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Introduccién La Evaluacion Programdtica en México

INTRODUCCION

La evaluacion es una actividad o herramienta que estd presente en todos las
actividades realizadas por el hombre o las organizacicnes. Evaluamos trabajos,
Casas, proyectos, personas, escuelas, aprendhizaje, entre otras muchas cosas.
Nos sirve de ayuda para definir |a compra o venta de bienes, la conveniencia de
la contratacién de una persona: es la mejor forma de escoger entre diversas

alternativas, segun nuestras necesidades.

Para evaluar definimos una serie de caracteristicas que fijamos como indicador
0 pardmetro contra el cual comparamos el objeto, persona o cosa, para
determinar si cumple con lo esperado por nosotros En el caso de la actividad
gubernamental o de las dependencias e instituciones, también las evaiuamos en
funcion del cumplimiento de sus objetivos o de los resultados esperados o

prometidos.

La evaluacion de las acciones realizadas por los organismos que constituyen |a
administracion publica estan referdas principalmente a los programas con los
cuales se ejecutan y realizan las actividades det gobierno, con el propésito de
generar la informacion basica que permita la toma de decisiones para vaiorar
los resultados obtenidos e influir en el mejcramiento de la programacién futura

Ese es el tema que abordaremos en este trabajo

La evaluacion programatica es un elemento del proceso de planeacion que nos
muestra en donde, cémo y cudnto estamos gastando para realizar los objetivos
fijados por el gobierno, asi como para determinar la calidad de los servicios

publicos.



Introduccién La Evaluacion Programatica en México

El documento consta de cuatro apariados a través de los cuales se analiza la
problematica relacionada con el tema desde diferentes perspectivas. En el
primero, se define el marco tedrico que nos permite definir que es fa evaluacion

programatica asi como sus componentas metodolégicos.

El segundo apartado, esta dedicado a los antecedenies historicos que se han
producido desde que se iniciaron actividades en la materia: este recuento de
experiencias se inicia en 1959 y concluye en 1994; como método de analisis se
definieron y agruparon de acuerdo con los periodos gubernamentales
resaltando los hechos relevantes asi como los aspectos y situaciones que

afectaron el desarrollo de la evaluacion,

El tercer apartado, aborda la situacidn aclual de la evaluacion programatica
como se desarrolla el procese de evaluacion y cuales son los componentes mas
relevantes, ademas de sus interrelaciones Se analiza el impacto que produjo el
Programa de Modernizacidn de la Administracion Publica 1995-2000. También
se revisaron os cambios que se estdn instrumentando en el proceso de
planeacion para la aplicacion de una nueva estructura programatica, mismos
que afectaran en la programacion presupuestacion del sector publico, otorgando
un nuevo papel a la evaluacion para determinar la eficiencia de las acciones

gubernamentales.

En el cuarto apartado, se analizan lzs perspectivas que tiene ia evaluacion, con
el propositc de establecer las causas técnicas, economicas y sociales que
pueden acelerar o retrasar su evolucidn. Aunado a lg anterior, se plantea una
alternativa de solucion a la problematica sefialada en esta prospectiva,
tendiente a buscar una evaluacidn integral. Sin embargo, debido a que |a
evaluacidn tiene tantas interrelaciones con otros procesos de la administracion
publica, debe plantear una revisidn total del aparato gubernamental y de sus

acciones
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Finalmente, de la revisién de todas las facetas y vertientes analizadas en esta
investigacion, se establecen las conclusiones méas significativas que pueden
orientar sobre la finalidad admiristrativa de la evaluacién como medio para

mejorar la capacidad del gobierno.

Este trabajo recoge las experiencias personales sobre el tema, sin embargo, es
necesario reconocer que no hubiera sido posible elaborarlo sin la colaboracion
y apoyo de Rosalinda, Valentin y Gil. Asimismo, agradezco a Maria del Socorro
Garcia Jacales la asesoria que orientd este trabajo y las reflexiones sobre el
papel del Estado, tedo eilo con un gran compromiso, que es muestra de su

profesionalismo.
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1. CONCEPTOS Y COMPONENTES

La evaluacion es la confrontacion detallada y sistematica de un proyecto, plan u
organismo en su conjunto, con objeto de medir el grado de eficacia, eficiencia y
congruencia con que esta operando en un momento determinado para alcanzar

los objetivos propuestos de acuerdo a lo programado.’

La evaluacidn es utilizada ampliamente en todos los campos en donde el
hombre actia en forma conjunta y coordinada para el logro de algun objetivo;

enire mas compleja es la organizacion su papel adquiere mayor relevancia.

La experiencia generada a través de las aclividades realizadas por cualguier
organismo publico o privado, nos permite senalar gue una de las deficiencias de
las organizaciones, es que la admmnistracién no da pleno cumplimento a los
principios que la propia organizacion se ha fijado y ello se detecta a través de la

evaluacion.

Toda organizacion tiene un objetive 0 una misidn, y si quiere cumplir con estos,
debe elaborar un programa, fijando costos, tiempos de realizacion, estructuras
organizativas, politicas y normas, sistemas, procedimientos y asignar

responsabilidades a su personal.

Los objetivos deben ser claros, realistas y factibles, por o que deben estar bien

planeados. A la administracion le corresponde llevarlos a cabo utilizando Ja

' La Sccretana de Programacion v Presupucsto definio asi ¢l términe de cvaluacion para cfectos oficiles
cn ¢l afo de 1990 Vid., "Glosano dc Términos de Auditorin, Control y Responsabilidades”. México.
Sceretaria de Programacion y Presupuesto. s/d. p. 41
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menor cantidad de recursos en su cumplimiento v logrando el mayor numero de

productos o servicios.

William P. Leonard, menciona al respecto que:

"Al evaluar los planes y objetivos generales, puede parecer, en algunos
casos, que la alta direccion de una empresa no se ha percatado bien de
hasta dénde unos planes mal trazados estan impidiendo que se atcancen
dichos objetivos. Son muchos los ejecutivos que no sienten la necesidad
de volver a planear o dedicar tiempo a una planeacion continua con vistas
al futuro Hay otros que conocen bien cual es el problema, pero no actuan
por un motiva u otro.

Ahora bien. los planes pueden ser muy acertados, pero la organizacién
falla en cuanto a alcanzar sus objetivos, ... "2
Por lo antenor, es posible establecer que en cualguier organizacion, ya sea
publica o privada, existe la necesidad de constatar los resultados, de medir los

esfuerzos y determinar hasta donde se cumplieron los objetivos

1.1 :Que es la evaluacion programatica?

De acuerdo con la definicion anotada, la evaluacion es un término muy amplio,
pues corresponde a una herramienta o un proceso administrativo que tiene
multiples posibilidades de aplicacion. Los responsables de las diversas
organizaciones realizan la evaluacidn de las labores de los obreros o de los
empleados, la evaluacion de los proyectos de inversion o la evaluacion de las

cualidades de las participantes de un concurso de belleza.

Todas las formas de empleo de la evaluacion tienen en comun el hecho de

comparar el desempefio real contra el valor esperado del objeto en estudio o de

* Leonard, Willuim P . Audiloria Adnunistrativa. México, Diana. 1985, p. 61
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los méritos de las personas, contrastandelos contra un parametro o estandar

fijado previamente.

En esta investigacién se tratardn de explicar 1os mecanismos y procesos que la
administracion publica de Mexico emplea para recolectar, analizar e interpretar
en forma sistematica la informacidn saobre las actividades, resultados e impactos
de lgs programas que el gobierno realiza al responder a los requerimientos de Ia
poblacion para que se atiendan sus necesidades y contribuyan a mejorar sus

niveles de vida y bienestar.

La accidn de atender las necesidades basicas de la poblacion con los recursos
existentes, ademas de legitimar su actividad. obliga a los gobiernos a combinar
las actividades y operacion de la administracidon publica con formas

democraticas.

José Sulbrandt comenta que si los gobiernos pretenden tener exito en la
implantacién de programas sociales, se deben considerar como requisitos
indispensables a) la participacidn de los sectores invelucrados; b} una sena y
rigurosa formulacion de los programas sociales y c) el establecimiento de
mecanismos de retrcalimentacion que permitan a la administracion publica

saber si los programas cumplen las metas y logran los impactos esperados.3

Un programa lo podemos definir como el conjunto de acciones ordenadas en &l
tiempo, con el propodsito de oblener resullados previamente definidos; es un
instrumento que integra esfuerzos humanos, materiales, financieros vy
tecnoldgicos cuya eecucidén queda a cargo de una unidad adminustrativa

responsable

Y Sulbrandt. fas¢ “Evaluacién de politicas v programas sociales masivos cn ¢l sector pablice™ e¢n
Kliksberg. Bernardo cod. Como  enfremtar la Pobresn”  Cuaracas. Centro  Latmoamencino  de
Administracton para ol Desarrollo, [992 p 152

-
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La caracteristica de los programas gubernamentales que nos permite
equipararlos para efectos de analisis, es la meta Todos los programas

gubernamentales plantean como proposito una o varias metas.

La evaluacion de programas o evaluacidn programatica surgid en los paises de
Latinoamérica con la aplicacion de la planeacidn mediante planes nacionales

globales y con la conformacion de presupuestos nacionales.

Para efectos de esta investigacion se analizara a |a planeacién a partir de 1982,
afo en que se establecid un sistema nacional de planeacién democratica,
mismo que considera cuatio componentes que son: la planeacion, 1a ejecucion,
la evaluacidn y el control. También en el aspecto presupuestal impactaron los
cambios administrativos generados por la planeaciéon, al aplicarse el

presupuesto por programas.

E! objeto de la evaluacién programatica, o podemos definir can lo escrito por

Carol H. Weiss, que menciona;

“...es medir los efectos de un programa por comparacion con las metas
que se propuso alcanzar, a fin de contribuir a la toma de decisiones
subsiguientes acerca del programa y para mejorar la programacion

futura”.*
Si nosotros analizamos el comentario de Weiss a detalle, siguiendo Ia
argumentacion de su libro, podemos profundizar en el concepto y en el objeto
de estudio de la evaluacion. Nos dice que en la evaluacion se tratan varios
aspectos fundamentales: de la afirmacion *medir los efectos’ se deriva la

necesidad de emplear una metodologia de investigacion, es decir, establecer un

procedimiento que pueda ser repetido por cualquier otra persona, con lo cual se

* Weiss, Carol H . Investigacion Evaluativa. México, Tritlas. 1982, p. 16
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podra medir y obtener siempre igualss resultados si se respetan los principios

del criterio y método utilizado

En refacion a “los efeclos”, se pretenden resaltar los resultados del programa,
en cuanto al cumplimiento de su objetivo genérico, y no soélo en su eficiencia,

honestidad o cumplimiento de la normatividad en general

La finalidad social de la evaluacidn se establece precisamente con su
contribucion a la toma de decisiones y con la posibilidad de influir en el
mejoramiento de la programacion futura, ambas cosas facilitan establecer un

vinculo para retroalimentar a la ptaneacion y cerrar el procesa administrativo.

Los programas gubernamentales abarcan todos los campos de la administracion
publica como son la educacion, la salud y el gobierno, entre otros, o metas,
programas y objetivos, asi como el desarrollo de personal o las adquisiciones,
con caracteristicas particulares para cada rama o sector, situacion que hace que
la evaluacion se tenga que adecuar a esas caracteristicas, lo que da forma a los

metodos evaluatorios que se deban emplear

La evaluacion varia en funcién de los alcances del programa dependiendo si el
ambito de este es de aplicacion nacional, regional, estatal o local;, por su
dimension ya que puede estar dirigido a un grupo pequerio, a tada la poblacion
0 a un determinado grupo como pueden ser las diferentes etnias que integran

un pais.

La duracién de los programas influye también en la forma de llevar a cabo ia
evaluacion, si consideramos que pueden tener una duracion de horas, como el
caso de un programa de auxilio a la poblacion en caso de desastre, 0 de dias,
meses, anos o incluso puede ser indefinido como el dedicado al combate de |a

tuberculosis

-
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ALCANCE DE LOS PROGRAMAS

Otros factores a considerar son la claridad y lo especifico que puede ser el
programa en cuestion, par ejemplo el dedicado a la instalacion de alumbrado
publico en una o varas colonias de una ciUdad, la intraduccion de agua potable
en una poblacion rural; o la complejidad del objeto que persigue el programa,

como en el caso del combate a la pobreza.

