establecen una forma de trabajo consensuada que permita completar
los objetivos y plazos marcados.

Con caracter preliminar, desde el DPS se realizo la siguiente propuesta, con el objetivo
de que fuera analizada y debatida en la primera reunion con el GAM.

Se procuraria establecer un calendario de reuniones y entregas para el
conjunto del gjercicio.

En ese calendario, se estableceria el tema a debatir en cada una de las
reuniones. En todo caso:

- Las reuniones entre el GAM y el DPS serian preferiblemente virtuales.

- EI DPS facilitaria por adelantado la documentacion precisa para el debate
de cada reunion.

A la finalizacion de los trabajos, el GAM entregarfa al DPS un documento Unico,
en el que se recogeran las conclusiones del estudio y las posibles
recomendaciones para el fortalecimiento metodologico en proximos ejercicios.

Si las conclusiones no fueran unanimes, el documento reflejaria también los
puntos de vista particulares que pudiera existir.

Los miembros del GAM podrian designar a un/a coordinador/a que organice
los trabajos internos y sirva como interlocutor/a principal con el DPS.

El DPS proporcionaria al GAM un documento que recoja el contenido las
exposiciones y debates que se produzcan en cada reunion. Este documento
serfa enviado, a modo de acta, con anterioridad a la celebracion del siguiente
encuentro para que pueda ser analizado, corregido y, en su caso, validado por
los miembros del GAM.

El compromiso adquirido por el DPS con todos los participantes, asi como con el GAM

en su conjunto, es el de promover y respetar la maxima libertad y autonomia en el
desarrollo de los trabajos, asi como en la formulacion de las correspondientes
conclusiones y/o recomendaciones.
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VI. PLAZOS Y CRONOGRAMA PROVISIONAL

La fecha de referencia para la finalizacion de los trabajos vinculados al ejercicio de
rendicion de cuentas fue el 15 de diciembre de 2020. Por ello, se adopto el siguiente
cronograma:

20 de noviembre, 12:30 horas: reunidn de constitucion del GAM.

27 de noviembre, de 13:00 a 14:30 horas: analisis del marco general y los
Compromisos.

4 de diciembre, de 13:00 a 14:30 horas: analisis de las Iniciativas y el
Cumplimiento.

11 de diciembre, de 13:00 a 14:30 horas: presentacion de las conclusiones y
recomendaciones, y debate final.

Los lunes anteriores a cada reunion, el DPS facilitd la documentacion precisa para el

correspondiente trabajo de analisis metodoldgico. En caso de necesitar informacion
adicional, los miembros del GAM podrian solicitarla con caracter previo a la reunion,
con la mayor antelacion posible.

Los anteriores criterios y dinamicas (apartados | al VI) fueron
aprobados por los miembros del GAM en la reunién
constitutiva.
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VII. RESULTADOS DEL ANALISIS METODOLOGICO

A continuacion, se resumen las principales recomendaciones realizadas por el GAM,
en el ambito del analisis metodoldgico y, por tanto, no verificador, como resultado de
las cuatro sesiones de debate celebradas, diferenciando entre las que ya han sido
incorporadas a las bases metodoldgicas del ejercicio de rendicion de cuentas de
diciembre de 2020 y las que seran valoradas para ejercicios posteriores. Estas ultimas
enumeran las distintas aportaciones o recomendaciones realizadas con
independencia del menor o mayor grado de consenso que hayan generado dentro
del Grupo. No se pondera la mayor o menor importancia de ellas.

A.RECOMENDACIONES DEL GRUPO DE ANALISIS INCORPORADAS EN LAS BASES
METODOLOGICAS DEL EJERCICIO DE DIC-2020

e Seincorporan las apreciaciones sobre el encaje constitucional del ejercicio y en
la relacion legislativo y ejecutivo.

e Se sefiala la complementariedad del egjercicio de rendicion de cuentas con
otros mecanismos de control del Gobierno formalmente establecidos.

e Sevincula el gjercicio al concepto de gobernanza publica.

e Se hace referencia al caracter territorialmente compuesto o multinivel del
Estado.

e Se pone en valor el caracter novedoso del gjercicio, no habiendo experiencias
previas en Espafia impulsadas por el propio Gobierno.

