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Introduccion

En las ultimas décadas, un numero creciente de democracias emergentes de Europa del Este,
América Latina y Asia, estdn recurriendo a politicas de libre mercado para impulsar sus
economias. Sin embargo, muchas de estas democracias han descubierto que las politicas

implementadas no siempre conducen a resultados exitosos.

La evaluacién de desempefio se crea por la necesidad de medir los resultados de la aplicacidn de
las politicas publicas implementadas por los gobiernos, asi como para reencausar, en su caso, las

acciones de la funcion publica.

En México, la evaluacién se habia restringido a fines muy especificos, como eran los asignados a
las secretarias precursoras de la Secretaria de la Funcion Publica, que son la de la Contraloria
General de la Federacion (SECOGEF) y la de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM), mismos que consistian en presentar al Ejecutivo Federal un informe anual sobre el
resultado de la evaluacién de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal

que hubieran sido fiscalizadas durante el afio.

A partir de las ultimas décadas, la gestién publica ha evolucionado al pasar de un modelo
burocratico tradicional al enfoque por resultados. El nuevo modelo no se centra exclusivamente en
los insumos del proceso ni en el control externo, sino en los impactos de la accién publica donde lo
relevante son las metas, los resultados, los indicadores de desempefio y los estandares

comparativos de rendimiento.

Por lo antes expuesto, resulta conveniente analizar el Sistema de Evaluacién en México y sus

impactos en las politicas publicas.

La rendicion de cuentas es uno de los instrumentos mas valiosos de la democracia, por el que, los
que ejercen el poder publico se someten al escrutinio de los ciudadanos. Entre los principales

debates tedricos sobre las democracias contemporaneas se encuentran la vigilancia y el control
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entre los poderes publicos y sus instituciones, con miras a que esto funcione correcta y

eficazmente, asi como las relaciones entre tales poderes e instituciones con la sociedad.

La rendicién de cuentas sobre la gestion financiera publica y sus resultados es, tal vez, la columna
vertebral de todo el funcionamiento de una sociedad organizada como Estado democratico, ya que
implica una seguridad tanto para las instituciones como para los individuos y un bienestar social en

general, ademas de las repercusiones econémicas.

En el siglo XIX se consider6 importante medir la gestion financiera de las actividades del sector
publico. En la actualidad, se considera importante medir los procesos, pero se considera prioritario

evaluar los impactos de la accidn publica.

Como parte de este control, se considera prioritario evaluar la actuacion del sector publico. Esta
evaluacién se aboca al disefio y establecimiento de un sistema de indicadores oportunos y
precisos que permitan un analisis objetivo y veraz de los productos y resultados que se obtienen
por el desempefio de todos los niveles de la administracion publica, los que atienden a criterios de
transparencia y efectividad, para calificar la eficiencia en el alcance de metas, sefialar los factores
limitativos para la eficacia y, en su caso, tomar decisiones de gobierno en cuanto al posible re-
encauzamiento de las tareas del ente publico de que se trate, lo que a su vez permita promover el
reconocimiento o sancion de los funcionarios, como parte de un proceso de rendicion de cuentas

claro y oportuno.

El nuevo modelo no se centra exclusivamente en los insumos del proceso ni en el control externo,
sino en los impactos de la accién publica, donde lo relevante son las metas, los resultados, los
indicadores de desempefio y los estandares comparativos de rendimiento. Los criterios tienen que
ver con la planeacion estratégica de los organismos publicos, el tipo de vinculacion entre la
asignacion de recursos y el desempefio institucional, la transparencia del accionar del Estado; y

todo esto se da en la busqueda del cambio de cultura organizacional de las entidades publicas.
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Para ello, la auditoria ha ampliado su ambito de actuacion a lo largo de la historia, La funcién del
auditor ha pasado de asegurar la honestidad de los funcionarios de gobierno —China, 800 a.C.- a

examinar los impactos de la accion publica, hoy en dia.

El objetivo es que el Estado se convierta en una organizacion eficiente, eficaz y con una arraigada

cultura de servicio publico, encaminada a satisfacer las legitimas demandas de la sociedad actual.

En diversos paises, la necesidad de hacer eficiente el ejercicio de la administracion publica trae
aparejado el creciente interés por desarrollar técnicas que permitan evaluar la gestion de los entes

de gobierno. Sobresales en esta labor los paises de origen sajén.

Canada y Gran Bretafia son los paises que mas se han preocupado por el desarrollo y la practica
de la auditoria de desempefio en el sector publico. Los ingleses la llaman auditoria “value for
money”, que literalmente se traduce como “valor por dinero”. El valor al que se refiere es la
disponibilidad y calidad de los productos o servicios que los entes publicos otorgan a la sociedad, y
el dinero es la aportacion que tales entes reciben por parte del gobierno, a nombre de los

contribuyentes.

Se trata pues, de una auditoria para medir “el rendimiento social que la entidad logra sobre la
inversién publica”. Con este enfoque, los legisladores reciben informacion sobre qué tan bien se
han implementado las politicas y los programas gubernamentales, pero no se cuestionan los

meéritos de esas politicas.

En México, la dindmica propia de nuestro pais ha propiciado el desarrollo de una nueva cultura de
rendicién de cuentas y transparencia, cobrando especial relevancia los procesos de Planeacion,

Programacion, Presupuestacion y Evaluacion.

La sociedad demanda con urgencia conductas publicas que le permitan restaurar la confianza en
las instituciones; requiere que funcionarios y servidores publicos y en general todas las entidades y
los entes que manejan recursos publicos, cumplan con la obligacion de informar periédicamente

los términos en que fueron utilizados los recursos y los beneficios e impactos obtenidos.
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La rendicién de cuentas en nuestro pais se ha limitado practicamente a informar sobre montos
erogados, sin proporcionar los elementos necesarios que permitan evaluar el cumplimiento de las
responsabilidades basicas del Estado, por lo que resulta apremiante la creacion de mecanismos

eficientes dirigidos a fortalecer la rendicion de cuentas.

La medicion del desempefio es una herramienta indispensable para realizar los ajustes necesarios

que permitan corregir 0 mejorar el rumbo de las politicas publicas.

Algunos de los beneficios de la medicion del desempefio son: ayuda a formular politicas publicas,
brinda una direccién operativa, contribuye a la rendicién de cuentas, mejora el proceso del

presupuesto y facilita la planificacién estratégica, entre otros.

Sin una medicién del desempefio efectiva, un gobierno carece de instrumentos que le permiten
visualizar el futuro —recogido en un plan-. Operar bajo un escenario carente de sistemas de

medicién contribuye a la generacién de mayores desafios, en lugar de aportar soluciones.

La implementacion de acciones orientadas a conseguir una Administraciéon Puablica Federal cuyo
objetivo central sea el logro de resultados tendientes a mejorar la calidad e impacto del gasto
publico; asi como, los niveles de eficiencia, eficacia, productividad y economia; son relativamente

nuevas en México.

En México, la administracion de gobierno para el periodo 2000-2006 asume el compromiso de
realizar la evaluacion y compensacion por resultados como una préactica innovadora, donde se
reconozca la contribucion superior y se sancione el desempefio mediocre, lo cual se califica como
“tremendamente complicado y dificil”. Esta evaluacion y compensacion por resultados es un
proceso en el que lo mas importante son estos Ultimos, ademas de las actividades intermedias
necesarias para lograrlos, como parte del gobierno que busca ser eficiente y eficaz. Es un manejo
por desempefio basado en resultados que a su vez establece tanto incentivos financieros como
psicoldgicos para impulsar innovaciones. Para cumplir con este proposito es que en 2000 se crea

la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).



El presente estudio pretende analizar el sistema de evaluacion de desempefio implementado en
México a partir del periodo 2000 — 2007 y sus cambios recientes, para lo cual se plante6 el objetivo

siguiente:

Analizar los origenes y desarrollo de la evaluacién de desempefio en México, los instrumentos
juridico normativos con los que opera, asi como los impactos de las auditorias de desempefio en

las politicas publicas y en la rendicién de cuentas.
A fin de cumplir con este objetivo se plantearon los siguientes objetivos especificos:
e Analizar los origenes y desarrollo de la evaluacion de desempefio en México.

e Identificar y analizar los instrumentos juridico normativos que sustentan la evaluacién de

desempefio en nuestro pais.
e Conocer y analizar los tipos de control en México.
e Analizar el Sistema de Evaluacion al Desempefio en México.

e Identificar los impactos de las auditorias de desempefio en las politicas publicas y en la

rendicion de cuentas.

En el capitulo 1. Marco Tedrico de referencia sobre la evaluacion, se analizan los conceptos de la
evaluacion; se realiza una referencia teorica de la evaluacion; se presentan las etapas de la
evaluacién y la evaluacion y el papel del estado. En el capitulo 2. Experiencia internacional se
analizan los diferentes tipos de entidades de fiscalizacion superior que existen en el mundo y sus
comparaciones Y diferencias con la ASF en México. En el capitulo 3 La Planeacion y evaluacion en
México se analiza la historia y evolucion de su marco normativo. En el capitulo 4 se analizan los
tipos de control y se identifica a los responsables de realizar cada uno de ellos. En el capitulo 5 se
analiza el sistema de evaluacion al desempefio en México, su historia, las actualizaciones e la

legislacion y se analiza el marco operativo de las auditorias de desempefio utilizado en la ASF. Por



Ultimo, en el capitulo 6 se presenta un ejemplo de auditoria de desempefio realizada por la ASF

con motivo de la revision de la Cuenta Publica de 2006.
Las hipotesis sobre las que se baso la investigacion son las siguientes:

Aun cuando a 2007 se cuenta con los instrumentos juridico normativos necesarios para la
implantacién y operacion del Sistema de Evaluacion al Desempefio en México, éste alin no se ha
logrado implementar plenamente en nuestro pais debido a que las instancias ejecutoras del gasto
publico no disponen de indicadores ni de informacién que permita medir los resultados de las
politicas publicas aplicadas, por lo que los impactos del Sistema de Evaluacion al Desempefio en

el disefio y replanteamiento son limitados.

e A 2007, en México se cuenta con los instrumentos juridico y normativos necesarios para la

operacion del Sistema de Evaluacion al Desempefio en México.

e En México, la Evaluacion al Desempefio se realiza basicamente mediante la Cadmara de

Diputados a través de la Auditoria Superior de la Federacion.

e Hasta 2007, las instancias ejecutoras del gasto publico no disponian de indicadores ni de

informacion que permitiera medir los resultados de las politicas publicas aplicadas.

e Los impactos de las auditorias de desempefio en las politicas publicas y en la rendicién de

cuentas son limitados.

Para la revisidén y evaluaciéon de los resultados del programa se determind utilizar el método
analitico y la técnica hermenéutica, que es la disciplina que ensefia con rigor técnico y

metodoldgico a comprender, interpretar y explicar la informacion descubierta.

El método analitico se selecciond porque permitié dividir el proceso de evaluacion al desempefio y
de la normativa basica de la evaluacién al desempefio. Con base en esta division, se analizé la

evolucion de las auditorias de desempefio y de su normativa.
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La técnica hermenéutica permitio analizar y entender el proceso evolutivo a fin de tener elemento

para concluir sobre las hipétesis planteadas.
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1. Marco Tedrico de Referencia sobre la Evaluacion

Es comun observar el uso del término evaluacién, asi como del verbo evaluar, ya sea de manera
coloquial o bien aplicados a objetivos especificos, aunque en realidad poco se reflexiona sobre el
significado o alcance de dichos términos. En el mismo sentido se hace referencia a lo publico,
como es el caso de la propia administracion publica, aun cuando sus aplicaciones pudieran diferir.
Por estas razones, conviene hacer una revision de los significados terminolégicos de las distintas
definiciones que se adoptan de manera técnica y pragmatica, respecto a la evaluacién y sus

diversos conceptos afines.