Finalmente, el grado de innovacion implicito en el programa, por el cambio
radical que representa su ejecucidn en la operacion de un organismo o
dependencia, tal seria el caso de los programas que su realizacion implican la

feingenieria de procesos.

El programa plantea una actividad planeada cuyo propdsito es alcanzar una o
varias metas, realizando ademas, una cuantificacion del cumplimiento de esas

mismas metas.

6



Apartado | La Evaluacion Programitica en México

En forma paralela deben existir controles que permitan establecer si fue el

programa el que permitio el cumplimiento de las metas y no factores externos o

coyunturales como un buen afio agricola.

Los programas no siempre estan estructurados y concebidos en forma clara o
coherente, las metas a veces son ambiguas, generales y dificiles de cuantificar

o medir, e incompatibles con el objetivo del programa.

Los programas lievan a cabo no sdle las metas oficiales, frecuentemente
realizan también otras metas e inclusive se efectyan estas ultimas metas en

lugar de las oficiales.

Lo anMerior es parte de una problematica ain mas extensa que tiene que

enfrentar 1a evaluacion programatica.

El objetive principal de la evaluacion es la medicion de los resultados y su
comparacion con los esperados, mismos que dificiimente coinciden, mostrando
una variacion ya sea positiva o negativa del cumplimiento de las metas, por lo

que se debe identificar cuales fueron las causas que tas motivaron.

Esta identificacion obliga a realizar evaluaciones de los programas antes de su
instrumentacién, con técnicas para el estudio de necesidades {encuestas,
andlisis estadisticos y proyecciones entre otras), las cuales dan origen al

programa, o estudios de faclibilidad y de calculo de recursos.

Durante la fase de implantacion de un programa las técnicas de evaluacion que
se aplican son: |a verificacién de acciones el seguimiento o monitoreo de
los avances y de las acciones; la contabilizacion del gasto y el estudio de

los sistemas administrativos.
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Por ultimo, una vez terminado el programa o el ejercicio anual correspondiente,
los instrumentos a utilizar pueden ser la cuantificacion de resultados; la
determinacion de las metas cumpiidas o no cumplidas, los estudios de opinion,

la cuantificacion de 1a demanda satisfecha y los estudios de impacto.

Respecto a los estudios de impacto, su utilizacion genera lo que se conoce

como indicadores sociales.

1.2 La medicién y los indicadores de gestion

Una vez definido el papel que juegan los programas y las metas, la evaluacién
se aboca a determinar las medidas que serviran de base para contrastar lo

programado con lo realizado

La medicion se inicia con la definicion de indicadores, que son el instrumento
cuya aplicacion nos muestra la tendencia y la desviacion de una actividad sujeta
a influencias internas y externas con respecto a uma unidad de medida

convencional.

Los indicadores son relaciones cuantiativas entre dos cantidades que
corresponden a un mismo fendémeno, o fendmenos diferentes, que por si solos
no son relevantes, adquieren importancia cuande se les compara con otros de
la misma naturaleza, correspondientes a periodos anteriores o con otros
indicadores preestablecidos que se consideren adecuadas, de tal forma que se

pueda determinar la calidad de |as acciones emprendidas.®

* Subsccretaria de Normatividad ¥ Control de la Gestién Pablica, Medicién y Evaluacién de la Geslton
Publica, México. Sccretaria de Contraloria y Desarroblo Administrativo, (mimco), 1996, p.4
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Leonard apunta que la medicion emplea adicionalmente numerosos métodos y
factores, entre los que resaltan: los porceniajes, las relaciones, las tasas, las

clasificaciones, los nimeros indice, tas tabulaciones y las graficas.®

Los indicadores de uso mas generalizado y aceptados son los siguientes:

Indicador de Eficacia, que determina cuantitaivamente el grado de
cumplimiento de una meta en un periodo determinado o el ejercicio de los
recursos en relacion al presupuesto asignado En este caso, la eficacia puede
ser definida como la capacidad de lograr los objetivos y metas programados con

los recursos disponibles y en un tiempo determinado.

Indicador de Eficiencia, que mide la relacion establecida entre metas
alcanzadas y los recursos ejercidos para tal fin La eficiencia implica el
cumpiimiento de los objetivos y metas programadas con el minimo de recursos

disponibles.

Indicador de Productividad, que determina el rendimiento de uno o varios
trabajaderes, en la consecucién de una meta o en la gjecucion de una tarea
asignada en una unidad de tiempo. La productividad es ia relacion entre bienes

0 servicios producidos y los insumos requeridas, en un periodo determinado.

Indicador de Impacto, que sirve para dimensionar o cuantificar valores de tipo
politico, mide la cobertura que alcanza la prestacién de un servicio y su
repercusién en el grupo social al que se dirige. Respecto de este punto, Daniel

Acosta Esparza nos alerta diciendo:

“Cabe senalar, sin embargo, que la evaluacion no puede concebirse solo
como una tarea mecanica de efectuar mediciones y calcuios de
indicadores, sino que debe tener la capacidad de decirnos si el resultado y

" Leonard. William P.. Op. Cav. pp 179 180
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el efecto alcanzado es tal, porque es la posibilidad potencial del o de los

instrumentos utilizados o porque ha habido un error operativo que limitd
dicha capacidad personal”

Para concluir este capitulo, el Programa de Modernizacién de la Administracion
Publica 1995-2000, en su diagndstico resume los planteamientos de |a

deficiencia en los mecanismos de medicion y evaluacion del desempefio en el

gobierno, de la siguiente manera:

“Tradicionalmente, la actuacion y el desempefio de las dependencias y
entidades de la administracion publica se ha evaluado con base en los
niveles de gasto autorizado, asi como en funcion de su respectiva
asignacién a programas y a rubros presupuestarios. Sin embargo, por lo
generai se ha omitide medir la contribucion del gasto publico al logro de
los objetivos a que éste se destina. Lo anterior se debe a que el
planteamiento programatico presupuestal vigente ha tenido come prioridad
la disciplina fiscal, sin incorpaorar criterios de efictencia y efectividad para
cumplir con las expectativas de la poblacién a la que se pretende servir "

Es importante reflexionar sobre dos elementos de la evaluacién programatica: el
cuantitativo y el cualitativo, debido a que representan la expresion concreta de

los resultados de cualesquiera de las técnicas a wtilizar.

La evaluacién en su forma mas tradicional realiza un analisis cuantitativo, es
decir, compara la cantidad establecida en una meta contra la cantidad realizada
en cumplimiento de esa misma mela. Su resultado es muy simple y no permite
determinar si con ese nUmero o cantidad de bienes o servicios producidos se

cumplio con el objetivo tanto de la meta como del programa.

Por su parte, el andlisis cualitativo procura revisar no sélo ia cantidad sing

también la calidad de los resultados, agregando elementos que permiten

7 Acosla Esparza, Danicl. Manual d¢ Formulacién y Evaluacion de Provectos de Educacién Superior,
Meéxico, INAP, 1986, p. 221

"“Progr:mm dc Modcernizacidn de la Administracion Pablica 1995-2000”. cn Diario Oficial de la
Federacion, México. 28 de mayo de 1996, p. 59

10
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determinar si realmente el numero de bienes o servicios son tal como se

programaron, st satisfacen los requerimientos tales como la oportunidad, la

confiabilidad y la legalidad entre otros.

El analisis cualitativo contribuye a determinar si la meta cumple con el objetivo
esperado, si las metas son congruentes con el objetivo del programa y si sus
resultados permiten cumplir con el programa, y finalmente permite determinar si

el programa con su operacion realmente modific la situacion que le dio origen.

En otras palabras, el analisis cualitativo nos permite establecer cual y como fue
el impacto y la eficiencia de los programas, por ejemplo, en el programa de
vacunacion infantil, no basta saber el numerc de vacunas disponibles o
aplicadas, también es importante tener la certeza que los reaclivos fueron
manejados y distribuidos adecuadamente, que la aplicacion se realizo en todos

los casos conforme a las instrucciones.

Los resultados de la evaluacién, al determinar el compoertamiento del programa,
puede contribuir con informacion concreta y oporiuna para la toma de
decisiones por parte de las autoridades responsables para que ellos
determinen continuar o cambiar con los objelivos del programa; cambiar,
mejorar © mantener las estrategias y técnicas del programa; mejorar sus
sistemas y procedimientos, asignarle mas o menos recursos; 0 inclusive

continuar ¢ cancelar el programa.

La pilaneacion no podra consolidarse en tanic no se retroalimente con las
observaciones que la evaluaciéon programatica emite sobre los programas, su
operacion, resultados y la calidad de sus servicios, cerrando con ello el proceso
del sistema de planeacion democratica. En el siguiente apartado se
mencionaran los antecedentes y las expenencias que sobre el tema se tienen

en México.
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2, ANTECEDENTES HISTORICOS EN MEXICO

2.1 La evaluacidn en el Sistema de Planeacién Nacional 1959-1 a76

La creacion de la Secrelaria de la Presidencia, en enero de 1959, inicié
realmente los esfuerzos del gobierno por utilizar a la planeacidon como elemento

basico para la promocién del desarrollo econdmico y social de México.

Sus atribuciones eran entre otras: las de intervenir en la formulacion del pian
del gasto publico, de programas especiales y de programas para el desarrolio
integral de regiones y localidades; en la planeacion, coordinacion y vigilancia de
la inversion publica y en el estudio de las modificaciones que deban hacerse a

la Administracion Puablica.

Respecto a la actuacién de la Secretaria de la Presidencia asi como de sus
resultados, la Comision de Administracion Publica, en 1967 elaboré un informe
sobre |la Reforma de la Administracién Publica Mexicana, en el cual en el punto
5, relacionade con el sistema de planeacién nacional y |a programacién de las

actividades de! sector publico anotaba:

“En la organizacion de la Secretaria de la Presidencia se ha previsto que
sus dependencias no sélo tengan encomendada la formulacion de planes
y programas de desarrollo, sino que coordinen la ejecucion y vigiten el
cumplimiento de los mismos, con el objeto de darles ta flexibilidad
necesaria e irlos ajustando a medida que lo requiera su aplicacion”.®

* Comision do Administracion Pablica 1967, Informe sobre la_Reforma de la Administracién Publica
Mexicana, México. Presidencia de Ia Republica, 1982, p. 356
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Tal como se puede apreciar en la cita anterior, la evaluacion estaba implicita
dentro de las atribuciones de la Secretaria de la Presidencia, dentro de esta
etapa inicial y referida dnicamente como vigilancia del cumplimiento de Ios
programas, esto se debe a que apenas se desarroliaba el sistema de
planeacidn y en sus inicios se enfocd principalmente al disefc de planes y
programas asi como al desarrolle de la programacion-presupuestacion que

derivo en el ulterior establecimiento del presupuesto por programas.

En el Informe sobre la Reforma se precisaba y se reconocia la situacién que

prevalecia en materia de planeacion cuando expresaba;

*Sin embargoe, la estructura y el funcionamiento de la administracién
pubkca no satisfacen aun las necesidades de la planeacién integral. Sera
necesario -y este es precisamente el principal objeto de la Comisian de
Administracidn Publica- ir haciendo las modificaciones necesarias para
convertir al sector publico en un instrumento, cada vez mas eficaz, del
desarrollo econdémico y social del pais "'°

Analizando al periodo 1959 a 1972, es posible establecer que |la
instrumentacion del proceso de planeacion mostré avances que implicaron
cambios en la conformacién de la administracion publica, tanto a nivel
macroadministrativo con la creacién de Secretarias de Estado o empresas y
entidades de participacion estatal, como a nivel microadministrativo con el
desarrollo de procedimientos yf/o modificaciones a las estructuras de las

diferentes dependencias o entidades del sector publico.

Con la publicacion del Acuerdo para el establecimiento de unidades de
programacién en cada una de las Secrelarias y Departamentos de Estado,
Orgarmismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, (Diario

Oficial de la Federacién del 11 de marzo de 1971}, se dio un nuevo impulso

" Ibidem. p. 56
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para la conformacién de un sistema de ptaneacidn, considerando a la

evaluacion como un elemento importante para su funcionamiento.