e Se incardina el ejercicio en el marco de los mecanismos de rendicion de
cuentas y se detallan las diferencias con la evaluacion de politicas publicas.

e Se define con mayor detalle el concepto de rendicion de cuentas y sus distintas
dimensiones, integrando el ambito material, subjetivo y territorial. Se incorpora
asimismo la apreciacion de hacer hincapié en el destinatario del gjercicio.

e Se aflade la existencia de sanciones simbdlicas o reputacionales implicitas al
gjercicio.

e Se destaca que el gjercicio contribuye al aprendizaje institucional.

e Se incorporan matizaciones para diferenciar la labor del Grupo de Analisis del
proceso de verificacion externa.

e Seincorpora el concepto de datos abiertos a los principios del ejercicio.

e Se explicita el caracter periddico de la rendicion de cuentas.
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Se matiza la definicion del objeto del gjercicio.

Se incorpora un apartado especifico que desarrolla el proceso de trabajo
seguido, al que se adiciona la difusion publica.

Se amplia la explicacion sobre la incorporacion de nuevos compromisos.

Se realza la trazabilidad de los compromisos, en particular los nuevos y los
decaldos, asi como la conservacion en lo posible de clasificaciones anteriores
por ejes tematicos.

Se sistematiza con detalle la clasificacion de los compromisos: naturaleza,
origen, ambito territorial y lineas directrices.

Se redefinen los compromisos en funcion de su naturaleza, pasando a ser
especificos o de acciéon continua.

Se incorpora la necesidad de que las iniciativas tengan caracter sustantivo y se
excluyen las iniciativas vinculadas al trabajo ordinario de los departamentos
ministeriales, asi como todas aquellas no vinculadas al cumplimiento de
COMPromisos.

Se especifican los numeradores y denominadores de las ratios de
cumplimiento y se detalla el indicador de los compromisos en avance.

Se cambia el término “dependiente de terceros” por “en tramitacion por
terceros”.

Se amplia la informaciéon relativa a la prevision de mecanismos para la
divulgacion de la rendicion de cuentas.

Se referencia el trabajo del GAM vy la incorporacion de buena parte de las
consideraciones realizadas. Otras seran valoradas detalladamente para su
posterior aplicacion.

B.RECOMENDACIONES DEL GRUPO DE ANALISIS QUE SERAN ESTUDIADAS PARA
INCORPORAR EN EJERCICIOS POSTERIORES

Una vez definido el ejercicio de rendicion de cuentas de la Presidencia del
Gobierno de Espafia, profundizar en el encuadre del gjercicio en la experiencia
comparada de &mbito internacional.

Deberia realizarse una cierta priorizacion o jerarquizacion, a distintos niveles,
de los compromisos, dado su volumen y el hecho de que no tienen la misma
relevancia.
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Algunos compromisos podrian homogeneizarse en cuanto a su denominacion,
dado que abarcan la misma cuestion o aspectos similares, como por ejemplo
aprobar una Ley, un proyecto de ley, un anteproyecto, etc.

En la categorizacion de los compromisos por su naturaleza, deberia estudiarse
la incorporacion de una categoria “de proceso”.

Valorar la posibilidad de limitar el objeto de la rendicion de cuentas a aquellos
compromisos que hayan sido adquiridos formalmente.

Valorar la posibilidad de, en un futuro, evaluar los efectos o impactos de los
compromisos especialmente emblematicos o prioritarios.

Alinear los compromisos con la Agenda 2030.
Delimitar el alcance del ejercicio en el ambito del sector publico empresarial.

Deberian incorporarse con mayor detalle otras dimensiones de analisis, como
la eficiencia o los actores implicados en el cumplimiento de los compromisos.

Valorar la posibilidad de eliminar las fuentes de verificacion de caracter
divulgativo, como las notas de prensa de los ministerios.

Detallar las medidas a adoptar en cuanto a la divulgacion, comunicacion y
visibilizacion del gjercicio.
El ejercicio debe estudiar el establecimiento de sistemas de informacion

circular, menos jerarquicos. Se debe disefiar una recogida de datos publicos
donde los ciudadanos puedan contrastar qué se ha realizado y qué no.

Incorporar cuél ha sido el coste del ejercicio de rendicion de cuentas, tanto por
parte del DPS como por parte de los ministerios.
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