1.1. El significado de la evaluacion

Cuando se consulta cualquier diccionario respecto a lo que debe entenderse por evaluacion, es
posible encontrar equivalencias en torno al contexto de valor, ya que se aceptan los verbos

valuara y valorar para calcular o fijar el valor de.

En el ambito administrativo, se ve con frecuencia la “evaluacion de proyectos de inversion”, donde
se involucran principalmente materias como la propia administracion, la ingenieria, la economia y
los célculos actuariales, las cuales se encargan de brindar recursos técnicos para la toma de
decisiones que puedan ir desde la asignacién de fondos para un proyecto determinado, hasta la

definicion de la politica de desarrollo de un pais.

En el caso de la administracion de personal, la valuacion del desempefio se refiere a la evaluacion
del progreso de los empleados, o bien a la falta del mismo, medido en términos de efectividad del

trabajo.

Si se atiende el caso concreto del sector plblico, se requiere la utilizacion de muchas de esas
acepciones, ya que en el gjercicio de sus atribuciones se da lugar a la utilizacion de recursos del
erario junto con el cumplimiento de metas programaticas, a la entrega de obras publicas, a la

presentacion de resultados, al comportamiento de diversas variables, como son las econdmicas,
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las sociales, las laborales, entre otras, elementos, todos ellos, susceptibles de una u otra forma a

evaluarse.

En un contexto amplio se dice que se evalla cuando se comparan las metas establecidas en un
programa con las alcanzadas al final de la ejecucion del mismo o de un periodo determinado. En
México como en ofros paises, dicha evaluacion debe realizarse sobre los informes que las
dependencias gubernamentales publican periddicamente conforme lo sefialan las normas
respectivas, y generalmente se observa lo alcanzado comparado con lo programado, tanto en

términos fisicos como financieros.

Sin embargo, en este tipo de evaluacion, que s6lo es un informe sobre lo hecho en determinado
periodo, por ejemplo, un afio, se encontraria una diferencia numérica si es que se atiende al
producto, como seria la construccion real de un determinado nimero de viviendas, respecto a lo
programado para dicho periodo. No obstante, si se da el enfoque a los resultados, éstos tienen
que remitirse a su impacto social, el que dificimente podria observarse a corto plazo, ya que
deben considerarse los beneficios sociales que a largo plazo significan esas nuevas viviendas
dentro del entorno y las expectativas de bienestar de la comunidad, y sobre todo de los objetivos

de la politica publica.

Esto significa que cuando la evaluacion se realiza, ella no se reduce a la cuantificacion numérica o
a la suma de logros de caracter politico, sino atender al desempefio institucional de los servidores
publicos, en virtud del cumplimiento de sus responsabilidades e identificando ademas los
elementos internos o externos que no lo hayan permitido. La evaluacién conjugaria entonces los

elementos de juicio para concluir o reencauzar las acciones de la funcién publica.

El ambiente actual en el gobierno federal requiere que sus ejecutivos midan e informen sobre el
desempefio programatico. En esta afirmacion debe entenderse lo programéatico como que el
desempefio no se limita a la realizacién de acciones y obtencién de resultados, sino que debe

considerarse también lo planeado y el uso de los recursos asignados para hacerlo.



En ese orden de ideas donde se presenta el deber y la necesidad de evaluar el quehacer publico,

a continuacion se presentan las definiciones de evaluacion; ¥

Para el Manual de Proyectos de Desarrollo Econdmico publicado por Naciones Unidas: La
evaluacién econémica consiste en realizar una apreciacién comparativa entre las posibilidades de
uso de los recursos representados por los proyectos de inversion; los distintos criterios de
evaluacion y su mayor o menor complejidad derivan, a su vez, de la forma de definir los beneficios

y de la seleccion que se haga entre las distintas normas y tipos de calculo.

En la Guia para la presentacion de proyectos del Instituto Latinoamericano de Planificacion
Economica y Social 2 se indica que constituye un balance de las ventajas y desventajas de asignar
al proyecto analizado los recursos necesarios para su realizacion. La tarea de evaluar consiste
comparar los beneficios y los costos del proyecto, con miras a determinar si el cociente que
expresa la relacion entre unos y otros presenta o no ventajas mayores que las que se obtendrian
con proyectos distintos, igualmente viables. La evaluacion como elemento de juicio sobre un
proyecto, se trata de determinar si el aporte del proyecto a los objetivos del desarrollo econémico y
social justifica su realizacién, teniendo en cuenta los usos alternativos que pueden tener los

mismos recursos.

En 1984 se public el documento que serviria de manual de apoyo metodologico a los articulos 25
y 26 constitucionales, asi como a lo dispuesto en la Ley de Planeacion, en el que se presenta la
siguiente definicion: La evaluacién es el conjunto de actividades que permiten valorar
cuantitativamente los resultados de la ejecucién del Plan y los Programas en un lapso
determinado, asi como el funcionamiento del propio sistema. El periodo normal para llevar a cabo
una evaluacion es de un afo, después de la aplicacién de cada programa anual. Es ademéas un
instrumento indispensable para conocer la forma y medida en que se van alcanzando los objetivos

y metas propuestos.

1/ Organizacién de las Naciones Unidas, Manual de Proyectos de Desarrollo Econémico, New
York, 1958.

2/ Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social, Guia para la presentaciéon de

Proyectos, Ed. Siglo XXI, 1984.
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Nacional Financiera establece que la evaluacién es sobre un sistema de informacion que permite
opinar en relacion al rendimiento, la racionalidad, y la eficiencia en la asignacién de inversiones,

asi como acerca de los efectos que provocan los factores mencionados.

En general se puede afirmar que el proyecto sera evaluado como eficiente si va logrando los fines
para los cuales fue creado, en tal forma que optimice la relacion entre los medios de que dispone y

sus fines.

Para el Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacién, los expertos de Evaluacion de
Programas de Asistencia Internacional de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Economico/ Comité de Asistencia para el Desarrollo (OCDE/CAD) definen que la evaluacién es
una funcién que consiste en hacer una apreciacion, tan sistematica y objetiva como sea posible,
sobre un proyecto en curso o acabado, un programa o un conjunto de lineas de accion, su
concepcion, su realizacion y sus resultados. Se trata de determinar la pertinencia de los objetivos y
su grado de realizacion, la eficiencia en cuanto al desarrollo, la eficacia, el impacto y la viabilidad.
Una evaluacion debe proporcionar informaciones creibles y Utiles, que permitan integrar las
ensefianzas sacadas en los mecanismos de toma de decisiones, tanto de los paises de acogida

como de los donantes.

En el seno de la OCDE la evaluacion es considerada como el andlisis sobre cantidad o el valor de
algo. La evaluacion se utiliza en la sociedad cuando existe la necesidad de averiguar si ciertos
objetivos se han alcanzado, en qué medida se han alcanzado determinados efectos, cuales han
sido los problemas, o si existe una proporcion razonable entre los resultados y el esfuerzo

realizado.

En el Glosario de la SHCP la evaluacién se define como el proceso que tiene como finalidad
determinar el grado de eficacia y eficiencia, con que han sido empleados los recursos destinados a
alcanzar los objetivos previstos, posibilitando la determinacion de las desviaciones y la adopcion

de medidas correctivas que garanticen el cumplimiento adecuado de las metas presupuestadas.



Otro concepto sobre el que es necesario reflexionar en cuanto a su significado es precisamente el
de lo publico, el cual esta asociado a las tareas que se realizan en el ambito gubernamental, y en
paralelo se encuentran los de funcién y gestion cuyos significados tienen estrecha vinculacion con
lo publico, por lo que es necesario hacer un sondeo sobre la amplitud del campo en que se

aplican.

Del diccionario de la lengua espafiola podemos obtener conceptos afines al estudio de lo publico

como: “potestad, jurisdiccion y autoridad para hacer algo.

En conclusién con todas estas definiciones, y para nuestra investigacion nosotros utilizaremos la
del glosario de términos de la SHCP que es el que se apega al proceso de evaluacion que se
realiza en nuestro pais y que lo define como el proceso que tiene como finalidad determinar el
grado de eficacia y de eficiencia, con que han sido empleados los recursos destinados a alcanzar
los objetivos previstos, posibilitando la determinaciéon de las desviaciones y la adopcién de

medidas correctivas que garanticen el cumplimiento adecuado de las metas presupuestadas.

En la planeacion es el conjunto de actividades, que permiten valorar cuantitativa y cualitativamente
los resultados de la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y los Programas de Mediano Plazo
en un lapso determinado, asi como el funcionamiento del propio Sistema Nacional de Planeacién.
El periodo normal para llevar a cabo una evaluacion es de un afio después de la aplicacion de

cada Programa Operativo Anual.

Fase del proceso administrativo que hace posible medir en forma permanente el avance y los
resultados de los programas, para prevenir desviaciones y aplicar correctivos cuando sea

necesario, con el objeto de retroalimentar la formulacion e instrumentacion.

1.2. La evaluacion y la bisqueda de la medicion: la referencia teérica

Después de la Segunda Guerra Mundial nacié la corriente conductista en la administracién publica

y el concepto de desempefio. El autor mas representativo fue Herbert A. Simon cuya tesis central
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era: la teoria de la administracion publica debe ocuparse de los procesos decisorios tanto como de
los procesos en accion. Es decir, se debe poner atencion “en determinar lo que debe hacerse, mas
que al hacer propiamente dicho”. Por lo tanto, la relacion fines-medios era el par fundamental de la
administracion. Para medir los fines se requeria de un concepto claro de eficacia; y para los

medios, se retoma la eficiencia.

Segln Simon, la teoria administrativa se ocupa de cémo debe operar una organizacién. La
racionalidad implica en que se elige aquella alternativa que conduce al maximo cumplimiento de

los objetivos, cuando el gasto es igual.

Toda esa concepcion la recogié la Universidad de Chicago. La opinion publica cientifica los
denomind genéricamente como “La Escuela de Chicago”. Sus propuestas se resumian sélo en
hechos. Esto se traducia en una “politica publica apolitica” y neutral, asi como altamente eficaz,
eficiente y economica, con orientacion al cliente-ciudadano y con medicién del desempefio de los

actores politicos y administrativos.

Durante la Guerra Fria, dos corrientes de pensamiento pusieron en duda todos los preceptos
generalmente aceptados de la administracion publica, ellas fueron: la teoria interpretativa y la

teoria critica.

Respecto de la eficacia, la eficiencia y la economia, cuestionaban que esos criterios fueran
siempre, o casi siempre, compatibles con los valores fundamentales, tanto de los ciudadanos que

son atendidos por la burocracia, como de quienes trabajan como servidores publicos.

Para ambas teorias, la eficacia, la eficiencia y la economia sélo tienen sentido cuando se conocen

de antemano los objetivos a alcanzar.

Ambas teorias se preguntan cuan adecuadamente estan representados los intereses de los
ciudadanos en la definicion de politicas generales que se aplican de manera uniforme a todos; y
concluyen que las decisiones seran “representativas” sélo cuando los que son servidos participen

activamente, de acuerdo con sus marcos de referencia y, en términos, de lo que les parece



importante y no contravenga el interés general. Se abandona entonces el término de funcionario
publico y se introduce el de servidor publico para sefialar con ello la importancia del ciudadano
como cliente que debe ser servido. Se enfatiza la “C” del ciudadano - cliente en el proceso de
revision.

A partir de las teorias interpretativa y critica, la presencia del ciudadano se hizo mas enféatica en
las doctrinas contemporaneas del quehacer publico. Hoy la administracion publica no puede

entenderse sin esas teorias.

Hay pruebas de desempefio en todas partes: los hospitales publicos ponen a prueba el
desempefio de su instrumental; pero también, el de su personal. Un buen médico puede realizar
una gran operacion y salvar la vida de un paciente, a pesar de la obsolescencia del equipo; vy
viceversa: un mal médico puede complicar la salud del enfermo a pesar de la alta tecnologia del
equipo que utilice. Lo mismo podemos ejemplificar en educacion, en los sistemas penitenciarios,
en el control de la economia. El desempefio gubernamental esta determinado por los sistemas
operativos y por la actuacion del personal. Desempefio es el nombre que damos a los resultados

de nuestra actuacion.