Al respecto, la entonces Direccion de Estudios Econdmicos de la Secretaria de
la Presidencia, como dependencia coordinadora precisé que para cumplir con
los objetivos de las unidades de programacion, éstas debian realizar entre

otras, ias siguientes funciones en relacion a ia evaluacion'

"Determinar, conforme a los lineamienios generales establecidos,
criterios de evatuacion que sean utilizados posteriormente en el analisis
de programas allernativos de inversion y en la determinacion de los
g%stos de operacién y mantenimiento.

+ Evaluar, para cada alternativa de solucién propuesta, su contribucién a la
consecuctdn de los objetivos del desarrollo nacional y sectorial, asi como
el costo econdmico y social de los recursos necesarios para su
realizacion.

» Observar, una vez que su programa de inversion y gasto coiriente ha
sido autarizado, si éste se ejercio en la forma proyectada y proponer la
solucion adecuada a los problemas que pudieran surgir.

* Analizar en forma sistematica los programas ya realizados para estimar el
grado en que se han logrado los resultados previstos. Del diagnostico de
causas y discrepancias entre los resullados logrados y los previstos
resultara una modificacion de los criterios y metodos de evaluacion
utilizados y, ulteriormente, se podra precisar con mayor realismo la
politica de desarrallo economico, de esta forma con un nuevo panorama
de necesidades y recursos, se puede reiniciar el proceso de actividades
de |as dependencias publicas.”

Las unidades de programacion tuvieron un rapido desarrollo, hecho que
permilig el fortalecimiento de las funciones de planeacion y consecuentemente
de las funciones de control y evaluacién. La existencia de estas unidades

permitio al interior de cada dependencia procurar la ejecucion de actividades de

""" Vid.. texto claborado por la Dircccion de Estudios Econémicos de 1a Secretaria de 1a Presidencia. en:

Direccion de Estudios Administralives. Buoletin de Estudios Administrativos Ne. 2. México. Sceretana de
la Presidencia. 1972, pp. 13 v 14
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conformidad con planes y programas que orientaron el quehacer institucional.
Conforme pasaba el tiempo su impacto fue creciendo, hasta lerminar afios méas
tarde en la transformacion de la Secretaria de |la Presidencia en la Secretaria de

Programacion y Presupuesto, situacion que analizaremos mas adelante

Como ya dijimos, !a importancia de las unidades de planeacion fue creciendo en
todas las dependenctas y entidades de la Administracién Publica. hasta
alcanzar el nivel de Subsecretarias de Planeacion o de Direccion General de

Programacién.

Paralelo a este crecimiento, la funcién de evaluacion también cobraba
impartancia por la necesidad de medir los avances y logros, ademas de requerir
hacer un seguimiento de las actividades de ias diferentes areas, para poder
evitar las desviaciones y poder tomar acciones correctivas en forma opertuna
Todo esto generd la necesidad de disefiar mecanismos de informacion que

proporcionaran datos en forma sistematica y confiabie.

2.2 El Sistermma Nacional de Evaluacion 1976-1982

Para el afo de 1976, eran tres las Secretarias de Estado que realizaban las
funciones de planeacion, financiamiento y control de las actividades publicas: la
Secretaria de la Presidencia, la de Hacienda y Crédito Publico y la del
Pataimonio Nacional, hecho que origind que en multiples ocasiones no se

actuara en forma coordinada y con el mismo propdsito.

Lo anterior motivd que el Ejecutivo Federal promoviera la creacidn de una
nueva Secretaria para que se encargara de elaborar los planes nacionales,
sectoriales y regionates de desarrollo econdmico y social, ademas de programar

su financiamiento y de evaluar los resultados de su ejecucion. También se le
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asignaron las funciones relacionadas con la preparacion y presentacién de la
Cuenta Publica.

El 29 de diciembre de 1976 se publico en el Diario Oficial de la Federacion, una
nueva Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, en |a cual se creaba
la Secretaria de Programacion y Presupuesto, asignandole ademas de las
funciones descritas anteriormente, el sistema nacional de estadistica, con el
objeto de que se contara con la informacién econdmica y social en forma

oportuna y confiable.

Durante los siguientes seis meses, el marco juridico de la planeacién y de la
evaluacion fue actualizado, emitiéndose entre otras, la Ley General de la Deuda
Publica y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, que en su

articulo 50. disponia que:

“las actividades de programacion, presupuestacién, control y evaluacion
del gasto publico federal, estaran a cargo de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, la que dictara las disposiciones procedentes
para el eficaz cumplimiento de sus funciones” "

En el articuio 70. establecia;

*Cada entidad contara con una unidad encargada de planear, programar,
presupuestar, controlar y evaluar sus actividades respecte al gasto
publico™"

De igual manera se adicionaron o reformaron diversos articulos de la Ley
Organica de la Conladuria Mayor de Hacienda, relacionados con la

presentacion a la Camara de Diputados de un informe sobre la revision de la

"? Ley de Presupucsto. Contabilidad v Gasto Piblico Federal, en Diarie Oficial de la Federacion del 31 de
dicicmbre de 1976. México
" Tbidemy
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Cuenta Publica, el cual deberd contener las evaluaciones iécnicas que

procedan, a juicio de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Como parte de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, en su estructura
organica resalta la formacion de la Subsecretaria de Evaluacion como unidad
administrativa, lo anterior refleja la importancia creciente que se le daba ya a la

evaluacion dentro del sistema de planeacion nacional.

Finalmente, el 21 de octubre de 1977, se cred la Coordinacidén General del

Sisterma Nacional de Evaluacion, como un reconocimiento a que:

*...1a evaluacion es una condicion indispensable para ratificar o rectificar
los camincs trazades para alcanzar los objetivos intrasectoriales e
intersectoriates, a fin de ajustar permanentemente nuestras acciones y
actitudes en funcién del avance del Plan de Gobierno y de la marcha
general de la nacion""

El Sistema Nacional de Evaluacion proponia como elementos constitutivos: |a
evaluacidon en primer término, el control, la auditoria gubernamental, ia
fiscalizacién, la contabilidad gubernamental, fa cuenta publica, el control y

supervision de la obra publica y la informacién.

La Subsecretaria de Evaluacion presentd la problematica existente hasta 1980
en materia de evaluacion y control mediante un diagnostico de los aspectos no

cubiertos por el sistema'®, resaltando los siguientes asuntos:

« Carencia de un programa general que precisara los objetivos y metas de la

evaluacién en los distintos niveles de la Administracién Publica.

" Vid.. Subsccretaria de Evaluacion de 1a SPP. “El control v la cvaluacidn on ¢l sector piblice en México
de 1a época colonial 1 nuestros dins™. en Evaluacidn, No. 3. Mayo-junio 1982, México. Coordinacion
General dej SINE-SPP. p. 29

"* bidem. pp 30-32
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No existe un criterio selectivo para escoger y evaluar aquelios programas que
se consideren prioritarios.

» Las autoevaluaciones y evaluaciones que se realizan se circunscriben a la
etapa final del proceso de pianeacién, dejando de lado el caracter preventivo

del proceso de evaluacion.

» El sistema en ese momento no podia integrar y compatibilizar los resultados

de las evaluaciones institucionales y sectoriales en una evaluacion global.

+ No se habian definido indicadores concretos para medir la efictencia, eficacia
y congruencia de la actividad publica, ya que no existian las bases

esladisticas para sustentarlos.

+ Algunas entidades y dependencias presentaban la informacion con retraso.

A partir de la creacidén de la Coordinacion General del Sistema Nacionat de
Ewvaluacion, los compromisos institucionales en matena de evaluacion se fueron
ampliande y sistematizando. El Ejecutivo Federal, a través de las instancias
mencionadas instituyd la corresponsabilidad en el gasto publico federal,
proceso que brindd mayor libertad a cada sector en el manejo de su programa
presupuesto, obligd a Hevar una autoevaluacidn mensual en materia
presupuestal y bimestral en materia programatica. Esta informacién era remitida
a la Secretaria de Programacion y Presupuesto para efectos preventivos y

evaluatorios.

En el afio de 1981, esa dependencia globalizadara, con el fin de aumentar |a
calidad y cantidad de elementos evaluatorios, establecid en toda Ia

Administracidon Publica el Sistema de Control y Seguimiento Fisico-Financierg
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del Gasto Publico Federal (COSEFF), a través del cual se pretende por primera

ocasion relacionar directamente el gasto con las metas programadas.

En la Introduccidn del documento COSEFF, la Direccidn General de Politica

Presupuestal expresaba en 1981 que:

“La estrategia seguida por la actual administracién se ha orientado.
desde su inicio, al cumplimiento de los objetivos de politica econdmica
plasmados en el Plan Global de Desarrollo

Lo anterior implica, dentro de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal, crientar todas las acciones del Seclor Pdblico
hacia una autentica estructura de Presupuesto por Programas.

Mas, no solamente se debe tener mayor flexibilidad y agilidad en el
manegjo presupuestal, sino que también se cierre el ciclo gue todo sistema
integral requiere, que es el de sistemas efectivos de seguimiento. control
y responsabilidad del manejo; y aplicacion eficaz, oportuna y nonesta de
los recursos” '
Algunos de los objetivos definidos para este instrumento evaluatorio fueron
captar y proporcionar informacion accesible, oportuna y confiable a las
diferentes areas de la SPP, para coadyuvar al control, seguimiento, analisis y
evaluacion del gasto publico. Registrar los avances fisico-financieros del gasto
y detectar las desviaciones que ocurran, ademas de contar con elementos de
juicio para reprogramar o suspender los programas y/o proyectos cuyos

objetivos previstos no pudieran ser susceplibles de realizacion.

De acuerdo a lo visto anteriormente, podemos resumir que en este periodo, la
actividad evaluatoria se centraba en satisfacer pedimentos concretos de
informacion formulados por las Secretarias globalizadoras, actividad que se fue
modificando  gradualmente debido a los cambios eslruclurales, al

institucionalizar en un sistema, que se nutria con los requerimientos de

' Dircccion Geaeral de Politica  Presupuestal. COSEFF. México, Scerctarin de Prograncion

Presupucsto. 981 p V

I
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informacion para: el Informe presidencial, el Informe de labores de cada
dependencia, la Cuenta Publica, Ia Corresponsabilidad en el Gasto Publico
Federal y el COSEFF.

El esfuerzo realizado para establecer un sistema de planeacion por el gobierno
federal tuvo su punto culminante con la publicacidn del Plan Global de
Desarrolio 1980-1982, el cual fue concebido como un instrumento ai servicio de
los grandes propositos nacionales consolidar I3 independencia nacional y crear

una sociedad que otorgue mayor justicia e igualdad para todos los mexicanos'’
En la introduccién del Plan Giobal, se definia dentro del marco conceptual

“Planear es, pues, concebir una estructura racional de analisis que
contenga los elementos informativos y de juicio suficientes Yy necesarios
para fijar priondades. elegir entre opcicnes, establecer objelivos y metas
en el tiempo y en el espacio, ordenar las acciones que permitan
alcanzarlos con base en la asignacion correcta de recursos, la
coordinacion de esfuerzos y ia imputacion precisa de responsabilidades,
y controlar y evaluar sistemdticamente los procedimientos, avances y
resultados para poder introducir con oportunidad los cambios
necesarios "'

Como podemos apreciar dentro de esta definicion, la evaluacion estaba
concebida como una etapa vital para llevar a cabo el proceso de planeacion,
presente ademas en todas sus fases, buscando reducir o minimizar los errores
al detectarlos a tiempo, sobre todo teniendo en cuenta que la implantacion de
un Pilan Nacional, asi como todo el proceso de reforma administrativa

implicaban un cambio de estructuras y de procedimientos.