El “nuevo institucionalismo” es una corriente contemporanea de la administracién publica cuyo
proposito es medir el comportamiento de las instituciones publicas a través de indicadores y de
normas del servicio. Establece que cada institucion debe operar y calificar su trabajo con un
sistema de evaluacion del desempefio propio; pero también dando a conocer sus normas de

servicio al publico.

Sin excepcion, todos los hombres, grandes y pequefios, yerran. Esta tendencia se manifiesta en el
correr humano hacia la corrupcion, ineptitud, ineficiencia e incapacidad. Las grandes tendencias
historicas sefialan a esto como el camino hacia la decadencia. Los filésofos aseguran que hay una
tendencia humana natural hacia lo facil; esta inclinacién lleva al hombre a la peligrosa via de la

mediocridad.



En este contexto, se busca al hombre del extremo positivo: el de la calidad total, la excelencia,
cero errores, mejora continua. Por consiguiente, uno de los elementos fundamentales para exigir el
mejor desempefio de los servidores publicos es el servicio civil de carrera para asegurar que los
bienes y servicios del Estado estan producidos por hombres especializados y expertos.
Especializados porque conocen su materia a profundidad; expertos, porque han adquirido la

experiencia a través de la permanencia en la institucion.

Ademas del servicio civil de carrera, se establece la certificacién para comprobar que un servidor

publico es realmente un especialista en su materia.

Las teorias critica e interpretativa han tenido enorme influencia en los paises miembros de la
Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE). Ahi surgi6 la corriente
contemporanea denominada Calidad en el Servicio cuyo objetivo es generar reformas en la
administracion del sector publico para mejorar la capacidad de respuesta y sensibilidad de las
instituciones a través de requerir y alentar un mayor énfasis en el rendimiento. La teoria hace
menos énfasis en la administracién regida por normas y manuales, y propone una orientacion
hacia los resultados en general, de los cuales las necesidades del “cliente” son un aspecto

importante.

La calidad en el Servicio es un punto relevante de cualquier organizacion del sector publico. En su
sentido mas amplio, la calidad puede ser definida como la medida en que es apropiado o en que

se ajusta a lo requerido.

La experiencia sugiere que una ventaja de las iniciativas de Calidad en el Servicio es que, al
requerir a los clientes que se definan, éstos pueden alentar nuevas formas de contemplar la
naturaleza y contenido de los programas de gobierno y otras actividades gubernamentales, o de
considerar su justificacion y por ende su efectividad. Esto pone al descubierto consideraciones
estratégicas y, puesto en la terminologia empleada por los norteamericanos, alienta a las
dependencias a que se ‘reinventen” a si mismas. Nace asi, la teoria de la Reinvencién del

Gobierno cuyos teoricos son David Osborne y Ted Gaebler.
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Las experiencias obtenidas muestran que es posible conceder mayores prerrogativas a los clientes
y que las herramientas que otorgan mayor poder a los clientes pueden también cambiar la

conducta publica administrativa y profesional.

La auditoria de desempefio esta obligada a usar como herramienta fundamental las encuestas

para medir el grado de satisfaccion del ciudadano con las politicas publicas que le afectan.

1.3. Las etapas de la evaluacion

Las politicas publicas son el conjunto de concepciones, criterios, principios, estrategias y lineas
fundamentales de accion a partir de las cuales la comunidad organizada como Estado, decide
hacer frente a desafios y problemas que se consideran de naturaleza publica. Si bien las politicas
publicas definen espacios de accion no sélo para el gobierno sino también para actores ubicados
en los sectores social y privado, las diversas instancias de gobierno cumplen una importante
funcién en el proceso de generacion de politicas publicas. Los objetivos esenciales del Estado
orientan el sentido y contenido de las politicas plblicas. Estas se expresan en decisiones

adoptadas en forma de instituciones, programas concretos, criterios, lineamientos y normas.

Actualmente la mayoria de los gobiernos estan poniendo una atencién creciente a las formas de
fortalecer la calidad de los servicios publicos y medir su valor agregado. En este sentido,
organismos internacionales han convocado a analizar conceptos como “el mejor valor’, “valor

agregado” y “administracién del valor’, los cuales pudieran incorporarse en la valoracion del

desempefio del servicio publico.

Sobre el objetivo de esta convocatoria se da lugar a una serie de preguntas que sin duda estan
ligadas a elementos como eficiencia, calidad, infraestructura, recursos humanos, servicio publico y

satisfaccion del cliente, participacion de la sociedad civil, relacién costo-beneficio, entre otros.

Existe en general un profundo interés en la captacién de experiencias a nivel internacional que

conlleven a establecer un sistema moderno de revaloracion de los servicios que brindan los
———————————————————————————————————
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recursos humanos en la funcion publica, y qué es lo que se plantea en el contexto de la

reinvencion del gobierno.

Este proceso de revaloracion no se da de manera aislada, surge como parte de un proceso mas
profundo: la reforma del Estado. Sus objetivos son muy ambiciosos y los resultados dificilmente se
observaran a corto plazo. La reforma del Estado, iniciada ya en muchos paises y en avance de
diferentes etapas en otros, tampoco se da de manera aislada, viene a ser consecuencia del
proceso de globalizaciéon que implica toda una adecuacion del Estado-nacion, del papel del
gobierno frente a ese reto global que convierte politicas nacionales a un entorno mas amplio,

donde cada pais debe adaptar a su burocracia.

En el Informe Gore, Bill Clinton, ex presidente de los Estados Unidos, es definitivo cuando dice que
“ha llegado el momento de pasar de la burocracia vertical al gobierno empresarial, donde el
cambio se genera desde las bases. Debemos recompensar a la gente y a las ideas que trabajan

con eficiencia y deshacernos de las que no funcionan”. ¥

Una vez conocidos diversos significados de valor y publico, asi como de administracion publica y
de otros conceptos afines, es necesario y oportuno hacer mencion especifica del valor publico,
definido y producido por los gerentes o administradores publicos a través del ejercicio de su
funcién, ya que el valor publico se encuentra en los deseos y percepciones de las personas,
concretamente en las transformaciones fisicas o en las abstracciones que conocemos como

sociedades.

El valor publico puede concebirse como el valor agregado reflejado en la satisfaccion del cliente. ¢
Moore cita a Oster, quien sefiala que el principal valor distribuido por el sector gubernamental es el
logro de la tarea asignada a la organizacion por el mandato politico y la satisfaccion de las

aspiraciones de los ciudadanos, que estaban reflejadas en forma mas o menos confiable en ese

mandato.
3/ Al Gore, Un gobierno mas efectivo y menos costoso, p. 32.
4/ Manuel E. Contreras, Curso de liderazgo y gerencia social.
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Estos elementos impregnados de eficiencia y ética contribuyen al fortalecimiento del valor publico,
y es el propdsito que enarbold en México la administracion 2000-2006 para innovar el gobierno:
Este es un movimiento cultural y estructural que busca reformar radicalmente la orientacion, la
capacidad y la velocidad de respuesta estratégica de la administracién publica federal, asi como
orientarse a generar resultados que afiadan valor a los gobiernos estatales y a la sociedad

mexicana.

Una vez definido el marco conceptual que concierne a la evaluacién y a los conceptos que se
encuentran interrelacionados para el propésito de esta investigacion, es conveniente presentar las
etapas en que se ha encontrado a la evaluacion dentro del estudio de la administracion y su

ejercicio a lo largo de la historia.

Asi como en la administracién publica se han identificado diferentes etapas o generaciones de los
derechos de la humanidad, resulta interesante analizar el esfuerzo realizado por los investigadores
del Banco Interamericano de Desarrollo para llegar a una delimitacién historica y conceptual sobre
el comportamiento de la evaluacion, haciendo la distribucion generacional que se presenta a

continuacion:

Generacion Caracteristicas

Primera Medicion (desde finales del siglo XIX hasta
1920). Se dirige a la identificacion de los
logros alcanzados en la consecucién de
ciertos objetivos especificos, por medio de la
medicion cuantitativa de ciertos objetivos
especificos, por medio de la medicion
cuantitativa con instrumentos unimodales.

Segunda Descripcion/comparacion (1920 a 1950). Se
refiere a la identificacion de conjuntos de
aspectos optimizadotes y limitantes con
respecto a ciertos objetivos establecidos;
realiza la comparacion de enfoques o de
fenomenos en grupo y situaciones de
ocurrencia  natural  usando  métodos
experimentales.
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Tercera Servicios de valor. (1950-1980). Se
comparan resultados multiples con metas y
normas establecidas a priori, ofreciendo una
evaluacion normativa relacionada con datos
de referencia e indicadores.

Cuarta Transparencia, responsabilidad ejecutiva y
desempefio (1980 a la fecha). Son
relevantes la transparencia, la

responsabilidad ejecutiva y el desempefio
coordinados por medio del andlisis de todos
los datos disponibles, usando una variedad
de métodos y mediciones multiples, e
incorporando el conocimiento,  las
perspectivas y los valores de todos los
involucrados.

1.4. La evaluacion y papel del Estado

El analisis generacional de la evaluacién conduce a revisar el concepto de Estado, dada su
relevante posicion como entorno de la actividad gubernamental. Desde el punto de vista de una
definicion verbal e instrumental, la condicion necesaria y suficiente para que exista un Estado es
que en un territorio determinado haya un poder capaz de tomar decisiones y emitir los mandatos

correspondientes, obligatorios para todos los que habitan ese territorio.

La relacion de dichos componentes requiere de una constitucion: el principio democratico del
poder constituyente del pueblo lleva a la necesidad de que la Constitucion surja mediante un acto
del pueblo politicamente capacitado. El pueblo tiene que existir como unidad politica si ha de ser

sujeto de un poder constituyente.

En esta unidad politica se encuentra la voluntad del pueblo y, por tanto, su facultad de mandante
hacia el ente denominado gobierno, el cual debe asumir esa gran responsabilidad que le otorga el
Poder Constituyente o Legislativo y que parte de una ley fundamental que es la Constitucion. Esto,
en esencia, representa el Estado de Derecho, y vale la pena citar el articulo 39 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos: “La soberania nacional reside esencial vy

originariamente en el pueblo. Todo poder publico emana del pueblo y se instituye para beneficio de
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éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su

gobierno.

En este aspecto, puede identificarse un contexto que vincula la evaluacién a elementos como
responsabilidad, objetivos, riesgo, desempefio, como parte de las tareas de gobierno cuyas
condiciones minimas para realizarse deben perseguir el logro de resultados en términos de
optimizacion. Esto lleva a la consideracién de los indicadores de desempefio y al Benchmarking, lo
cual ofrece parametros de referencia para efectuar comparaciones, mediciones que finalmente

conduzcan a la evaluacion.

Es determinante el caracter hegeménico que se le atribuye al Estado en cuanto a la generacion de
decisiones que afectan principalmente a su componente ciudadano, y justamente este proceso
decisorio se encuentra en la gobernanza o capacidad decisoria del gobierno; en esta
gobernabilidad se encuentran todos los elementos de accion y resultado que de alguna manera

tienen impacto en la ciudadania, y por tanto son susceptibles de evaluarse.

Por lo que se refiere a los componentes de la evaluacion el Instituto Universitario de Desarrollo y
Cooperacion ha definido cinco componentes generales de la evaluacion, los cuales se identifican
en el contexto mas amplio de la administracion publica, particularmente al haber sentado las bases

para adoptar el modelo gerencial.
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Componente

Caracteristicas

Eficiencia

Es la medida de los resultados del proyecto- cualitativos y
cuantitativos- en relacién con los insumos o recursos totales
(financieros, humanos y materiales); en otras palabras, se refiere
a cdmo los insumos se convierten en resultados desde el punto
de vista econémico. Es una medida de la “productividad” del
proceso de ejecucion.