El Plan Global de Desarrollo en su ultima parte reconocia que habia muchas

tareas pendientes derivadas de su impiantacion, resaltando ia necesidad de

" Vid.. Plan Global de Desarroblo 1980-1982 en Sccretaria de Programacién ¥ Presupucsto. Antologia de
Ia Plancacién cn México 1917- 19835 Tomo ¥. México. SPP-Fondo de Cullura Econdémica. 19%3, p. 18
T

Ibidem. p. 19
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desarrollar procedimientos de trabajo para revisar permanentemente las metas y
los programas, asi como evaluar constantemente, tanto los resultados
alcanzados como los procedimientos y métodos de trabajo adoptados para

conseguirlos. '

Un afo después de promulgado el Plan Global y en congruencia con lo
establecido en ¢l en materia de evaluacion, se elabord el “Primer informe de
avance de la ejecucién def Plan Global de Desarrollc". Se mencionaba en su
presentacion que adicionalmente al Informe se efectuarian jornadas de
autoevaluacidn sectorial para tratar aspeclos mas especificos de la accion

gubernamental.

Todas estas actividades constituian un esfuerzo permanente de evaluacién y

precisaba:

"De esta manera, se alimentara con informacion y analisis el Informe de
Gobierno, que es el maximo documento evaluatorio anua! sobre la
situacion que guarda la Administracién Publica Federal y el pais™ ®°

2.3 El Sistema Nacional de Planeacién Democratica 1982-1988

Durante el periodo presidencial iniciado en 1982 el proceso de planeacion se
consolido, al continuar aplicando una reforma juridica, administrativa y
estructural para el funcionamiento de un Sistema de Planeacién. El primer
cambio de este periodo correspondid a las modificaciones constitucionales
mediante las cuales se establecié gue la planeaciéon del desarrollo en Meéxico

debe ser conducida con la participacidon democratica de los grupos sociales del

" Ibidem. p. 230
* Vid., Prmer Informe dc Avance de la Ejecucion del Plan Global de Desarrollo. en Sceretarin de
Programacion v Presupuesio. Antolopia de la Plancacion cn México 1917-1985. Tomo % p. 316
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pais, mandato que quedd asentado en el texto del Articulo 26 de Ia

Constitucion.

Resultado de lo anterior, se expide la Ley de Planeacion® en la cual se
establecen los principios que regiran las acciones de planeacion que realice el
Estado, las lineas generales y las bases organizalivas necesarias para el

funcionamiento de! Sistema Nacional de Planeacioén Democratica.

La instrumentacion del sistema se dividid en 2 etapas. En la primera se
realizaron los trabajos de elaboractdn del Plan Nacional de Desarrollo y
concluyd con la redaccion del primer informe de sjecucidn en marzo de 1984
tapso durante el cual se procurd el establecimiento de las bases concepluales y

operativas del sistema.

La segunda etapa, abarcé el resto del sexenio, publicdndose los programas
nacionales, la programacién anual mediante programas operativos que
cubrieren el mismo lapso, asi como el fortalecimiento de la infraestructura de
apoyo. Para los fines del presente trabajo dUnicamente mencionaremos los
grandes componenles del sistema ya que sélo se analizara el relacionado con

la evaluacion.

El Sistema Nacional de Planeacion Democratica (SNPD) fue definido como un
conjunto articulado de relaciones funcionales que establecen las dependencias
y entidades del sector publico, con los diversos grupos sociales para efectuar
acciones de comun acuerdo. El sistema comprende mecanismos permanentes

de participacion en el proceso de la planeacion.

Dentro del sistema se da un proceso de planeacion, con actividades especificas

en cuatro etapas distinlas y subsecuentes. El proceso de planeacion es un

' Ley de Planeacion. en Diario Qficial de la Federacion del 3 de encro de 1983, México

12
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conjunito de actividades destinadas a formular, instrumentar, controlar y evaluar

el Pian Nacional y los programas originados en el SNPD?

El componente o etapa de la evaluacion en el Sistema y en el proceso, era
concebido como el conjunto de actividades que permite valorar cuantitativa ¥y
cualitativamente los resultados de ia ejecucion del Plan y los programas en un

lapso determinado, asi como el funcionamiento del propio Sistema.
Con lo anterior se pretendia que:

“A partir del analisis de los resultados obtenidos mediante las acciones
emprendidas, en él se identifican posibles incongruencias, desviaciones,
incumplimientos o deficiencias, la evaluacion debe cumplir con la funcién
de aportar elementos de juicio sobre lo conseguido en el periodo
considerado, de los que se deriven proposiciones para modificar o
mantener una politica o instrumento dentro del siguiente ciclo de
programacion anual® »
El Sistema se diseAd considerando como aclividades fundamentales de |a
evaluacion las siguientes: comparar las metas y lo programado contra los
resultados obtenidos, venficar el cumplimiento de los objetivos y metas; analizar
el impacto que tiene el Plan y su gjecucién en fa economia y en la sociedad:
determinar las causas de las posibles desviaciones ya sea en caso de
incumplimiento de metas como cuando éstas son sobrepasadas,; y, contribuir al
disefio o propuesta de alternativas para el mejor cumplimiento de metas,

objetivos y programas.

tn forma concreta, el sistema consideraba la operacién de 4 tlipos de

evaluaciones, con diferentes instrumentos y finalidades®(ver esquema 1)

~ Vid.. Sccrctaria de Programacion v Presupucsto. Sisiemian Nacional de Plancacion Democrilica,
Principios ¥ Organizacion. cn Amologia de 1a Plancacion en México 1917-1985 Tomo 17, México. SPP-
Fando de Culwra Econdmica. 1985, pp. 25 v 26

* Ibiden. p. 44

“ibidem. pp. 44 248
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Programatico-presupuestal - Su fuente de analisis es el Presupuesto de
egresos de la Federacion (PEF), en ese documento se determinan las
estructuras programaticas y montos presupuestales asignados, incluye ademas
los programas, subprogramas y las metas. Ei contenido cualitativo permite
determinar avances y obstaculos en el ejercicio del presupuesto, el
comportamiento del gasto y la incidencia de las acciones de gobierno. El
resultado final es el Informe de Gobierno al informar sobre el estado que guarda

la administracion publica de! pais.

Contable - Este tipo de evaluacion se refleja en la Cuenta de la Hacienda
Publica Federal, que concentra datos sobre el usc y deslino de los recursos

presupuestales.

Econdmica y social - Corresponde a la evaluacion referida al andlisis de los
resultados obtenidos con la ejecucion del Plan. Los resultados de este tipo de
evaluacion constituyen un diagndstico de la situacion econdmica y social de!

pais.

También se considera como un tipo adicional a la evaluacion administrativa,
cuyo objeto de andlisis son los procedimientos y estructuras administrativas de

las diferentes entidades y dependencias de la Administracion Publica.

Un aspecto importante dentro de la etapa de la evaluacion es que el esquema
del sistema incorpora a los responsables de la ejecucidn en [a evaluacion de
sus propias acciones y resultados en cada uno de los niveles de la estruclura

institucional, que son: institucional, sectorial y global.

Esta accién evaluatoria es un componente mas de la corresponsabilidad, al

llevarse a cabo fas autoevaluaciones desde el nivel institucional, por parte de
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cada entidad o dependencia de la administracion pablica. En el nivel sectorial |,
las dependencias que fungen como coordinadoras de sector, son las
encargadas de concentrar e mntegrar a su vez los resultados correspondientes a
su ramo. Finalmente, en el nivel global, correspondia a la Secretaria de

Programacion y Presupuesto integrar el informe de ejecucion.

Tal como se puede apreciar en este aprelado resumen, el sistema fue disefiado
para cubrir todas las etapas del procesc de planeacion, existiendo una logica en
su planteamiento, asi como una cotrespaondencia y continuidad en cada una de

las etapas que conforman al Sistema.

Con el Sistema Nacional de Planeacion Democratica se logré integrar una gran
cantidad de aspectos que representaban serios obstaculos en la actividad
gubernamental, desde la definicién del Plan Nacional como documento reclor,
hasta el establecimiento de una estructura programatica y la elaboracion de
reportes homogéneos, tanto sobre el ejercicio presupuestai como del avance

programatico.

No obstante el gran avance que esto representd dentro de la cultura
administrativa del pais, otros faclores también relacionados con el sistema

crearon |las bases para una futura duplicidad de funciones.

La Secretaria de Programacion y Presupuesto sufrid una reestructuracion, en la
cual fue eliminada la Subsecretaria de Evaluacion; lo que motivo su
desaparicion fueron aspectos politicos mas que técnicos, derivados de la
cercania de los litulares de esta subsecretaria con el expresidente Lépez
Portillo.

En forma paralela al reordenamiento juridico que dio crigen al Sistema Nacional

de Planeacién Democrética, se cred en el afio de 1983 la Secretaria de la

26
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Contraloria General de la Federacion (SECOGEF), mediante la reforma
correspondiente a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal,

quedando establecidas sus atribuciones en el articuto 32 bis.

En [a exposicion de motivos de la iniciativa presidencial de reformas a la Ley

Organica de la Administracién Publica Federal se argumentaba:

"Para armonizar el sistema de control de la Administracion Publica
Federal, se requiere integrar en una Secretaria de Estado, como se
propone en el Articulo 32 bis, facultades para normar y vigilar el
funcionamiento y operacién de las diversas unidades de control con que
cuenta la Administraciéon Publica Centralizada y Paraeslatal, y sancionar,
o0 en su caso denunciar las irregularidades ante el Ministerio Pubiico.”®

En ese mismo documento, se argumentaba parrafos mas adelante que:

“Las atribuciones con gue se dola de competencia a la Secretaria de
Contraioria General de la Federacidén, provienen basicamente de las
facultades y experiencias que en maleria de vigilancia en el manegjo de
fondos y valores de la Federacion y de fiscalizacidn del gasto puablico
federal, tienen las Secretarias de Hacienda y Crédito publico y de
Programacion y Presupuesto.”*

El nacimiento de esta Secretaria estaba enmarcado en la realidad por las

acciones contra la corrupcion que emprendid el Presidente de Ia Repubilica bajo

el nombre de la renovacion moral de la sociedad.

En el articulo 32 bis se le asignd a esta Secretaria la responsabilidad del
despacho, entre otros asuntos, de: |. Planear, organizar y coordinar el sistema
de control y evaluacion gubernamental. Inspeccionar el ejercicio del gasto

pubhco federal y su congruencia con los presupuestos de egresos.

* Vid. Exposicion de Motivos de la Iniciativa Presidencial de Reformas a la Loy Orginica de la
Admimsiracion Poblica Federal. en Revista de Administracign Poblica 37/58 Encro-junio. México.
[nstituto Nacional de Admimistracidn Publica. 1984, p. 187

on

- ldem.
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La mencion que se hace en este apartado sobre la evaluacion gubernamental,
es la unica referencia explicita, en los demas apartados se menciona y hace
énfasis en la fiscalizacién y en el control, asi como en la comprobacion del
cumplimiento por parte de las dependencias y entidades de la Administracién
Pubiica Federal de las obfigaciones derivadas de las disposiciones en materia
de planeacion, presupuestos, INngresos, financiamiento, inversion, deuda,
patrimonio y fondos y valores de la propiedad o al cuidado del Gobierno
Federal ¥

El objeto det control que se establecid por parte de la Secretaria se refiere a la
vigilancia de la legalidad, a la fiscalizacion como actos de vigilancia e
inspeccion que puedan resultar de la conformidad de los actos administrativos
respecto a las normas o programas; a la oportunidad para observar que las
acciones administrativas se ajusten a los tiempos y situaciones previstos, y ala
gestidn o eficiencia para determinar que los actos de la Administracion Publica
guarden congruencia entre los resultados y los proposilos, adicionalmente el
control de gestion estaba dirigido a revisar el desempefo de los servidores

publicos.

El disefio y operacion del Sistema de Control y Evaluacion Gubernamental a
que hace mencién la Ley Organica de la Administracion Publica, considerd
como uno de sus componentes estructurales de mayor importancia el
establecimiento de drganos internos de control en cada una de las
dependencias y entidades del sector publico. Asi, se estructurd una red de
Contralorias Internas y, en forma paralela, se nombraron Delegados y

Comisarios representantes de la SECOGEF ante cada entidad o dependencia.

Vid.. Aniiculo 32 bis de la Loy Organica de la Administracion Pubtica Federal. en Revista de
Administracién Piblica 37/38 Enero-junio. México. Instituto Nacional de Administracion Publica, 1984,
pp. 3U4-306
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Par dltimo, a finales de este periodo, el 23 de agosto de 1983 se reformé el
Acuerdo por el que se crea con caracter permanente la Comision
Intersecretarial de Gasto Financiamiento, con el propésito de operar a través del
Comite Técnico de informacion, el Sistema Integral de Informaciéon de los
Ingresos y Gasto Publicos. E! sistema pretendia hacer compatibles los
requerimientos de informacion, evitando asi duplicidades en su pedimento por
parte de las Secretarias globalizadoras encargadas de concentrar los datos e

informes de toda la Administraciéon Publica Federal.

2.4 E| periodo 1988-1994

El periode gubernamental que empezd en 1988, representd pocos avances en
matena de evaluacién programatica, ya que el proceso de planeacion en si
sufrio una virtual paralizacion, al ya no representar un aspecto prioritario para al
Ejecutivo Federal. El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 fue publicado en
tiempo y forma, en funcién a los principales objetivos de gobierno. Asimismo,

cada arfio se elabord el Informe de Ejecucién correspondiente.

No obstante lo antenor, durante este pericdo no se registraron mejoras al
sistema en planeacion en general, resaltando las acciones desarrolladas para
continuar con el establecimiento del sistema integral de informacion de los
ingresos y gastos piblicos, de conformidad con lo publicado en el Diario Oficial

de la Federacion el 23 de agosto de 1988,

El sistema consistia en la transmisidn de la informacién contable y presupuestal
por medios electronicos, lo que reducia tiempos de envio, volviendo mas
oportuna la informacién formande un sélo conductec © mecanismo de

transmision.
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Otro hecho que impacto al procesc de planeacion, fue la desaparicidn de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto el 22 de febrero de 1992, las
funciones que estaban a sy cargo fueron transferidas a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, en todos los aspectos relacionados con la

planeacion nacional y regional, el presupuesto y el registro contable 2

A la Secretaria de la Contraloria de la Federacion le fueron confirmadas ias
atribuciones sefaladas en la fraccion VI, para realizar, por si 0 a solicitud de 1a
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o de la coordinadora del sector
correspondiente, auditorias y evaluaciores a las dependencias y entidades,
para promover |a eficiencia en sus operaciones y verificar el cumplimiento de los

objetivos contenidos en sus programas.

Aunado a lo anterior, la accidn pragmatica y contingente desarrollada por el
Ejecutivo Federal, relegd la actividad programada a un segundo plang, con lo
cual, la elabcracidn de los programas operativos anuales y el cumplimiento de
metas se volvio un simple requisito, el cumplimiento de la normatividad al

respecto pero sin mayor sustento.

Programas emergentes como et de Solidaridad, impidieron la consalidacion del
proceso de planeacion y consecuentemente de |a etapa de evaluacién, debido a
Que no proponian accrones planeadas e integradas, dando por resultado
dificultades para dar seguimiento a las acciones, situacion que se contribuyd a
la inexistencia de la retroalimentacion para evaluar las actividades ni

replanteamiento de planes, programas y metas.

Si miramos en retrospectiva los cuatro periodos aqui resefados, podemos decir

que en los tres primeros se muestra una curva ascendente en el desarrallo del

™ Vid. Deerele que Dcroga. Reordena v Reforma diversas disposicioncs de I Ley Organica de iy
Administracién Piblica Federal, en ol Diario Oficial de Ia Federacién del 21 de febrero de 1992, M¢ésico,
pp. 2-4
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proceso de planeacion y un esfuerzo paralelo para integrar a la evaluacion
programatica comeo parte importante del procesc de planeacion, registrandose
una caida abrupta en el Gltimo periodo, situacién que cambid la funcidn
sustantiva del Sistema Nacional de Planeacién Democratica e Inicid un cambio
de orientacion en la gestion administrativa tendiente a lransformar a la
Administracion  Pdblica en Gerencia Piblica, dentro del esquema de

privatizacion y redimensionamiento del aparato del Estado.

En el siguente apartado analizaremos la situacién actual asi como los
elementos de evaluacion que se estan creando o redisefiando dentro de un

proceso de modernizacion adminisirativa.
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3. SITUACION ACTUAL DE LA EVALUACION PROGRAMATICA

Con el cambio de gobierno en 1994, se le dio a la evaluacion un nuevo impufso,
ante la necesidad de lograr un mayor controt sobre los resultados de la gestidn
publica y de obtener el maximo aprovechamiento de los recurses financieras
durante un periodo de grave crisis economica que exigid del gobierno garantizar

la estabilidad politica y social del pais.

Para efectos de analisis, |a situacion actua! de la evaluacion programatica la
enfocaremos en dos planos que se complementan entre si. El primero,
corresponde a fos elementos y componentes del proceso de evaluacion, que
constituyen la base y la continuidad historica de la evaluacion, como un proceso

formal, establecido y con resultados concretos

El segundo, esta constituido por los cambios generados por la instrumentacion
del Programa de Modernizacion de la Administracion Pablica 1995-2000, que
han dado origen a nuevos elementos evaluatorios que representaran a corto y
mediano plazo una reorientacion en el sistema de planeacion y por consiguiente

en el proceso de evaluacidn.

3.1 El proceso de evaluacién

El proceso de evaluacién programatica se imcia con la aprobacidn del
Presupuesto de Egresos de la Federacidn (PEF), ya que en él se valda y
asigna el recurso financiero que el Programa Operativo Anuat requiere para el
cumpitmiento de los objetivos y las metas previstas durante el ejercicio

correspondiente.



Apartado 3 La Evaluacion Programatica en México

El PEF desglosado a nivel de sector o entidad, muesira mediante la estructura
programatica la asignacién presupuestal a nivel de programa. subprograma,
metas y responsables.

Las metas programaticas, su asignacion presupuestal, el calendario de
ejecucion y la cantidad programada para ser alcanzada anualmente, expresada
en forma trimestral, conforman el programa de trabajo de cada Dependencia,

hasla llegar al nivel de unidad administrativa responsable.

Este programa de trabajo de metas programaticas o sustantivas, es la base y el

punto de referencia de la evaluacion.

Al interior de cada Dependencia o Enlidad, las unidades responsables
elecutoras del gasto ylo responsables del cumplimiento de las metas
programaticas sustantivas, emiten un reporte trimestral de autoevaluacion del
avance fisico de metas. Este reporte es consolidade a nivel de la Dependencia
o Entidad agregando la informacidn del avance financiero del gjercicio del gasto

correspondiente al mismo periodo.

Con estos datos, se preparan los dos informes que permiten evaluar los
resullados obtenidos. El primero es denominado “Seguimiento de Metas
Programaticas y Principales Proyectos de Inversidn®, contiene varios formatos o
anexes, en los cuales se ancta el presupuesto ejercido por meta y su avance
fisico, comparandolos contra lo presupuestado, para determinar la variacion o e

porcentaje de avance.

El segundo de estos informes es el denominado "Seguimiento Financiero y

Fisico de Metas”, mejor conocido como formato D11; este informe contiene

13
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informacién programatica presupusstal por programa, subprograma y meta, es
decir las cantidades del presupuesto original anuat y modificado; el presupuesto
trimestral original, modificado y gjercido, asi como el presupuesto original,
modificado y ejercido acumulado al periodo que se reporta. Asimismo, en
relacion al avance fisico de las metas muestra la unidad de medida, la
programacion original anual y modificada, lo programado, modificado y lo
realizado en el trimestre que se reporta, ademas de la programacion acurmulada

origina, modificada y realizada hasta el periodo que se reporta.

Respecto al formato D11, a partir de 1997 se le han agregado dos columnas
para incorporar los datos referentes at gasto ejercido en el mismo trimestre del

afno anterior y lo realizado en cada meta también en el mismo periodo.

Aunado a lo anterior, para realizar un sequimento mas estrecho sobre el
ejercicio del gasto, Ia parte presupuestal o financiera del formato se empezd a
reportar en forma mensual.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es la encargada de consolidar el
informe global del seguimiento del avance financiero y fisico de metas del
gobierno federal La informacién generada en estos reportes permite dar
avances del informe de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal a Ia

Contaduria Mayor de Hacienda.

En forma paralela es enviado a los Comisarios y Delegados de la Secretaria de
Contraloria y Desarrolioc Administrative un informe del avance de las metas
programaticas contenidas en el PEF, con explicaciones sobre las causas de las

variaciones observadas en el periodo que se reporta.

* Vid.. Anexo 1. p. 64
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El informe de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal es elaborado
anualmente, e implica el resumen del ejercicio programatico presupuestal del
gobierno federal sobre el PEF. Respecto a este informe solo haremos referencia
a los reportes sobre los resultados programaticos, con los cuales la Camara de
Diputados evalua el cumplimiento de programas y de metas de cada una de las
Dependencias y Entidades del Ejecutivo Federal, de conformidad con Io

seftalado en el Articulo 74 Constitucional:

“Articulo 74 - Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados
Fraccion IV, ...

Parrafo 4. La revision de la Cuenta Publica tendra por objeto conocer los
resultados de la geslion financiera, comprabar si se ha ajustado a los
criterios senalados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivas
centenidos en los programas.”

De acuerdo con lo establecido en el articulo 83 del Reglamento de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, cada dependencia vy
entidad es responsable de la veracidad y confiabilidad de las cifras que se

consignan, asi como del soporte documental comprobatorio de su contabilidad.
La informacion programatica esta comprendida en los siguientes formatas'

= Ejercicio Programaticc Econdmico del Gasto Devengado del Gobierno
Federal

e Ejercicio Programatico Econdmico del Gasto Devengado de Entidades de
Control Presupuestal Indirecto

¢ Ejercicio Programatico del Gasto Devengado del Gobierno Federal

» Ejercicio Programatico del Gasto Devengado de Entidades de Control
Presupuestal Indirecto

« Ejercicic Programético del Gasto Devengado Seclorial

¢ Proyectos Prioritarios del Gobierne Federal
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s Indicadores Basicos

Adicionalmente se integran tres documentos explicatorios denominados:

= Andlisis Seclorial Programatico Presupuestal
+ Analisis Programatico Presupuestal de Entidades de Control Presupuestal
Indirecto

« Resumen de Resuitados Sectoriales

E! Informe de Gobierno que el Ejecutivo Federal presenta ante el Congresc de
la Unidn al inicio de las sesiones anuales, es el documento evaluatorio por
excelencia, ya que en él se presenta la situacion que guarda la administracion
publica, es elaborado por el Presidente de la Republica con la informacion que
le proporcionan cada uno de los ramos que conforman al aparato
gubernamental. Esle documento junto con el Informe de la Cuenta de Ia
Hacienda Publica Federal son fos principales productos del proceso de

evaluacion.

El proceso de evaluacion programatica actual, tal como lo hemos visto con Ia
enumeracion de sus elementos, Unicamente compara a nivel de meta el
presupuesto contra el gasto ejercido y la meta programada contra lo reaiizado
fisicamente, de forma cuantitativa, obteniendo como principal resultado del
analisis, la determinacion de eficacia entendida como la capacidad de cumphir
con una meta en un periodo especifico y en un lugar delerminado. Ello significa
que los resultados deben ser acordes con las metas, siempre que el

presupuesto se haya ejercido proporcionalmente a los resultados.

Con la informacion generada, es dificil determinar aspecios cualitativos, si bien

este es el propdsilo de los documentos de Andlisis Sectorial Programatico
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Presupuestal, con los cuales se pretende establecer la eficiencia alcanzada por
las diferentes entidades de la Administracion Publica Federal. En este caso, la
eficiencia la debemos entender como la relacion entre el cumplimiento de las
metas y los recursos humanos, financieros, técnicos y materiales ejercidos en

funcion de lo programado, lo asignade y lo utilizado en pericdos anteriores.

Otfra categoria del andlisis evaluatorio seria la congruencia, mediante la
contrastacién de lo que se desea lograr, o que se hizo para lograrlo y los
resultados obtenidos, comprobando si se cumplio con los objetivos planteados.
Dado que sélo se analizan las melas y sus resultados, sin revisar objetivos,

dificilmente se puede determinar |la congruencia programatica.