Eficacia

Medida para comprobar si se ha alcanzado el objetivo especifico
del proyecto, o que probabilidad hay de que se alcance. La
cuestion radica en la medida en que los resultados contribuyen a
alcanzar el objetivo especifico perseguido. Analizar la eficacia es
parte del seguimiento, por lo que se supone que la gestion del
proyecto asegura que la informacion necesaria esta disponible
cuando la evaluacion se lleve a cabo. Sin embargo, la eficacia es
un criterio de evaluacion restringido, dado que el objetivo
especifico del proyecto indica Unicamente los efectos positivos
correspondientes a las partes implicadas.

Impacto

Son las consecuencias previstas y no de un proyecto para la
sociedad, las cuales pueden ser tanto positivas como negativas.
Requiere con frecuencia de investigaciones exhaustivas. El
concepto de impacto es mas amplio que el de eficacia, al incluir
tanto las consecuencias positivas como las negativas, hayan sido
0 no previstas. En la evaluacidén es esencial el andlisis de los
impactos de un proyecto.

Pertinencia

Se refiere a un andlisis general del proyecto para evaluar qué
tanto se ajusta al objetivo global como a la politica del donante y
receptor, asi como a las necesidades y prioridades locales. Con
ello se intenta ayudar a clarificar, basicamente, una cuestion de
utilidad, para definir si el proyecto debe continuarse, reformularse
o ponerle fin. La pertinencia se preocupa de si la razon de ser un
proyecto esta de acuerdo con las prioridades de la comunidad
local y la sociedad en su cuestion.

Viabilidad

ES un andlisis de conjunto sobre la medida en que se mantienen
los cambios positivos logrados como consecuencia del proyecto
después de que éste ha finalizado. El analisis tendra que basarse
en suposiciones acerca de desarrollos futuros, los escenarios,
partiendo del conocimiento disponible sobre el proyecto y la
comunidad local.

En un principio se ha ponderado el andlisis de la eficiencia, la eficacia y la pertinencia en la

aplicacién de las politicas publicas. En la actualidad adquieren importancia el impacto y la

viabilidad de las mismas, particularmente para la evaluacion de los resultados de la politica social,
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donde también pueden incorporarse otros factores importantes como son la equidad y la
sustentabilidad. Estos ultimos atienden, por un lado, al equilibrio en la distribucién y, por otro, a la
cantidad disponible de recursos publicos que se destina a la poblacién beneficiada, la cual hace
manifiestas sus percepciones de adhesion o rechazo, que finalmente constituyen la generacion de

valor publico.

En cuanto a la evaluacion como objeto de estudio, el recorrido conceptual e histérico efectuado a
lo largo de este primer capitulo muestra que posiblemente no haya tarea mas acuciante y mas
compleja que la de evaluar la funcién publica. Esta afirmacion se hace, en primer lugar, por las
dimensiones de lo que se pretende evaluar, y en segundo, por los propdsitos para los que se

realiza una evaluacion sobre el ejercicio gubernamental.

La evaluacion de la actuacion en el sector publico se aboca al disefio y establecimiento de un
sistema de indicadores oportunos y precisos que permitan un analisis objetivo y veraz de los
productos y resultados que se obtienen por el desempefio de todos los niveles de la administracion
publica, los que atienden a criterios de transparencia y efectividad, para calificar la eficiencia en el
alcance de metas, sefalar los factores limitativos para la eficacia y, en su caso, tomar decisiones
de gobierno en cuanto al posible re-encauzamiento de las tareas del ente publico de que se trate,
lo que a su vez permita promover el reconocimiento o sancion de los funcionarios, como parte de

un proceso de rendicion de cuentas.

Cabe sefialar que el uso de indicadores se constituye como una forma técnica que persigue
obtener criterios para una evaluacién lo mas objetiva posible, pero debe tenerse presente que
muchas otras conclusiones o decisiones pueden llevar consigo juicios de valor con cierto grado de
subjetividad. Los indicadores son medidas que relacionan recursos y resultados. Equivalen a los
indices que miden los productividad, el desempefio financiero y la calidad de los bienes y servicios

producidos en las empresas.

Los indicadores son de gran utilidad tanto para los representantes de la sociedad, a efecto de

evaluar los resultados logrados, como para los ejecutores del gasto, quienes deben determinar
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que tan bien realizan las tareas que les fueron asignadas. Asimismo, lo son para los auditores
publicos porque les proporcionan informacion sobre el avance de los objetivos de los programas
de gobiernos determinados de antemano. En este orden de ideas es donde radican los principales

problemas para llegar a una evaluacion del quehacer publico.
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2. La evaluacion del desempeiio en México

En la evaluacién del desempefio en México presentamos el analisis de una vision comparada de la
evaluacion del desempefio en México con los modelos de fiscalizacién en el mundo: modelos de
entidades fiscalizadoras superiores; asi como el andlisis de las caracteristicas generales de la

fiscalizacion superior en México, y la fiscalizacion superior en el mundo.

21, Una vision comparada de la evaluacion del desempefio en México con los

modelos de fiscalizacion en el mundo

En casi todos los paises del mundo existen entidades encargadas de la fiscalizacion del uso de
recursos publicos, cuya naturaleza y caracteristicas reflejan la forma de gobierno, conformacion

politica, el marco legal y la estructura de la administracion publica de cada nacion. ¥

La gestion de estas entidades tiene como fin ofrecer resultados concretos, objetivos y con un alto

nivel de confiabilidad ante la opinion publica y ante los representantes populares.

La Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) es la
organizacion central para la fiscalizacion publica exterior. Desde mas de 50 afios la INTOSAI ha
proporcionado un marco institucional para la transferencia y el aumento de conocimientos para
mejorar a nivel mundial la fiscalizacion publica exterior y por lo tanto fortalecer la posicion, la
competencia y el prestigio de las distintas EFS en sus respectivos paises. De acuerdo al lema de
la INTOSAI, "Experientia mutua omnibus prodest" el intercambio de experiencias entre los
miembros de la INTOSAI y los consiguientes descubrimientos y perspectivas constituyen una

garantia para que la fiscalizacion puablica avance continuamente hacia nuevas metas.

La INTOSAI ha sido fundada en el afio 1953 a iniciativa del entonces Presidente de la EFS de

Cuba, Emilio Fernandez Camus. En 1953 se reunieron 34 EFS para el primer Congreso de la

5/ En las economias planificadas no existen entidades fiscalizadoras, ya que en este tipo de
economias el gobierno central toma todas las decisiones sobre la produccion y el consumo de
bienes y servicios. En las economias planificadas, la planificacion central del estado es tan extensa
que controla los sectores principales de la economia y formula todas las decisiones sobre el
empleo y sobre la distribucion del ingreso.
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INTOSAI en Cuba. Actualmente la INTOSAI cuenta con 189 miembros de pleno derecho y 3

miembros asociados.

La INTOSAI, es un organismo autéonomo, independiente y apolitico, creado como una institucion
permanente para fomentar el intercambio de ideas y experiencias entre las Entidades
Fiscalizadoras Superiores de los paises miembros, en lo que se refiere a la auditoria

gubernamental. Tiene su sede en Viena, Austria.

La INTOSAI constituye un foro en el que los auditores de la Administracion de todo el mundo
pueden debatir los temas de interés reciproco y mantenerse al tanto de los Ultimos avances en la
fiscalizacion y de las otras normas profesionales y mejores practicas que sean aplicables. A través
de los congresos trienales, reuniones de comités y otras comunicaciones periédicas, la INTOSAI
se centra en los temas claves que tratan las EFS y ayuda a sus miembros a desarrollar soluciones
innovadoras a los desafios compartidos. De conformidad con estos objetivos, el lema de la

INTOSAI es "La experiencia mutua beneficia a todos". &

La busqueda de referencias en el exterior es una opcion natural para las EFS, ya que, por ser
instituciones superiores, no existen en el entorno nacional las posibilidades de encontrar instancias

pares que permitan adquirir nuevos enfoques para cumplir sus responsabilidades.”/

Por tanto, la misién de la INTOSAI es ser una organizacion autdnoma, independiente, profesional y
apolitica creada para proporcionar apoyo mutuo, fomentar el intercambio de ideas, conocimientos
y experiencias, actuar como portavoz oficial de las entidades fiscalizadoras superiores (EFS) en la
comunidad internacional, y promover una mejoria continuada en la diversificada gama de EFS que

la integran.

Las EFS tienen la obligacién de realizar sus tareas con competencia e imparcialidad, y aplicar

altos niveles de profesionalidad en la realizacion de su trabajo. Por consiguiente, uno de los

6/ Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, Plan Estratégico, 1995-2010,
EEUU 2005, p. 5

7/ Auditoria Superior de la Federacién, La Auditoria Superior en México en el horizonte internacional

de la fiscalizacién superior, México, 2007, p. 38.
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papeles fundamentales de la INTOSAI consiste en definir y promover las normas profesionales
que sean relevantes para todas las EFS y que hagan referencia a las practicas centrales de su
trabajo, relacionadas con la fiscalizacion, el control interno y la informacién contable y del
rendimiento. Con objeto de establecer estas directrices la INTOSAI debera trabajar internamente y

también con organismos externos de fijacion de normas.

A lo largo de los afios la INTOSAI ha establecido un proceso para emitir normas y directrices en
aspectos centrales de la gestion financiera y la rendicién de cuentas en el sector publico. Desde
1977 y hasta el momento actual, la INTOSAI ha aprobado -y las EFS miembros han adaptado para

su utilizacion en cada pais- productos como la Declaracion de Lima.

La Declaracién de Lima sobre las Lineas Basicas de la Fiscalizacion se publica con el propdsito
esencial de defender la independencia en la auditoria de la Administracion publica. En dicha
declaracion se establece que: una Entidad Fiscalizadora Superior que no pueda defender la
independencia en la auditoria de la Administracion pablica no se ajusta a las normas. & La
Declaracion de Lima puede considerarse como la Carta Magna de la auditoria de la Administracion

publica.

En este documento se norma cinco aspectos basicos de la actuacion de las EFS: independencia;
relacion con parlamento, gobiemno y administracion; facultades de las entidades fiscalizadoras
superiores; métodos de control, personal de control, intercambio internacional de experiencias;

rendicién de informes; y competencias de control de las entidades fiscalizadoras superiores.

Un desafio importante que se plantea a todas las EFS es promover una mejor comprension de sus
distintos papeles y tareas en la sociedad, entre los ciudadanos y la Administraciéon. De
conformidad con sus mandatos y con los marcos juridicos que rigen las EFS, la informacién acerca

de éstas debe ser pertinente y accesible con facilidad, sus procesos de trabajo y sus productos

8/ Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, Declaracion de Lima, Vienta,
1978, p. 1.
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deben ser transparentes, tiene que informar abiertamente a los medios de comunicacion social y a

otros interesados, y debe tener visibilidad para el publico en general.

En la mayoria de los casos, las relaciones nacionales de las EFS se concentran en el Congreso o
en el Poder Ejecutivo, dependiendo de la entidad a la que se reporta. Esto significa que la
interaccién se realiza con actores politicos que, en muchas ocasiones, desconocen el tema de
fiscalizacion superior y auditoria gubernamental y que, ademas, seguramente estan guiados por
intereses politicos particulares que chocan con la posicién de una EFS imparcial, autonoma e

independiente.

2.1.1. Modelos de Entidades Fiscalizadoras Superiores

Para entender la estructura y el funcionamiento de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS)
es necesario tomar en cuenta la naturaleza del 6rgano que tiene a su cargo la toma de decisiones,
asi como otros factores que afectan la capacidad de estas entidades para mantener su

independencia respecto a los poderes de gobierno y las areas auditadas.