Es pertinente sefalar que todo el proceso de evaluacion programatica, recibe
este nombre debido a que es un elemento del Sistema Nacional de Planeacidn
Democratica, como ya lo mencionamos anteriormente, mismo que esta basado
en el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas que de él se derivan, asi
como de los Programas Operativos Anuales y del Presupuesto por Programas, o

mejor dicho con orientacion programatica.

A pesar de lo anterior, no se evaluan programas, sélo a sus componentes,
concretamente a las metas. No existe formalmente una metodologia para
evaluar a ios diferentes praogramas o en ultima instancia al propia Plan Nacional
de Desarrolio.

3.2 El Programa de Modernizacién de la Administracion Publica 1995-2000

El gobierno federa! al considerar la problematica descrita anteriormente, entre

otros aspectos que afectan el desempefio de la administracién publica federal,
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establecid las estrategias y acciones para fortalecer el federalismo: profundizar
en la reforma de gobierno, fa modernizacion de la administracion publica y 'a

rendicion de cuentas responsable y transparente.

Considera también que en este contexto, se requiere desarrcllar criterios
pertinentes para la gestién publica y lograr elementos que permitan medir su
productividad y rendimiento, revisar y actualizar sus métodos y procedimientos

con apego a la normatividad que la rige

Bajo estas consideraciones el Ejecutivo Federal expidio el 28 de mayo de 1996,
el Programa de Modernizacién de la Administracion Publica 1995-2000, con los
siguientes objetivos:

« Transformar a la Administracion Publica Federal en una organizacion
eficaz, eficiente y con una arraigada cultura de servicio para coadyuvar
a satisfacer cabalmente las legitimas necesidades de la sociedad.

¢ Combatir la corrupcion y la impunidad a través del impuiso de acciones
preventivas y de promocion, sin menoscabo del ejercicio firme, agil y
efectivo de acciones correctivas.

La diversidad e importancia de las funciones y responsabilidades que competen
a la administracién publica nacional, asi como al proceso de evolucidn y
mejoramiento de los mecanismos para administrar y promover el desarrollo de
México, a través de la utilizacion de los aparatos administrativos como
instrumentos estratégicos para lograr competitividad al exterior, impulsar a los

seclores productivos, promover la participacién social en las decisiones y en Ia

™ vid. Considerandos del Decreto por ¢l que s aprucba ¢l programa especial de mediang piazo

denominado Programa de Modernizacidon de Ia Administraciéon Piblica 1995-2000. en Diario Oficial de
la Federacién, México. 28 de mayo de 1996, p. 50

! Programa de Modernizacidn de o Admindsiracidn Publicn 1995-2%0. en Diario Oficial de la
Federacign, México. 28 de mayo de 1996, p 63
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evaluacion de la gestion gubernamental en general, es la base de las acciones

que se llevaran a cabo para la modernizacidn administrativa.

El programa agrupa sus actividades en cuatro subprogramas, gue son:
1. Participacién y Atencidn Ciudadana

2. Descentralizacion y/o Desconcentracion Administrativa

3. Medicion y Evaluacion de la Gestidn Publica

4 Dignificacién, Profesionalizacion y Etica del Servidor Publico

Cada subprograma tiene a su vez objetivos especificos y lineas generales de
accion, de los cuales Gnicamente mencionaremos los del punto de medicion y

evaluacion, relacionado con el tema que nos ocupa.

En el diagnoéstico general del Programa, se plantea dentro de 1as limitaciones y
deficencias administrativas actuales, la deficiencia en los mecanismos de
medicién y evaluacidon del desempenrio en el gobierno, hecho que se constituye

como una de las areas de oportunidad para mejorar la administracion publica.

El diagndstico establece que la actuacion y el desempeno de las dependencias
y entidades se ha evaluado con base en los niveles de gasto autorizado y en la
asignacion a programas y rubros presupuestarios, omitiéndose medir la

contribucion del gasto publico al logro de los objetivos.
También se menciona que se disminuye la atencion sobre los resultados lo cual

se debe a que el sistema de vigilancia y control se orienta a verificar el

cumplimiento de la normatividad, asi como a detectar irregularidades.
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Otro factor que dificulta una administracion orientada hacia objetivos vy
evaluacion de resultados, es la uniformidad de las reglas que impiden se

adapten a las condiciones de cada dependencia

Ademas, se destaca la ausencia de estédndares de calidad de los servicios que
se ofrecen a los usuarios Tampoco se usan parametros de desemperio ©

rendimiento para evaluar su gestién.

Otro aspecto que se destaca en el diagnostico es la falta de sistemas de
informacion electrénicos que permitan concentrar los datos de la evolucion de la

gestidon gubernamentai.

Sobre la probtematica que el diagnéstico presenta en relacion a la situacion que
priva en el ambito de evaluacion, es necesaro hacer algunas reflexiones o
acotacicnes sobre lo mencionade, ya que representa o una omision para
justificar las acciones que el programa propone. 6 un desconocimiento no sélo
del sistema nacional de planeacién democratica sino también de las

caracteristicas de la evaluacion programatica.

Tal como lo mencionamos en el capitulo anteror, el sistema de planeacion
considera dos componentes diferentes al control y a la evaluacién,
precisamente para que el control se encargara de la fiscalizacién y Ia

evaluacidén de analizar los resultados.

En relacion a los indicadores o estandares de desempeno, el programa los
menciona en relacion a los servicios, mientras que el sistema de planeacion los
considera sobre la gestion, principalmente sobre los resullados, al respecto,
cabe aclarar que el uso de los indicadores fue dejado de utilizarse durante ej

pericdo gubernamental 1988-1994.
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Regresando a lo que plantea el programa, el subprograma de Medicion y
Evaluacion de la Gestion Publica define que el control presupuestario debe
complementarse con una evaluacién integral, expresados en factores tales
como la pertinencia y la calidad de los servicios su orientacion a las
poblaciones objetivo y su vinculacion con las demandas y necesidades de la

poblacion

E! subprograma tiene dos objetivos particulares: fortalecer los mecanismos de
rendicion de cuentas mediante el desarrollo de esquemas modermos de
medicion y evaluacion del desempefio; y lograr que la poblacion confie en que

los recursos publicos se utilicen con honestidad, eficiencia y eficacia.

El subprograma fija cuatro lineas de accion, sobre las que se deberan

instrumentar las acciones para el cumplimiento def programa, las cuales son.

“Objetivos claros y metas cuantificables

Las dependencias y entidades de la APF de acuerdo a 1os criterios
establecidos por la SHCP y Secodam, deberan establecer a partir de
1996 objetivos claros a nivel institucional, y a nivel intermedio, que se
vinculen a programas, acciones o Servicios concretos, con las metas
significativas y cuantificables en términos de resultados. En este aspecto,
es preciso cambiar el enfoque hacia el impacto esperado de dichos
programas en la sociedad, en vez de centrarse en indicadores del
volumen del trabajo o de los recursos a utilizar.

Creacion de indicadores de desempefio

A partir de 1997, las dependencias y entidades deberan presentar y
acordar con la Secodam y la SHCP un conjunto selecto de indicadores de
desempefio, que permita a cada dependencia o entidad: evaluar los
resultados de su gestion en términos de la calidad, costos unitarios y
pertinencia en sus servicios; medir los efectos que sus acciones estén
teniendo en la sociedad o en los beneficiarios a los que se orientan sus

iz

Ibidem. p. 68
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programas, y asegurar gue se dé cumplimiento a los objetivos
institucionales propuestos.

Sistema Integral de Informacién

La SHCP y Secodam, en el curso de 1997, profundizaran en la revision y
adaptacidon del Sistema Integral de Informacién para incrementar su
utilidad y aplicacion en el ambito federal..

Fortalecimiento de los 6rganos internos de control
En las dependencias y entidades de la APF, debera darse a partir de
1996 mayor fortaleza e independencia a los 6rgangs de control, para gue
puedan desempefar su labor de control preventivo y correctivo con la
autonomia e imparcialidad que su funcion requiere "
El programa prevee la celebracion y firma de convenios denominados Bases de
Coordinacion, que promoveran y suscribiran la SHCP y la Secodam con cada
una de las dependencias y entidades, como principal instrumento para su
implementacion Los convenios ya han sido celebrados, dando origen que al
interior de cada una de las dependencias y entidades se elaboren sus

programas institucionales de modernizacion administrativa.

Un resuitado concreto de la implantacidn del programa, es la definicion de
indicadores de gestion a partir de 1996, considerando en su construccién, la

relacion entre el presupuesto ejercide y los resuitados alcanzados en la meta

Estos instrumentos permiten cuantificar las relaciones entre variables, ya que su
aplicacidn nos muestra la tendencia y 1a desviacion de una aclividad sujeta a
influencias intemas y externas con respecto a la umidad de medida

convencional.

La Secodam reconoce la dificultad del disefo de los indicadores, ya que:

™ thidem. pp 68 v 69
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“La construccién de los indicadores prevee una situacion de normalidad
dentro de la cual no se contemplan situaciones eveniuales que
distorsionen la medicion™ *
El disefic de la metodologia de construccion de indicadores se ha realizado
sobre la marcha, ajustando constantemente los conceptos y caracteristicas que

los conforman

La Secodam ha establecido que los indicadores de gestion son instrumentos
que permiten promover el cambio estructural y la modernizacion de la
Administracion Publica, toda vez que permilen medir el cumplimiento de los
objetivos institucionales y vincular sus resultados con la satisfaccion de las

demandas sociales
Los Indicadores de Gestidon tienen los siguientes objetivos:

« Analizar el desempefio de tas Dependencias y Entidades, vinculandolo con el
cumplimiento de sus objetivos.

» Evaluar sistematicamente el costo de los servicios publicos y de la
produccion de bienes, asi como su calidad, su pertinencia y efectos sociales.

« Verificar que los recursos publicos se utilicen con honestidad, eficacia y
eficiencia.

Los indicadores han sido clasificados en:

Programatico-Presupuestales. Determinan los niveles de eficiencia y eficacia,

precisan el avance fisico-financiero de los programas y principales metas.

“ Vid. Subsecrciana de Normainvadad v Comrol de la Gestion Publica. Medicién v cvaluacién_de Ia

Gestion Poblica. Indicadores_de  Gestin.  Mésico.  Scerctarin de s Contralorin v Desarrollo
Administrativo. Mimeo. 1996_p. 4
* lbsdem. p. 2
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Financieros. Con ellos se obtiene informacion cuantitativa en unidades
monetanas o en términos porcentuales que permiten determinar la estructura

financiera y de inversion.

Administrativos. Delerminan el rendimiento de fos recursos humanos y su

capacidad técnica,

Operativos y de Servicios. Dimensionan o cuantifican valores cualitativos,
mediante formulas aritméticas que evaldan el aprovechamiento de los recursas

materiales de los diferentes procesos.

Complementando la clasificacion anterior, también se han definido diversos
tipos de indicadores para Ia evaluacion de la gestién publica, los de uso mas
generalizado y sobre los que existe consenso de que aportan mayores

elementos para la evaluacién son®

Indicadores de Eficacia. Permiten determinar cuantitativamente, el grado de
cumplimiento de una meta en un periodo determinado ¢ el ejercicio de los
Fecursos en relacion al presupuesto asignado.

Eficacia Programatica =  Metas Alcanzadas
Metas Programadas

Eficacia Presupuestal = Presupuesto ejercido

Presupuesto asignado

Indicadores de Eficiencia. Mide la relacién establecida entre metas

alcanzadas y los recursos ejercidos.

Eficiencia = Eficiencia programatica

Eficiencia presupuestal

* Idem. pp. 5-1 1
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Indicadores de Productividad Determinan el rendimento de uno o varios
trabajadores, en el logro de una meta o en la ejecucion de una tarea
P = Productividad

P = Resultades de la actividad
Personal que participo (u horashombre dedicadas)

El indice de productividad estimado en cada actividad se compara con la
productividad promedio que se logra por el total de los abogados que la

atienden o contra un indicador estandar que se haya adoptado previamente.

Indicadores de Impacto. Permite medir la cobertura que alcanza la prestacion
de un serviclo, su repercusion en el grupo social, su incidencia o efecto
producido en el entarno socioeconémico También pueden cuantificar el grado
de cumplimiento en el logro de los objetivos y prioridades nacionales vy

secloriales.

Con base en el esquema explicado anteriormente, la Administracion Publica en
México a recuperado este elemento evaluatorio, el cual ha sido aplicado ya
durante 1996, denivando su ongen de la estrategia programatica establecida por

cada Entidad en el Presupuesto de Egresos de ia Federacion

Para esta instrumentacion, se determinaron las estrategias y metas sustantivas,
Cuyo cumplimiento aseguraria también el de los objetivos de los programas. Los
Indicadores se disefiaron considerando a los programas, subprogramas y metas
sustantivas mas relevantes o significativas en relacion al objetivo programado,
asi como los recursos asignados para la consecucion de cada una de las metas
seleccionadas. La relacion de estos dos componentes, conformd el costo

unitario de las metas.
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El valor resultante se compara con el indicador estandar, mismo que se gbtiene
de la relacién del volumen o cantidad determinada para la meta y el valor
asignado en situacion optima. Durante el afio de 1996 se manejd también el

resultado observado para cada una de las metas seleccionadas al cierre del
gjercicio de 1995.

El resultado de la evaluacion de la informacion proporcionada por los
indicadores de gestion de cada meta, agrupados a nivel de programa, asi como
al reporte de la eficacia obtenida en el cumplimiento fisico de ta meta y a la
eficiencia financiera del gasto ejercida en ella para el logro del objetivo, es el
procedimiento basico utilizade por la Secodam para determinar el grado de
cumplimiento de las diferentes dependencias a los objetivos que fijd en su

estrategia.

En este sentido, el analisis realizado esta reducido al cumplimiento de metas, en
Sus aspectos fisico y presupuestal, y por agregacion se determina y controla el
cumplimiento de los programas. Los programas en si no pueden ser evaluados
en su aspecto cualitativo, en su impacto social, ni en el cumphmiento de sus

objetivos.

3.3 La nueva estructura programatica para 1998

La evaluacién programatica es, tal como se ha mencionado anteriormente, un
componente del sistema de planeacion. Los cambios que sufra el sistema de

planeacién, ya sea en la etapa de programacion, instrumentacion o control,

tendran forzosamente un impacto sobre la evaluacién.
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Alimicio de 1997, ta SHCP informé a todas las entidades y dependencias de la
Administracién Publica Federal que la estructura programatica que sera
utilizada a partir de 1998 tendra diversos cambios en su conformacion, con lo

que da origen a una reforma presupuestaria.

La SHCP al diagnosticar la situacion que prevalece en el proceso de

programacion presupuestacton anota que:

“Los ejecutores directos del gasto pablico utilizan para su operacién solo
de forma marginal el formato y contenido programatico. Mucho menos se
emplea para darle un seguimiento Gtil y practico a la operacion en
términos de los programas, subprogramas, proyectos y metas, lal y como
los define la actual estructura programatica. Adicionalmente, las
categorias y elementos que conforman la estructura programatica vigente
no facilitan el costeo de las politicas publicas de los programas
gubernamentales, ni de las actividades de las dependencias y entidades
Tampoco permiten conocer y costear los productos y servicios mediante
los cuales el sector publico busca tener un impacto sobre el bienestar de
la poblacion-objetivo."

La Nueva Estructura Programatica (NEP) es la respuesta que las autoridades
hacendarias presentan para resolver la problematica por ellos descrita, con el

proposito de facilitar el costeo de los programas y politicas de gobierno, ademas

de medir el desempefio de los programas y de sus ejeculores.

La NEP pretende ser un instrumento que oriente la gestién gubernamental hacia

resultados, con lo cual se obtendran los siguientes beneficios:

+ Contar con una planeacion estratégica.
* Llevar a cabo una auténtica concertacion del contenido programatico.

* Evaluar a 1a gestian gubernamental a través de resultados.

Y Vid.. Subscerclaria de Egresos. Lincamicntos para la Concertacion de In Nucva Estruciura Programitica
1998 México. Sccretaria de Hacienda v Crédito Pablico. Mimeo. 1997, p. 7
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*+ Inciuir en el presupuesto sélo lo relevante.

* Medir los resultados de la gestion publica en diversas dimensiones.

* Mejorar la calidad de ta informacion programatico presupuestal.

+ Simplificar el lenguaje programatico presupuestario.

* Sustituir las actuales unidades de medida por indicadores estratégicos.

* Enfocar las auditorias del gasto a los resultados.

Los componentes de la estructura programatica estan considerados en dos
grupos, las categorias programaticas y los eclementos programaticos; sus
caracteristicas y atribulos definen su utilidad o contribucion a Ia planeacion, a la

programacion y a la presupuestacion.

Las categorias programaticas permiten clasificar al gasto de manera que
identifiquen el "qué se va a hacer” con los recursos publicas. Con las categorias
programaticas se define al universo de la accion gubernamental, y son
funciones, subfunciones, programas secloriales, programas especiales,
actividades institucionales, proyectos institucionales y proyectos de inversion.

Todas las categorias mencionadas son cuantificables en términos monetarios.

Los elementos programaticos de la NEP contiene informacion cualitativa y/o
fisica de lo que se busca lograr con los recursas publicos, Los elementos son:
mision, proposito institucional, objetivo, indicadores estratégicos y meta del

indicador.

Entre las categorias programaticas existen prelaciones®, mientras que entre las
categorias y los elementos se establecen relaciones de informacion cuantitativa

con informacién cualitativa; estas relaciones buscan vincular recursos con la

™ El término de prelacién es utilizado por la Subsecretaria de Egresos de la SHCP para sefialar ol novel de
agregacton de las calegorias programalicas v 12 asociacion que ¢stas puardan eotre si. Ibidem. p. 22
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justificacion de su asignacion en términos de los resultados medidos a través de
los indicadores. Las prelaciones identifican el nivel de agregacion y el orden

jerarquico de la actividad gubernamental.,

En el esquema 2, Caracteristicas de ta NEP, se presentan los cambios

realizados a la programatica, de los que resaltan:

La incorporacion de la categoria programa sectorial, hecho que implica un
mayor acercamiento del Plan Nacional de Desarrollo a ta aclividad
gubernamental. En sentido contranio desaparecen las categorias de programa y
subprograma, pretendiendo que la nueva categoria de programa especial

englobe lo representado por agquellas.

También se introduce c¢omo categoria programéatica las actividades
institucionales, definidas como el conjuntc de operaciones que realizan las
unidades responsables para dar cumplimiento a su mision. Esta categoria se
refiere directamente a la produccidn de un bien o a la prestacién de un servicio

para atender a un cliente o a un usuario.™

Por dltimo, en relacidn a los cambios de las categorias, el proyecto es
modificado para que se refiejen proyectos institucionales y proyectos de
inversion, entendiéndolos como las propuestas de accion para mejorar un
producto o la prestacion de un servicio y el incremento de los activos fijos del

sector publico, respectivamente.

En cuanto a los cambios que se presentan en relacion a los elementos, se
agregan la mision y el proposito institucional. La mision es la razdn que justifica

la existencia de una entidad , dependencia 0 unidad responsable y describe su

¥ ldem. p 26
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ACTUAL*

NEP

Cateqgorias:

Funciones (6)
Subfunciones (35)
Programas (173)
Subprogramas (709)
Proyectos

“Funciones (1 5)
Subfuncrones (

Elementos:

Objetivos
Metas (3225))

Unidad de Medida (210)
Regionalizacién

“CONSIDERA ENLACES CON EL
SISTEMA E CUENTAS NACIONALES

Esquema 2
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proposito fundamental. El proposito institucional se refiere a la mision de un
programa especial, actividad institucional o proyecto, es la justificacion

conceptual del programa o actividad.

Los indicadores estratégicos son nuevamente incorporados como elemento
programatico, su definicién sirve como parametro para evaluar el cumplimiento

de los objetivos planteados

La meta y la unidad de medida desaparecen como elemento y se crea la meta
del indicadar, consistente en el valor numérico de un indicador, para mostrar de

manera objetiva el cumplimiento de los propositos de las politicas publicas.

Los cambios a la estructura programatica. reflejan una reorientacion de ta
cor.cepcion referente al desarrollo de actividades del sector publico, enfocando
estas como servicios o producciéon de satisfactores. Los elementos que
permitian definir las caracteristicas y propositos de los programas, asi como la
meta por alcanzar en relacién con el objetivo y programa, desaparecen y son
substitwidos por elementos cuyo propésita esta dedicado a proporcionar una
mejor fiscalizacion del uso de los recursos. Tal como se plantea la NEP, fas
actividades programadas serdn sustituidas por los servicios y las acciones

realizadas para su prestacion.

La evaluacion de la gestion gubernamental planteada en estos términos no
podra retroalmentar al sistema de planeacion sobre el impacto de los
programas, unicamente evaluara, como hasta ahora la eficacia y la eficiencia en

el uso de los recursos con relacion a los resultados.

Et sistema nacional de planeacion democratica desde su origen, muesira

altibajos en su desarrcllo, con una tendencia de mejora continua del proceso.
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Esta tendencia se detiene a partir de 1988 y ahora se empieza a abandonar la
programacion presupuestacion basada en el presupuesto por programas,

utilizando componentes de (a i&cnica de la calidad total.

x
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4. HACIA UNA EVALUACION INTEGRAL

La evaluacién programatica muestra un desarrollo continuo desde que empezd
a ser utilizada en nuestro pais, en los tres apartados anteriores hemos descrito
los cambios que ha tenido, siempre considerandola como un elemento de la

planeacion.

E! uso tanto de la planeacion como de la evaluacion, constituyd un cambio
trascendental en la forma de actuar y de operar en la administracién pubiica en
México, como un esfuerzo que buscaba la congruencia entre los objetivos y las
acciones. La implantacion de su uso implicd la transformacion y modernizacién
de la asignacién presupuestal, del registro contable y del ejercicio de! gasto, asi
como de su control y de la evaluacion de todas las etapas del proceso

administrativo.

Del analisis de la evaluacion programatica como componenle del proceso de
planeacion, hemos podido establecer que todas las personas que participan en
este proceso, lanto autoridades como técnicos tienen muy clara la necesidad de
medir y contrastar los resultados para que estos sirvan como base para volver a

planear considerando las mejoras necesarias

4.1 Prospectiva de la evaluacion

La evaluacién programatica en el momente actual, derivada del desarrolio
alcanzado a partir de su establecimiento, muestra tres posibles escenarios, los

cuales analizaremos para establecer las causas técnicas, economicas vy

A
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sociales que pueden acelerar su evolucién y sirvan para hacer la prevision de

las situaciones que implicara cdda uno de estos escenarios.

El gobierno grientado a los resultados

Los cambios que se estan instrumentando en la nueva estructura programatica
se enfocan a los resultados y a Ios servicios que prestan las diferentes
dependencias y entidades de la administracion publica. El proceso de
privatizacion y de reduccion del tamafo det Estado, esta conduciendo a un
cambio fundamental, con el surgimiento de nuevos paradigmas que transforman
a la administracion publica y a sus administradores en gerencia y gerentes

publicos

El ciudadano es en ultima instancia, junto con otros ciudadancs, la base y
sustento de todo el sistema politico y social, en ellos reside, de conformidad con
el espiritu de la Constitucion, el poder del Estado. Asi mismo, el interés publico
esta por encima del interés privado, basado en el hecho de la igualdad juridica

de todos los ciudadanos.

Con el nuevo paradigma, los ciudadanos ya ne son usuarios de los bienes y
servicios publicos, de los cuales son por extension propietarios, ahora son

clientes de los servicios que presta el aparato gubernamental como empresario.

Con estos antecedentes, al iniciar el cambio del presupuesto con orientacion
programélica a un presupuesto enfocado a resultados, se continia con la
tendencia fijada por el neoliberalismo, tendiente a procurar un
redimensionamiento del Estado y una de sus consecuencias es e

establecimiento de la gerencia publica.
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El método administrativo actual estd basado en los insumos, no en los
resultados y se presta escasa atencion al producto, o sea a los resultados, es
decir, que se financian escuelas de acuerdo al numero de alumnos inscritos y
no a como se desempefian 10s alumnos de la escuela en comparacion con
otras. Con lo anterior, se continua asignando presupuesto a las escuelas ne

obstante que no obtengan resultados en cuanto a su eficiencia terminal.