Para efectos del analisis, se revisaran en primer término los modelos dominantes de EFS
existentes en el mundo, se identificaran las diferencias que existen entre ellos, y se abordaran
otros elementos relacionados con la capacidad de gestion y autonomia técnica de las EFS, que

permitan establecer la actual situacion de la ASF respecto a sus similares en otros paises.
Denominaciones

De acuerdo con la denominacién oficial de las EFS miembros de la Organizacién Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por sus siglas en inglés), de la que México es en

la actualidad el Primer Vicepresidente, éstas pueden clasificarse en cuatro grandes grupos:

1) Auditorias Generales o Nacionales, entre las que se encuentran: Office of the Auditor General
(Canada), Government Accountability Office (Estados Unidos de América), Office of the Auditor

General (Noruega), The Swedish National Audit Office (Suecia), Australian National Audit Office
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(Australia), National Audit Office (Reino Unido), Swiss Federal Audit Office (Suiza), Auditoria

Superior de la Federacion (México), etc.

2) Contralorias Generales, entre las que se ubican: Contraloria General de Venezuela,

Contraloria General de Colombia, Contraloria General de Bolivia, etc.

Estos tipos de auditorias actian como érganos técnicos del Poder Legislativo y son coordinados
por éste. Poseen autonomia técnica y de gestion, y son independientes de los entes auditados
aunque, en sentido estricto, dependan del Poder Legislativo en su coordinacion y asignacion

presupuestal.

El trabajo de la EFS estd estrechamente relacionado con el sistema de rendicion de cuentas

parlamentario en el cual la EFS presenta informes a un comité en el parlamento.

Normalmente la EFS es designada como la “oficina nacional de fiscalizacion” y tiene un solo titular

(el Auditor General), que puede ser un funcionario de la legislatura. ¥

Operan de manera coordinada con el conjunto de érganos de fiscalizacidn externos e internos en
los ambitos federal y local, con dmbitos de accién bien delimitados y complementarios. Rinden

cuentas ante el Poder que coordina y sus informes se hacen publicos.

Sus observaciones y recomendaciones a los entes auditados no son de caracter imperativo, por lo
que su incidencia en la correccion de ineficiencias 0 mejoras de organizacion de los entes
auditados depende, fundamentalmente de su autoridad moral, la participacion social y voluntad

politica. 1o/

El enfoque de trabajo es la auditoria financiera y la auditoria de desempefio, con menor énfasis en

el cumplimiento de la legislacion y los reglamentos.

El personal tiene una formacion profesional financiera, contadores y auditores.

9/ INTOSAI, Guia para la creacion de capacidades en las Entidades Fiscalizadoras Superiores,
pp. 27.

10/ Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién, Unidad de Evaluacién y Control,
Fiscalizacion Superior Comparada, Una aproximacion al estudio de los modelos de
fiscalizacion superior en el mundo, pp. 23
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3) Tribunales de Cuentas, entre las que destacan: Tribunal de Cuentas de Espaiia, Rekenhof —

Cour des Comptes (Bélgica), Bundesrechnungshof (Alemania), Corte dei Conti (ltalia) etc.

Pueden fincar directamente responsabilidades, ya que operan mediante tribunales y las decisiones
son tomadas colegiadamente por magistrados, mismos que, en situacion estable, son

practicamente inamovibles.

Sus titulares son nombrados por el Poder Legislativo o la Asamblea Nacional y, en algunos casos,
actuan con plena independencia de todos los poderes del Estado (como son los casos de

Alemania y Francia). Su trabajo de fiscalizacion es fundamentalmente de caracter preventivo.

En este tipo, la EFS es una parte integral del sistema judicial, opera independientemente de las

ramas ejecutiva y legislativa.

Sus miembros son jueces y con frecuencia son designados por un periodo ilimitado, hasta el retiro,

y se designa a un miembro para que actue como su presidente.

El enfoque de trabajo recae en la auditoria financiera y de desempefio, que hasta hace poco

prestaba su atencion principal en la regularidad de las transacciones.
El personal tiene una formacién legal o de generalista.

Muchas veces no hay comité en el parlamento al cual reporta el Tribunal. El propio Tribunal llama

a cuentas a los funcionarios auditados y tiene autoridad para imponerles multas. &/

4) Consejos de Auditoria, entre las que aparecen: Board of Audit (Japdn), Board of Audit and

Inspection (Corea), etc.

Los Consejos de Auditoria supeditan su labor generalmente a las estrategias y prioridades del

Ejecutivo, lo que en parte motiva que se enfatice en acciones s6lo puntuales contra la corrupcion.

Normalmente, el parlamento nacional designa a los miembros de la junta de gobierno, o colegio,

por un plazo fijo. La junta de gobierno toma decisiones de manera conjunta. La EFS forma parte

11/ INTOSAI, op. cit, p. 27.
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de un sistema parlamentario de rendicién de cuentas que presenta informes al parlamento para

que los revise.

El trabajo se enfoca en la auditoria financiera, de regularidad y de desempefio. La EFS no tiene
funciones judiciales; asimismo, dado que una de sus prioridades es resarcir recursos al erario,

destacan las sanciones pecuniarias

Las aptitudes profesionales que se requieren del personal van desde una formacion financiera a

abogados, economistas e ingenieros. 12

Existen ademas algunas oficinas de estructura reducida que, por su tamafio, denominacion y
alcance, corresponden a departamentos dentro de Entidades o Comités cuyas funciones
principales se relacionan con asuntos presupuestales o de la hacienda publica. Un ejemplo de lo
anterior seria la Direccién General de Control Financiero, enmarcada en el Ministerio de Economia

y Hacienda de Guinea Ecuatorial.
2.2. Caracteristicas generales de la fiscalizacion superior en México

En México, la fiscalizacion externa o superior es responsabilidad de la Camara de Diputados,
instancia que constitucionalmente tiene la facultad exclusiva de revisar la Cuenta Publica, y para lo
cual se apoya en la Auditoria Superior de la Federacion, entidad que desarrolla sus funciones en
un marco de autonomia técnica y de gestidén en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir

sobre su organizacion intemna, funcionamiento y resoluciones.

El titular del organo de fiscalizacion recae en el Auditor Superior de la Federacion, quien es
nombrado por la Camara de Diputados para ocupar el cargo por un periodo de ocho afios, con la
posibilidad de ser reelegido por otro periodo similar, sélo pudiendo ser removido por faltas graves
de probidad, incompetencia en el ejercicio del cargo e incapacidad fisica y mental, mediante

votacion del Pleno de la Camara de Diputados.

12/ Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, Unidad de Evaluacién y Control,
op. Cit. p. 23.
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La principal fiscalizacién se realiza sobre la Cuenta de la Hacienda Publica Federal que por
disposicion constitucional presenta el Poder Ejecutivo al Poder Legislativo, la cual esta constituida
por los Estados Contables, Financiero, Presupuestarios, Econémicos y Programaticos; el resultado
de las operaciones de los Poderes de la Union y entes publicos federales, ademas de los estados

detallados de la Deuda Publica Federal, entre otros.

La ASF practica revisiones de diversa indole, clasificadas por lo general en cuatro grupos: de

regularidad, de desempefio, de seguimiento y especiales.

Una de las caracteristicas basicas de la fiscalizacién en México es su posteridad, es decir, se
practica una vez que concluye el ejercicio fiscal y, ademas, involucra a todos aquéllos que reciben
recursos publicos federales, lo que implica fiscalizar a los tres drdenes de gobierno (gobierno
federal, gobierno de las entidades federativas y gobiernos municipales), asi como a particulares

involucrados.

De acuerdo con lo que establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la
Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacidn, la ASF debe rendir el Informe del Resultado de la
Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica a la Camara de Diputados, por conducto de
la Comisién de Vigilancia, a mas tardar el 31 de marzo del afio siguiente a aquel en que se

presento.

Sobre la base de las auditorias que practica la ASF, se puede observar que la fiscalizacion
superior en México esta orientada, en lo fundamental, a verificar la regularidad de las operaciones
y el cumplimiento de la normatividad. La ASF promueve acciones que de acuerdo con su
naturaleza pueden ser de dos tipos: Preventivas (recomendaciones); y Correctivas (Solicitud de

aclaracién y pliego de observaciones; Promocion del ejercicio de la facultad de comprobacion
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fiscal; Promocion de responsabilidad administrativa sancionatoria; y Denuncia de hechos;

Denuncia de juicio politico). %
2.3. La fiscalizacion superior en el mundo

No existe en el mundo un modelo de fiscalizacién a seguir, pues en cada modelo, y dentro de él,
cada entidad fiscalizadora tiene sus propias fortalezas y debilidades. En este punto, lo importante
es aprovechar la experiencia internacional y, en su caso, evaluar las mejores medidas que pueden

aplicarse en lo interno en beneficio del esquema de fiscalizacion que esta aplicandose.

Lo que no esta en duda es que, ningin modelo de fiscalizacion superior puede alcanzar la
excelencia sin una autonomia técnica y de gestion. En el mundo, prevalece con mayor frecuencia
el modelo de Auditoria Superior con oficina independiente, en el que el érgano fiscalizador reporta
al Congreso o parlamento, pero goza de autonomia técnica y de gestion. La tendencia

internacional sefiala que éste es el modelo de fiscalizacién més empleado en el mundo.

La INTOSAI considera que una verdadera independencia del érgano de fiscalizacion superior, ain
cuando siga reportando al Poder Legislativo, podra garantizar una fiscalizacion de clase mundial.
Una de las grandes ventajas que ofrece este modelo es su flexibilidad para adaptarse a diversas
circunstancias; por ejemplo, pude tener caracter monocratico (el titular del érgano es un individuo)

0 puede ser manejado como drgano colegiado.

Dentro del mismo modelo, se aprecian Contralorias con autonomia constitucional, en donde el
ente de control superior, es independiente de los Poderes Legislativo y Ejecutivo, caracteristica
que comparte con el Tribunal de Cuentas, pero a diferencia de este Ultimo su estructura jerarquica
es fundamentalmente de caracter monocrético. Este modelo prevalece en America Latina, pero en
sentido estricto, no existe 6rgano de fiscalizacion con total independencia, ya que por regla

general, todos estan sujetos a rendicion de cuentas.

13/ Auditoria Superior de la Federacién, Normativa Institucional para la Fiscalizacion Superior de
la Gestion Gubernamental, Indicadores de Revision para la Fiscalizacion Superior de la
Cuenta Publica 2007, Procesos de Desarrollo. pp. 55-61.
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El modelo de tribunal de cuentas surge para resolver el conflicto latente en el modelo de auditoria
superior con oficina independiente, de la existencia de una probable influencia politica indebida
hacia los auditores de parte de las fracciones parlamentarias (las que se relacionan con los

gobernantes en turno).

La necesidad de querer tener 6rganos auténomos resulta de la naturaleza de las funciones que
realizan, las cuales se orientan a vigilar el uso correcto de los recursos de la sociedad, el
acatamiento de lo establecido en el presupuesto, y le cumplimiento de los objetivos y metas de los
programas gubernamentales; es por ello que todos los modelos de fiscalizacién examinados en el
apartado 2.1.1. Modelos de Entidades Fiscalizadoras Superiores, ponderan en alto grado la
autonomia técnica y de gestion del érgano de fiscalizacidén superior, como criterio central que

define una fiscalizacion objetiva y altamente profesional.

En resumen, los organismos de fiscalizacion en el mundo, si bien comparten caracteristicas
comunes, mantienen aspectos particulares derivados no sélo de su ubicacidn regional, sino de su

evolucion historica y social, organizacion politica, marco juridico y normativo y cultura, entre otros.