Con la nueva estructura programatica promovida por la SHCP y la SECODAM,
la orientacion sera hacia resultados, procurando evitar el uso excesivo de las
Insumos, el proposito es mejorar la prestacion de los servicios y lograr una

calidad dptima en los mismos.*°

El cambio de actividades institucionales en vez de metas programaticas
conlieva el establecimiento de una programacion de actividades basada en los

servicios, pero sobre todo orientada a resultados.

En una primera etapa se estan efectuando los cambios que ya se comentaron
en el capitulo anterior, sin embargo, es evidente que estos cambios propuestos
por la NEP deben ser solo el principio para definir un nuevo modelo de
administracion publica, y desde luego nuevos procesos y procedimientos que

Incorporen el espiritu empresarial al seclor publico.

En el momento actual, el Plan Nacional de Desarrollo y los Programas
Sectoriales que seran usados como prelacion para las actividades
institucionales de la NEP, no estan enfocados a servicios o productos, es decir

a resultados, por lo que en el primer ejercicio en que sea usada la NEP, habra

" Al respecio David Obsborne ¥ Ted Gacbler nos dicen que “Los gobicrnos empresariales buscan cambiar
cstas retribuciones © incentivos. Los empresarios publicos saben que. si se financia 1as instituciones de
acucrdo con los insumes, €slas ticnen pocos motives para tuchar por un mejor descmpenio. Pero si se
financia de acucrdo con los resuliados. ¢l bucn desempeiio se convierte en una obscsion.” Vid.. Osborne,
David y Gacbler, Ted, Un Nugvo Modelo de Gobierno. México. Gernika, S A, 1994, p. 209
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muchas inconsistencias y problemas generados por la falta de congruencia de

los instrumentos rectores.

Esta problematica esta siendo corregida sobre la marcha, principalmente debido
a que la reingenieria del proceso de pregramacion presupuestacion no ha
concluido su disefo. En este contexto, el siguiente paso sera la modificacion.
correccion  yfo eliminacidn de  los programas regionales, institucionales.

especiales y operativos anuales.

Un aspecto fundamental dentro de este esquema, en relacion al tema que nos
ocupa, es la renovada importancia que tiene la evaluacion dentro de Ia NEP, ya
que con los indicadores estratégicos y sus metas se espera diferenciar e} éxito

del fracaso en las actividades gubernamentales®'

El presupuesto por programa orientado a servicios

En este segundo escenario podemos considerar que con el establecimiento de
la NEP, el sistema administrativo actual absorbera los elementos programaticos
del nuevo enfoque admimstrativo, ajustando dichos componentes para
conformar un proceso de mejora continua y permanente, en el cual conviven

diversas metodologias, enfoques, procesos, actividades y procedimientos.

Lo anterior puede considerarse como factible, ya que existen antecedentes en
nuestra cultura administrativa, pudiendo tener como ejemplo al proceso de
programacién presupuestacion, en donde conviven en una amalgama de

factores, el metodo de presupuestacian tradicional por objeto del gasto, el

* David Osborne ¥ Ted Gacbler mencionan al respecio que “La mayoria de los legisladores y de los
cjecutivos publicos ignoran por complelo cudles programas. dc los que financian, ticne éxito y cudles
fracasan. Cuando redicen los presupuesios, no saben si cstén cortando musculo o prasa. Como carccen de
informacian objeliva sobre los resuliados. toman sus decisiones fundamentalmenie con base cn decisiones
politicas”_ lbidem, p. 219




Apartado 4 La Evatuacién Programatica en México

registro contable por partida, e! presupuesto por programa, la asignacion
presupuestal funcional, la asignacion presupuestal por uridad responsable,
esquemas de administracion por objelivos y metas, los programas operativos

anuales y los proyeclos de inversién.

Un ejemplo de io que mencionamos relativo a esla absorcion o superposicion de
métados y tecnicas lo tenemos en la construccién de nuestras ciudades y
edificios, asi construimos desde la época prehispanica una piramide sobre otra

y en la época colonial las iglesias y los edificios sobre las piramides.

Esta mezcla ha entreverado nuestras raices historicas creando una identidad
nacional que resalta y rechaza al mismo tiempo a nuestros origenes Esta
formacion cultural puede ser determinarte en la absorcién del paradigma de la

privatizacion, sobre todo en el campo de |2 administracién pablica.

Cabe resaltar que dentro del proceso de programacién presupuestacion. la
evaluacion es quizad el elemento mdas trascendente, debido a que su
revalorizacion como parte de un desarrollo administrativo posibilita e! analisis y
la presentacidon de alternativas gue contribuyan a mejorar la actuacion del

aparato gubernamental y por extensian al Estado en su conjunto.

El presupuesto por programa

El ultimo escenario es el menos probable de los tres, consiste en fa aplicacion
plena o mejerada del procesoe de planeacion defimdo como Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, el cual considera al presupuesto por programa la
herramienta mas eficaz para indicar y concertar acciones de gobierno con los

sectores privado y social.
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Todos los componentes del proceso de planeacidn estan presentes en los
escenarios anteriores bajo diferente denominacidn, con la Unica ventaja de que

a través de su aplicacion en los afios recientes han creado antecedentes
culturales.

La evaluacion en este escenario seguiria siendo programatica, ademas de ser
realizada por una instancia especifica dedicada a valorar la vigencia y utilidad
de ios programas, asi como ¢l cumplimiento de sus objetivos, mientras que la
fiscalizacion y el cumplimiento de las normas lo realizaria un érgano de control,
encargado de evitar fa desviacion de recursos y vigilar el cumplimiento de

responsabilidades por parte de ios servidores publicos.

El problema principal de la programacion de las actividades esta retacionado
con la imitacion que implica en la discrecionalidad del gasto por parte de los

servidores publicos supericres.

4.2 Lo factible

La evaluacion es un elemento necesario e indispensable de la planeacion, y en
ultima instancia del proceso administrativo. En los tres escenarios que
planteamos sobre la programacion presupuestacion, 1a evaluacion es un factor
constante. Dada la situacidén social del pais asi como los cambios en los
paradigmas, la evaluacion del desemperio de ia administracidn puablica es una

parte del proceso de planeacion gue requiere cada vez mayor alencion

Cualquier cambio en el proceso de planeacidn repercutira en la evaluacion, y a
la vez en la administracion publica. afectando al gobierno y al Estado. La copia
¢ introduccion de modelos administrativos en forma extralégica, no como

resultado de una necesidad manifiesta 0 de un problema a resolver, sin que
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adapte estos nuevos modelos administrativos, sélo contribuyen a entorpecer la
actividad gubernamental.

El problema de la eficacia y eficiencia gubernamental asi como de sus
programas de accién, debe ser abordado utilizando desde una optica
especializada a la Administracion Publica el andlisis cientifico. México generd
una experiencia y un conocimiento con el establecimiento del “Programa de
Reforma Administrativa 1971-1976", mismo que a su vez se basd en (oS

resultados de la Comision de Administracion Publica de 1967

Los cambios administrativos tienen que ser planeados. Propuestos a partir del
andlisis, diagnostico y evaluacion de [a situacién actual, utilizando especialistas
en grupos multidiciplinarios e interdiciplinarios que generen y propongan
alternativas reales de cambio y de modernizacion administrativa en forma

integral.

Si bien es cierto que la planeacién y como parte de ella la evaluacion es solo un
proceso que se realiza dentro de la Administracidon Publica, el efecto
multiplicador y las repercusiones que tiene su operacion a través del ejercicio
presupuestal determina en gran medida ias modalidades de organizacion y las
encausa hacia un cambio administrative dentro de las tres tendencias antes

descritas.

Treinta afos después de la aparicion del Informe sobre la Reforma de la
Administracion Puablica Mexicana, se hace necesario que se realice un ejercicio
semejante para promover el cambio de las estructuras y de la operacion del

gobierno basado en nuestira experiencia.

Los administradores publicos mexicanos o los gerentes publicos mexicanos,
como se les prefiera llamar, pueden realizar un trabajo serio, sistematico y

or -
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estructurado, congruente y factible para lograr presentar las alternativas que
conduzcan a un cambio planeado en beneficio del pais.



Conclusiones La evaluacidn programitica en México

CONCLUSIONES

Tal como hemos argumentado a lo largo de los cuatro apartados anteriores, la
planeacion en México no tiene un sistema de evaluacién eficiente ni cuantitativa
ni cualitativamente que le permita observar a las autoridades gubernamentales,
y a los responsables de los programas, si se cumplio o no con lo previsto en los
términos fifados o programados, ni esta en posibilidad de medir el grado de
cumplimiento de los objetivos, de los planes y el impacto de los servicios que

presta la administracidn publica.

La evaluacién programatica es, como ya vimos, un elemento relevante e
importante del proceso de planeacion, sin embargo su validez como técnica,
herramienta o fase de un proceso mayor esta en estrecha relacién a la misma

operatividad y validez de la planeacion.

El Sistema Nacional de Planeacion Democréatica es el resultado de la evolucién
de la aclividad de la planeacion y de la programaciéon de las actividades y
acciones del gobierno federal. Representa un esfuerzo administrativo por dar
coherencia y congruencia a los grandes propdsitos nacionales con ia actividad
cotidiana de las dependencias y entidades de la Administracién Publica, a partir

de la consulta popuiar y la participacién ciudadana.
Sin embargo, en el desarrollo de este proceso de planeacion, la etapa de la

programacion ha tenido siempre un mayor énfasis y prioridad sobre las demas

etapas, hecho que ha obstaculizado a 1a evaluacion.

61



Conclusiones La evaln:widn programética en México

La evaluacion programatica actualmente solo analiza el cumplimiento de metas
en su aspecto cuantitativo, en forma particular y aistada, sin considerar la
evaluacion de los procesos de gestién y los resultados de [0s programas y su

impacto en la sociedad.

Desde su crigen, como lo vimos anteriormente, se ha piocurado ir mejorando
las formas y mecanismos de evaluacion, como base para proporcionar a las

autoridades responsables, informacién vélida para la tomo de decisiones.

A partir de la aprobacién del Programa de Modernizacion de la Administractén
Pdblica 1995-2000 por parte del Ejecutivo Federal, la evaluacion esta siendo
revalorada al proponer e instrumentar acciones relativas al establecimiento de

indicadores y parametros de desempefo

En forma paralela a las acciones de modernizacion dervadas del mencionado
programa, las Secretarias de Hacienda y Crédito Publwo y de Contraloria y
Desarrollo Administrativo estan desarrollando un proyecio que tendra un gran
impacto en ta administracién publica con el establecimiento de ta denominada
Nueva Estructura Programatica, mediante el cual Se programard vy

presupuestara con base en la obtencidn de resultados

Ei nuevo enfoque de programacion presupuestacion conlleva !a evaluacién de
los resultados, como base para la asignacion de recui50s financieros. Este
cambio puede generar resultados alternativos dependiendo  de  su
instrumentacion, los cuales se pueden presentar en frus €Scenarios que se
resumen en. ¢l gobierno orientado a resultados, el presvpuesto por programa
orientado a servicios, y el presupuesto por programa. OMO ya vimos cada

escenario tiene sus puntos a favor y puntos en contra.
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Lo factible para lograr el mejor resultado es plantear una reforma a partir de un
diagnostico de la administracién publica que permita proponer cambios que
modernicen todos los procesos en forma integral, de acuerdo con la realidad y
caracterislicas particulares de nuestra cultura administrativa, que signifique
realmente un corte para acercar el gobierno a formas participativas y
consensadas que satisfagan [os valores nacionales, democraticos vy

republicanos.

Finalmente podemos concluir, con base a lo establecido en todo el trabajo aqui
realizado, que las organizaciones que realizan la evaluacién de los resullados
de sus obras y acciones, aunque no liguen el financiamiento a esos resultados,

advierten que la informacion que se genera las ayuda a transformar y mejorar.
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ANEXO

FORMATO D-11
SEGUIMIENTO FINANCIERO Y FISICO DE METAS
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