Tal situacion, aunado al proceso de globalizacién que tiende a socializar las experiencias
domésticas, hace dificil, y hasta cierto punto ocioso, el esfuerzo por modelar los sistemas de
fiscalizacion superior existentes en el mundo, en particular, porque se observa una gradual
revision y transformacién de los organos, a partir de la experiencia internacional, con
independencia de la regionalizacién geopolitica, lo que deriva en el hecho de que cada vez méas
los 6rganos de fiscalizacion mezclen sus particularidades, funcionando de manera heterodoxa y
haciéndose asi cada vez mas dificil un modelaje tipico. De ahi que no exista un modelo tipo a

seguir. 14

No obstante, el acercamiento con otras EFS puede proporcionar nuevos elementos. Por ejemplo,

en enero de 2000 se formo el Grupo Global de Trabajo (GWG, por sus siglas en ingles), a iniciativa

14/ Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacién, Unidad de Evaluacién y Control,
op. Cit. p. 157.
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de la Contraloria General de Estados Unidos de América. El GWG esta formado por las EFS de
paises con reconocido liderazgo mundial y regional como Alemania, Australia, Canada,
Dinamarca, Estados Unidos de América, Francia, India, Ilanda, Japdén, México, Nueva Zelanda,

Noruega, Paises Bajos, Reino Unido, Tunez, Sudafrica y Suecia.

Este grupo de trabajo complementa y no sustituye los trabajos de la INTOSAI; sus esfuerzos se
encaminan a que las EFS estén en posibilidad de responder a los temas emergentes. Una de las
mas importantes iniciativas surgidas en el seno del GWG son las revisiones entre pares. Esto
implica que un grupo de EFS revisen las practicas observadas de la EFS bajo examen y emitan un
dictamen correspondiente. Las revisiones entre pares constituyen una oprtunidad para que las
EFS avalen la calidad de su trabajo, toda vez que la certificacion es irrefutable, pues la efectdan
instituciones expertas en el tema y reconocidas internacionalmente que no tienen vinculacion con
el ente auditado. Asimismo, se considera un area de oportunidad ya que les permite realizar los

ajustes o cambios de operacion que se pudieran derivar de las sugerencias de las revisiones.

En 2003 se realizd una revisién a las practicas de auditoria al desempefio seguidas por la Oficina
del Auditor General de Canada, y en 2004 a la Oficina de la Rendicién de Cuentas Gubernamental

de los Estados Unidos de América.

La ASF se sometié a una investigacion de esta clase en 2008. El dictamen que se emiti6 fue el

siguiente:

Hemos examinado el Sistema de Gestion de la Calidad de las Direcciones Generales de Auditoria
de Desempefio a Gobierno y Finanzas, al Desarrollo Social y al Desarrollo Economico de la
Auditoria Especial de Desempefio (AED) de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), en
relacion con las auditorias de desempefio practicadas con motivo de la Revision de la Cuenta
Publica 2006, presentadas por la ASF el 27 de marzo de 2008 a la Camara de Diputados. El
Sistema de Gestion de la Calidad de la ASF abarca su estructura organizacional y las politicas y
procedimientos establecidos para brindar certeza razonable sobre el cumplimiento de las normas

de auditoria de la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) y
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las disposiciones legislativas relevantes. La AED es responsable del disefio y cumplimiento del
Sistema de Gestion de la Calidad, incluyendo la calidad de sus productos. Nuestra responsabilidad
es emitir un dictamen respecto de si el sistema estd adecuadamente disefiado y opera

eficazmente para el logro de sus objetivos.

Nuestra revision fue realizada por un equipo internacional, de conformidad con los principios de
revision entre pares generalmente aceptados y las normas de la INTOSAI El equipo revisor
internacional incluy6 representantes de las Entidades de Fiscalizacion Superior de Estados Unidos
de América, Puerto Rico y del Reino Unido. Los criterios utilizados para evaluar la practica de
auditorias de desempefio de la AED se basaron en las normas y lineamientos de la INTOSAI, asi
como en las politicas de auditoria establecidas en la legislacion aplicable a la AED y en los

Lineamientos Técnicos para las Auditorias de Desempefio.

A través de la revision, adquirimos conocimiento sobre el Sistema de Gestion de la Calidad de la
ASF respecto de la practica de las auditorias de desempefio y evaluamos si las politicas y
procedimientos aplicables fueron disefiados eficazmente. Ademas, se verificd el cumplimiento de
las politicas y procedimientos del control de la calidad para una muestra de auditorias de

desempefio practicadas con motivo de la revisién de la Cuenta Publica 2006.

En nuestra opinidn, el Sistema de Gestion de la Calidad de las Direcciones Generales de Auditoria
de Desempefio a Gobierno y Finanzas, al Desarrollo Social y al Desarrollo Econdémico adscritos a
la AED, durante la Revision de la Cuenta Publica 2006, fue adecuadamente disefiado y ha
operado eficazmente para proveer la certeza razonable de que la ASF cumple con la legislacion

vigente y con las normas de la INTOSAI en la practica de sus auditorias de desempefio.
Las fortalezas y debilidades determinadas con la revisién entre pares son | as siguientes:
Buenas practicas de la AED

1. Independencia. Cuenta con su propio Codigo de Etica, el cual aplica en la planeacion de

auditorias y ocupa procedimientos especificos para cada auditoria.
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2. Planeacion. Riguroso proceso de planeacién de auditorias, mismo que toma en cuenta su

marco legal.

3. Planeacion detallada (Auditina). Proceso altamente estructurado que ayuda a entender y

realizar el plan general para llevar a cabo la auditoria.

4, Supervision. Procedimientos de revision bien definidos por parte de los directivos, que se

aplican durante los procesos de planeacion, ejecucion e informe de la auditoria.

5. Seguimiento de calidad. Proceso de seguimiento de la calidad que se enfoca en la calidad del

trabajo de auditoria y va mas alla del proceso de certificacion 1SO.

6. Normas y lineamientos de auditoria. Desarrollados por la ASF, utilizan diversas normas
profesionales de auditoria como referencia y sirven para que los auditores entiendan mejor sus

responsabilidades.

7. Capacitacion y competencia del personal. Evaluacion de auditores y capacitacion del

personal.

Area de Mejora - Documentacion de Auditorias

Para cada auditoria, la AED mantiene expedientes de auditoria con el fin de evidenciar la labor
fiscalizadora llevada a cabo, asi como las conclusiones de la misma, presentadas en el informe de
auditoria. Las normas de la INTOSAI y los lineamientos técnicos de la AED establecen que la
documentacion de las auditorias debe de ser lo suficientemente completa y contener los detalles
necesarios que permitan que un auditor experimentado, quien no fue parte de la auditoria,

comprenda el trabajo que se realizd y respalde las conclusiones alcanzadas.

Durante nuestra revision, encontramos casos en los que la documentacion guardada en los

expedientes de auditoria no reflejo completamente lo siguiente:

+ Ciertos procedimientos de auditoria realizados por equipos revisores;
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+ Evidencia suficiente, relevante y competente que apoyara los resultados especificos del informe

de auditoria;

* La légica para la toma de decisiones relevantes, tales como cambios en las preguntas clave de

auditoria;
* Explicacion de las metodologias de muestreo estadistico empleadas en las auditorias;

+ Evaluaciones llevadas a cabo por los equipos de auditoria para determinar la confiabilidad de la

informacién utilizada en las auditorias de desempefio, y
+ Cambios realizados a los informes de auditoria durante el proceso de revision.

En la mayoria de los casos, los equipos de auditoria pudieron brindar explicaciones respecto del
trabajo que fue realizado, obtener documentos de otras fuentes para demostrar los procedimientos

de auditoria que fueron completados y mostrar que el resultado final fue correctamente aprobado.

Recomendaciones

Programa anual de capacitacion, basado en los resultados del programa interno de seguimiento

de la calidad.

Lineamientos y politicas especificas para la documentacion de auditorias en areas de
muestreo, toma de decisiones, procedimientos y evaluaciones, y aseguramiento de

documentacion.

Sugerencias para el Fortalecimiento de la Practica de Auditorias de Desempefio

- Aumentar la capacidad en el uso de métodos estadisticos y cuantitativos de auditoria.
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- Claridad del informe (formato) y difusién de la relevancia de los resultados. 1%/

Hasta este momento, en la ASF se esta trabajando para atender las observaciones y sugerencias

determinadas en la auditoria entre pares.

15/ Auditoria Superior de la Federacion, Revision Internacional Entre Pares de la Practica de Auditoria
de Desemperfio en la Auditoria Superior de la Federacién de México, México, 2009.
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3. La Planeacion y Evaluacion en México

En la planeacién y evaluacién en México se presentan los antecedentes de la planeacion y
evaluacién en México, asi como el analisis del mandato constitucional en sus articulos 25 y 26; y la
Ley de Planeacion. Asimismo se presenta el analisis del Sistema Nacional de Planeacion

Democratica y los origenes del sistema de evaluacion del desempefio en México.

31 Antecedentes de la planeacion y evaluacion en México

En la época de la colonia, la rendicion de cuentas fue fundamentalmente de caracter interno

dependiente del virrey.

A partir de la firma de la Constitucién en 1824, la rendicién de cuentas adquiere caracter
institucional en la personalidad juridico administrativa de la Contaduria Mayor de Hacienda, que
fue creada por decreto el 16 de noviembre de ese afio con el proposito de examinar y glosar las
cuentas y gastos y crédito publico que anualmente presentara la Secretaria de Hacienda al

Congreso.

Con la constitucién de 1917 se introdujeron cambios y adiciones sustanciales como la obligacion
de la Camara de Diputados de revisar las cuentas publicas, dentro del periodo de sesiones
inmediato siguiente al afio referido de las mismas, asi como la facultad del Congreso de la Unién

para expedir la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda.

El primer antecedente formal de la planeacion en México se da en el periodo 1970-1976 y nace de
la preocupacion por administrar y sobre todo controlar, los organismos publicos, particularmente
las llamadas empresas paraestatales, lo que llevo a la creacion de mecanismos de seguimiento de
estas instancias. Asi se inicid el control general de ingresos y egresos de los principales

organismos de la administracion publica descentralizada.

Uno de los elementos que contribuy6 al desarrollo de procesos de evaluacion fueron los esfuerzos

de planeacion, iniciados en el periodo del presidente José Lépez Portillo.
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En el sexenio de Lopez Portillo (1976-1982), se creo la Secretaria de Programacion y Presupuesto
(SPP), encargandole la planeacion, programacion, presupuestacion, control y evaluacién del gasto
publico. Ademas, en el ambito legislativo, se fortalecié el érgano técnico de revision de cuentas al

aprobarse en 1978, la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Durante el sexenio de Lépez Portillo se hizo el esfuerzo de generar un plan de desarrollo nacional,
conocido como Plan Global de Desarrollo. Fue Miguel de la Madrid, al frente de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, que seria el siguiente presidente de México, quien elabord dicho

plan. Posteriormente se estableceria un sistema nacional de planeacion.

Durante el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, que gobern6 de 1982 a 1988, se crea la
Secretaria General de la Federacion (SECOGEF), siendo normativa para las actividades de control
y evaluacién, ademas de ser responsable de ejercer la fiscalizacion, el control y la evaluacion, por
lo que las funciones de evaluacion quedaran reservadas para la SECOGEF, la cual estuvo mas

orientada a las auditorias y sistemas de revision que a un proceso de evaluacion de resultados.

Uno de los aspectos positivos de este periodo correspondio a la creacion del Sistema Nacional de
Planeaciéon Democratica. Para ello se modificd la Constitucion haciendo obligatoria la elaboracién
de un plan nacional de desarrollo y la instrumentacién de politicas publicas a través de programas
sectoriales enmarcados en el plan nacional, bajo las orientaciones de la Ley de Planeacién. Este
sistema obliga a un mecanismo de consulta popular para recoger la participacion social en las
etapas de formulacion, control y evaluacién. Contempla como vertiente la obligatoriedad de la

planeacién en el ambito publico.

A continuacién se presenta el andlisis de los instrumentos juridicos y normativos que sustentan la

planeacién y evaluacion en México.
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3.2, El mandato Constitucional - articulos 25y 26

La Constitucion Politica de 1917 fue la guia para las acciones de administracién publica, no
obstante, es hasta 1983 que la planeacion del desarrollo se eleva a rango constitucional

incorporandose en los articulos 25 y 26:

En el articulo 25 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se sefiala que “El
Estado planeard, conducira, coordinara y orientara la actividad econdmica y llevara a cabo la
regulacion y fomento de las actividades que demande el interés general en el marco de libertades

que otorga esta Constitucion” 1&/

En el articulo 26 del mismo ordenamiento se sefiala que “El Estado organizara un sistema de
planeacién democrética del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacion politica, social y

cultural de la Nacion.’

“Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los objetivos de la
planeacion. La planeacion serd democratica. Mediante la participacién de los diversos sectores
sociales recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los
programas de desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran

obligatoriamente los programas de la Administracién Publica Federal.’

“La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacion y consulta
popular en el sistema nacional de planeacion democratica, y los criterios para la formulacion,
instrumentacion, control y evaluacién del plan y los programas de desarrollo. Asimismo,
determinara los 6rganos responsables del proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo
Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y

concierte con los particulares las acciones a realizar para su elaboracidn y ejecucion.’

16/ Secretaria de Gobernacion, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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“De entrada el Sistema Nacional de Planeacion Democratica, encuadrado en la ley de Planeacion,
obliga a la aplicacién de la evaluacion para juzgar los avances y el cumplimiento del Plan y los

programas de gobierno.” 1/

En el articulo 25 Constitucional se establece la obligacion del Estado de planear los fines

concretos de la actividad econémica, asi como los medios y etapas para conseguirlos.

La inclusién explicita del concepto de la rectoria econdmica del Estado obedece a la tradicidn
constitucional mexicana de atribuir al Estado la responsabilidad de organizar y conducir el
desarrollo nacional. El concepto de rectoria econémica del Estado ha servido de guia a la activa

intervencion del Estado en el desarrollo econdmico de México desde 1917.

El articulo 25 constitucional sefiala que la rectoria del desarrollo nacional debe garantizar que éste
sea integral, que fortalezca la soberania de la nacion y su régimen democratico y que, mediante el
fomento, el crecimiento econdémico y el empleo y una mas justa distribucién del ingreso y la
riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion. En este primer parrafo del articulo 25 se fijan
los fines y las limitaciones del concepto de rectoria del desarrollo nacional que se atribuye al
Estado. Se establece que el desarrollo debe ser integral; esto es, que debe atender los diversos
aspectos del mismo, tanto los meramente econémicos como los sociales, los culturales y los

politicos.

En el articulo 26 Constitucional se establece la obligacién del Estado de organizar el sistema de
planeacion democratica, esto con el fin de regular la planeacion a que lo obliga el articulo 25

Constitucional.

El articulo 26 Constitucional también prevé la existencia de un plan nacional de desarrollo en el

que se documenten explicitamente tanto los objetivos a alcanzar como las medidas que deben

27 4.
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tomarse para tal efecto, y se define que de manera obligatoria los programas de la administracién

publica deberan sujetarse a dicho plan.

Asimismo, se prevé que el Poder Ejecutivo deberd determinar los dérganos responsables del
proceso de planeacion a fin de hacer posible el control y la evaluacion del cumplimiento de los

objetivos propuestos en el proceso de planeacion.

En la actualidad, cualquier sistema politico requiere de la planeacion como instrumento
fundamental; en la medida en que las sociedades modernas se vuelven mas complejas, diversas y
densas, se hace indispensable el planteamiento de objetivos concretos a corto, a mediano y largo
plazos, asi como la definicion de estrategias, objetivos, programas y acciones para aplicar las
medidas que hagan posible su realizacion. No es posible organizar a grandes colectividades sin
definir con la mayor precision posible las metas que se pretenden logar como los medios para su

consecucion y los procedimientos que permitan evaluar periddicamente el avance conseguido.

En la actualidad esta plenamente aceptado que la planeacion no es un procedimiento exclusivo de
algun sistema politico determinado. Con diferentes modalidades y procedimientos de planeacion
es un ejercicio de gobierno que siguen normalmente las administraciones de los diferentes

sistemas politicos, sobre todo aquéllos que se vuelven complejos y amplios.

En el segundo parrafo del articulo 26 establece que los fines del proyecto nacional contenidos en
la Constitucion determinaran los objetivos de la planeacién. Esta afirmacion es de fundamental
importancia, ya que explicitamente se reconoce que el proyecto nacional esta contenido en la
propia Constitucion, siguiendo la norma que la tesis mexicana de que la Constitucion no es sélo

norma sino un programa de accion.

Establece el propio articulo 26 que la planeacion sera democréatica y que mediante la participacion
de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas la sociedad para

incorporarlos al plan y los programas de desarrollo.

36



Queda a la legislacion ordinaria, tanto a nivel federal como local, determinar las férmulas y
procesos a través de los cuales el poder publico recoja las aspiraciones y las demandas sociales
para incorporarlos al plan y los programas de desarrollo, asi como la participacion popular en los

mecanismos de ejecucion y evaluacion de planes y programas.

Es importante destacar que el propio articulo 26 establece que habra un Plan Nacional de

Desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la administracién publica federal.

De esta manera, el articulo 26 establece fres vertientes basicas del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica: la obligatoria, que se refiere a planes y programas de la administracion
publica federal; la coordinada que es la que se realiza mediante el gobierno federal y los gobiernos
de las entidades federativas; y la inductiva, que consiste en la accién del gobierno federal para
propiciar conductas de los particulares que apoyen los objetivos y las acciones que se derivan de

la planeacion nacional.

Por dltimo, establece que la reglamentacion de estos articulos constitucionales se encuentra en la

Ley de Planeacion.

3.3 La Ley de Planeacion, Reglamentacion del mandato

La reglamentacion de los articulos 25 y 26 Constitucionales se encuentra en la Ley de Planeacion.
Dicha Ley atribuye la responsabilidad de la planeacién nacional al Ejecutivo Federal, con la
participacion democratica de los grupos sociales (articulo 40.). La Ley establece que el presidente
de la Republica deberd remitir el plan al Congreso de la Unién para su examen y opinion. En el
gjercicio de sus atribuciones el Poder Legislativo formulara las observaciones que estime
pertinentes durante la ejecucion, revision y adecuaciones del propio plan (articulo 50.). Asimismo,
el Ejecutivo Federal, en su informe anual al congreso, hara mencion expresa de las decisiones
adoptadas para la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales. Ademas,

en el mes de marzo de cada afio, el Ejecutivo remitira a la Comision Permanente del Congreso de
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la Union, el informe de las acciones y resultados de la ejecucion del plan y los programas
mencionados. También dispone dicha ley que el contenido de las cuentas anuales de la Hacienda
Publica Federal y del Departamento del Distrito Federal (hoy gobierno del Distrito Federal) debera
relacionarse, en lo conducente, con la informacion derivada del Sistema Nacional de Planeacion
(articulo 6°). También se prescribe que el presidente de la Republica, al enviar a la Camara de
Diputados las iniciativas de leyes de ingresos y los proyectos de presupuestos de egresos,
informara del contenido general de dichas iniciativas y proyectos y su relacion con los programas
anuales derivados del Plan Nacional de Desarrollo (articulo 7°). Los secretarios de Estado y el jefe
del Departamento del Distrito Federal, al dar cuenta anualmente del estado que guardan sus
respectivos ramos, informaran del avance grado de cumplimiento de los objetivos y prioridades
fijados en la planeacion nacional, asi como sobre el desarrollo y los resultados de la aplicacion de

los instrumentos de politica econdmica y social en el campo de su competencia (articulo 8°).
En el articulo 20. de la Ley de Planeacion se sefiala:

‘La planeacion debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desempefio de la
responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del pais y debera tender a la consecucion
de fines politicos, sociales, culturales y econémicos contenidos en la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.” 2&
En el articulo 3°. de la misma ley se hace una mayor precision conceptual:

“Para los efectos de esta Ley se entiende por planeacion nacional de desarrollo la ordenacion
racional y sistematica de acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo
Federal en materia de regulacién y promocién de la actividad econémica, social, politica, cultural,
de proteccion al ambiente y aprovechamiento racional de los recursos naturales, tiene como
propdsito la transformacion de la realidad del pais, de conformidad con las normas, principios vy

objetivos que la propia Constitucion y la ley establecen.’

18/ Poder Ejecutivo Federal, Ley de Planeacién, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de
enero de 1983.
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‘Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas, estrategias y prioridades; se asignaran
recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran

resultados.’ ¥
En el articulo 4°. se indica:

“Es responsabilidad del Ejecutivo Federal conducir la planeacién nacional del desarrollo con la
participacion democratica de los grupos sociales, de conformidad con lo dispuesto en la presente

Ley.” 20
En el articulo 5° se sefiala:

“El Presidente de la Republica remitira el Plan al Congreso de la Unién para su examen y opinion.
En el ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales y en las diversas ocasiones previstas
por esta Ley, el Poder Legislativo formulara, asimismo, las observaciones que estime pertinentes

durante la ejecucion, revisién y adecuaciones del propio Plan.” 2/
Los resultados de la planeacién tendran que informarse, tal y como se indica en el articulo 6°

“El Presidente de la Republica, al informar ante el Congreso de la Union sobre el estado general
que guarda la administracion publica del pais, hara mencion expresa de las decisiones adoptadas

para la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y los Programas Sectoriales.’

“En el mes de marzo de cada afio, el Ejecutivo remitira a la Comision Permanente del Congreso de
la Union el informe de las acciones y resultados de la ejecucion del plan y los programas a que se
refiere el parrafo anterior, incluyendo un apartado especifico con todo lo concerniente al
cumplimiento de las disposiciones del articulo 2 Constitucional en materia de derechos y cultura

indigena.’

“El contenido de las Cuentas anuales de la Hacienda Publica Federal y del Departamento del

Distrito Federal debera relacionarse, en lo conducente, con la informacion a que aluden los dos

19/ 1d.
20/ 1d.
21/ Id.
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parrafos que anteceden, a fin de permitir a la Camara de Diputados el analisis de las cuentas, con
relacion a los objetivos y prioridades de la Planeacion Nacional referentes a las materias objeto de

dichos documentos.” 2
En el articulo 7 se indica que:

“El Presidente de la Republica, al enviar a la Camara de Diputados las iniciativas de leyes de
Ingresos y los proyectos de Presupuesto de Egresos, informara del contenido general de dichas
iniciativas y proyectos y su relacién con los programas anuales que, conforme a lo previsto en el

Articulo 27 de esta ley, deberan elaborarse para la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo.” 2%/
En el articulo 12 de la Ley de Planeacion se sefialan que:

‘Los aspectos de la Planeacion Nacional del Desarrollo que correspondan a las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal se llevaran a cabo, en los términos de esta Ley,

mediante el Sistema Nacional de Planeacion Democratica.’

“Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal formaran parte del Sistema, a
través de las unidades administrativas que tengan asignadas las funciones de planeacion dentro

de las propias dependencias y entidades.’
En el articulo 13 de la Ley se indica que:

“Las disposiciones reglamentarias de esta Ley estableceran las normas de organizacion y
funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion Democratica y el proceso de planeacion a que
deberan sujetarse las actividades conducentes a la formulacion, instrumentacién, control y

evaluacion del Plan y los programas a que se refiere este ordenamiento.'2¥

De acuerdo con este ordenamiento, corresponde a la SHCP coordinar las actividades de planeacion
nacional; elaborar el Plan Nacional de Desarrollo, tomando en cuenta las propuestas de las

dependencias de la Administracion Publica Federal (APF) y de los gobiernos de los estados, asi como

22/ 1d.
23/ Id.
24/ Ibid.
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los planteamientos que formulen los grupos sociales interesados; proyectar y coordinar la planeacion
regional, con la participacion de los gobiernos estatales y municipales; cuidar que el Plan y los
programas que se generen en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica (SNPD) mantengan
congruencia en su enumeracién y contenido; elaborar los programas anuales para la ejecucién del
Plan y los programas regionales y especiales, tomando en cuenta las propuestas que para el efecto
presenten las dependencias coordinadoras de sector y los gobiernos estatales; y verificar
periodicamente la relacién que guarden los programas y proyectos de las diversas dependencias y
entidades de la APF, asi como los resultados de su ejecucion, con los objetivos y prioridades del Plan
y los programas regionales y especiales, a fin de corregir las desviaciones detectadas durante el
proceso de evaluacion del SNPD y ajustar, en su caso, el Plan y los programas sectoriales e

institucionales de mediano y corto plazos.

Las reformas Constitucionales promovidas por el Ejecutivo Federal asi como la expedicion de la Ley
de Planeacion representaron las bases juridicas para el establecimiento de la planeacion en un

sistema.

34 El Sistema Nacional de Planeacion Democratica

En la Ley de Planeacion se establecen los principios que regiran las actividades de planeacion, las

lineas generales y bases organizativas para el funcionamiento del SNPD.

El SNPD fue instituido en forma oficial y obligatoria en la Ley de Planeacion, a partir de las reformas a
la Constitucion Politica (articulo 26), y proporciona al gobierno federal el marco conceptual que
requiere para promover la accion eficaz, eficiente y congruente de sus dependencias y entidades, con
respecto a los propésitos y prioridades del desarrollo nacional, sectorial y regional, mediante las
vertientes de obligacién dentro del propio sector publico, de coordinacion con los gobiernos estatales,

y de concertacion e induccion con los sectores social y privado. 2

25/ Secretaria de Programacién y Presupuesto, El Sistema Nacional de Planeacion y la
Instrumentacion del Plan Global de Desarrollo, México, 1981, pp. 17, 18 y 29-34
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Asi, en cumplimiento al mandato del articulo 26 Constitucional, en 1984 se edita el Sistema Nacional

de Planeacion Democratica (SNPD) el cual tiene la finalidad de:

e “Proponer una base conceptual homogénea para todas las actividades de planeacion que se

realizan en el sector publico;

e “Difundir los componentes e instrumentos esenciales del Sistema, los vinculos y relaciones que
se establecen dentro de él y los mecanismos de participacion en todas las etapas del proceso de

planeacion;’

e “Sintetizar los avances que se han obtenido durante la puesta en marcha del sistema;’

e “Precisar las principales lineas de trabajo necesarias para continuar consolidando al sistema.” 28/

Dentro del SNPD se ha definido un esquema participativo que incorpora a los responsables de la
ejecucion en la evaluacién de sus acciones, se llevan a cabo en cada uno de los tres niveles de la

estructura institucional del Sistema, que son: global, sectorial e institucional.

Dentro del proceso de planeacién establecido en el sistema se distinguen actividades especificas en

cuatro etapas:

A. Formulacién

B. Instrumentacion
C. Control

D. Evaluacion

A Formulacion

Es el conjunto de actividades que se desarrollan en la elaboracién del Plan Nacional y los Programas

de Mediano Plazo.

El Plan Nacional “comprende la preparacién de diagndsticos econdmicos y sociales de caracter

global, sectorial, institucional y regional, la definicion de objetivos y las prioridades del desarrollo,

26/ Ibid. p. 16.
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tomando en cuenta las propuestas de la sociedad; el sefialamiento de estrategias y politicas

congruentes entre si.

“Los programas de mediano plazo comprenden la determinacién de metas de plazos de mediano y

corto, asi como la previsién de los recursos a utilizar.” 27/

En este esquema se perfila el ordenamiento de las tareas y responsabilidades de los tres niveles de la

estructura institucional.

Los instrumentos para el funcionamiento del Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica que se

utilizan en el proceso de planeacion se describen en el esquema 1:

27/ Ibid.
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ESQUEMA 1

SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA

Etapas Instrumentos

Plan Nacional

Narmativos de Desarrollo

de : Sectoriales

mediang

plazo Programas de Regionales

mediano plazo Estratégicos

[ ;
1 Especiales
Institucionales

Formulacion

Instrumentacion

Sistema Nacional de
Planeacion Control
Democratica

Evaluacion

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacion del El Sistema Nacional de Planeacion y la
Instrumentacion del Plan Global de Desarrollo editado en México por la Secretaria de
Programacién y Presupuesto.

B Instrumentacion

Es el conjunto de acciones que desarrollan las dependencias y entidades de la Administraciéon Publica

Federal para el cumplimiento de los objetivos y propésitos contenidos en el Plan y los programas.

La instrumentacion en el programa anual tiene lugar a través de cuatro vertientes: obligacién,

coordinacion, concertacién e induccion.

Obligacion: comprende el conjunto de acciones que desarrollan las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal para el cumplimiento de los objetivos y propdsitos contenidos en el

Plan Nacional de Desarrollo y en los programas



Los instrumentos mas representativos de esta vertiente son los programas presupuesto de cada
dependencia o entidad, el presupuesto federal, las leyes de ingresos de la Federacion y los acuerdos

institucionales que celebran dependencia y entidades entre si, pero ademas se rige por:

7

¢+ Los programas de trabajo administrativos de las secretarias y entidades, cuyos contenidos

deben estar concebidos para instrumentar a los documentos de planeacion, y por;

R/

% Las disposiciones juridicas y administrativas, desde la Ley Organica de la administracion Publica

Federal (LOAPF) hasta los distintos reglamentos de las secretarias y entidades.

Coordinacion: Abarca las acciones que desarrollan las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal en las entidades federativas y que se convierten en el objeto de los Convenios Unicos
de Desarrollo celebrados por el ejecutivo Federal y los Gobiernos Estatales, con el proposito de hacer
compatibles tareas comunes de la Federacién y los Estados, derivadas del contenido de sus

respectivos planea y programas.

Concertacion: Comprende las acciones del Plan Nacional y los programas de mediano plazo, cuyos
alcances y condiciones se especifican en los programas anuales, que seran objeto de convenios o
contratos con los particulares o los grupos sociales organizados interesados en la ejecucion

concertada de los objetivos y propositos del propio Plan y programas.

Inducsién: Incluye la ejecucién de aquellos instrumentos y acciones econdmico sociales, normativos y
administrativos que utiliza y desarrolla el Gobierno Federal para inducir determinados
comportamientos de los sectores social y privado, con objeto de que hagan compatibles sus acciones

con lo propuesto en el Plan y en los programas. 2/

Los instrumentos para el funcionamiento del Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica que se

utilizan en este proceso se describen en el esquema 2:

ESQUEMA 2

28/ Ibid. pp. 18-20.

45



SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA

Etapas Instrumentos

Formulacion

@

Programas anuales

Operativos Ley de Ingresos
de corto

Convenios Unicos de Desarrollo

plazo
Instrumentacién Convenios y Contratos de
Concertacion

y ; Y Instrumentos Administrativos

Sistema Nacional de

Planeacion Control
Democratica _ 2
' Evaluacion
@

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacion del El Sistema Nacional de Planeacion y la
Instrumentacion del Plan Global de Desarrollo editado en México por la Secretaria de
Programacién y Presupuesto.

Cc Control

“Es el conjunto de actividades encaminadas a vigilar que la ejecucién de acciones corresponda a la
normatividad que las rige y a lo establecido en el Plan y los programas. El control es un mecanismo
preventivo y correctivo que permite la oportuna deteccién y correccion de desviaciones, insuficiencias
o0 incongruencias en el curso de la formulacién, instrumentacion. Ejecucién y evaluacion de las
acciones, con el propésito de procurar el cumplimiento de estrategias, politicas, objetivos, metas y
asignacion de recursos, contenidos en el Plan, los programas y los presupuestos de la administracion

Publica.” &/

Para el efecto, existen dos grandes tipos de control: el control normativo administrativo y el control

econdmico social.

29/ Ibid. P. 21.



La aplicacion del primer tipo de control corresponde a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM) &'y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y su propdsito es
vigilar el cumplimiento de la normatividad que rige las acciones y operacién de las dependencias y
entidades de la APF en aspectos administrativos, contables, financieros, juridicos y de planeacion. Por
lo tanto, constituye un importante instrumento para promover la eficacia, transparencia y racionalidad
de las acciones de las dependencias y entidades publicas para el cumplimiento de los objetivos y

metas contenidos en sus programas.

En cuanto al segundo tipo de control, a cargo de la SHCP en el nivel global, de las dependencias
coordinadoras de sector en el nivel sectorial, y de las unidades de planeacion de las dependencias y
entidades en el nivel institucional, su proposito es vigilar que exista congruencia entre el PND y los
programas que se generen en el SED, y que los efectos econdémicos y sociales derivados de la
ejecucion de los programas y presupuestos, por parte de las de pendencias y entidades de la APF,

efectivamente se dirijan hacia el cumplimiento de los objetivos y prioridades de la planeacion nacional.

1/

Los instrumentos para el funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion Democratica que se

utilizan en el proceso de control se describen en el esquema 3:

30/ Actualmente Secretaria de la Funcién Publica (SFP).
31/ Secretaria de Programacién y Presupuesto, El Sistema Nacional de Planeacion y la
Instrumentacion del Plan Global de Desarrollo, México, 1981, p. 39y 40
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ESQUEMA 3

SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA

Etapas Instrumentos

Formulacion

Instrumentacién

hy
' Informes Trimestrales de la Situacién Econdmica y Social
Sistema Nac!c'mal de Control Informes de los Gabinetes Especializados
DPIaneaql'?n Informes de la Comision Intersecretarial Gasto-Financiamiento
emocratica Informes de auditorias gubernamentales
Evaluacion
aluacio ®

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacién del El Sistema Nacional de Planeacion y la
Instrumentacion del Plan Global de Desarrollo editado en México por la Secretaria de
Programacion y Presupuesto.

D Evaluacion

“Es el conjunto de actividades que permiten valorar cuantitativa y cualitativamente los resultados del
Plan y los programas en un lapso determinado, asi como el funcionamiento del Sistema mismo. El
lapso regular para llevar a cabo una evaluacion sera de un afio, después de la aplicacion de cada

programa anual.”

“Las actividades fundamentales de la evaluacion son: cotejar los objetivos y metas propuestos con los
resultados obtenidos al final del periodo correspondiente; verificar el cumplimiento de objetivos del
programa y medir su efecto en otros programas; retroalimentar el siguiente ciclo de instrumentacion, a
efecto de revisar los recursos erogados, las politicas aplicadas y la congruencia entre las acciones e

instrumentos para asegurar que los resultados sean los esperados.”



“La evaluacion representa una herramienta indispensable de sintesis e integracién para valorar el
impacto de las acciones del Plan Nacional de Desarrollo y sus programas, tomando en cuenta la
informacién proporcionada por los mecanismos de control para cuantificar el grado de cumplimiento
de los objetivos generales y especificos; el papel de las decisiones de politica para alcanzar ciertos

fines; asi como la cantidad de recursos asignados.” 3

Con relacion al SNPD, la evaluacién aporta elementos que permiten valorar su funcionamiento e
indican el grado de integracién de planeacion y la adecuacién de las acciones de corto plazo con lo
formulado para el mediano plazo, asi como confrontar los resultados del PND con lo planeado

originalmente por la sociedad en los distintos niveles del sistema.

Respecto de esta etapa, en el SNPD se distinguen dos tipos de evaluacion: la normativa y
administrativa, a cargo de la SFP y la SHCP; y la econdmica y social, que realizan la SHCP, los

coordinadores de sector y las unidades de planeacion de las de pendencias y entidades de la APF.

Los instrumentos para el funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion Democratica que se

utilizan en el proceso de evaluacién se describen en el esquema 4:

32/ Ibid. pp. 23y 24.
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ESQUEMA 4

SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA
Etapas Instrumentos
Formulacion
Instrumentacicén
@
Sistema Nacional de Control o
Planeacion
Democratica | Informe de Gobierno
Informe de Ejecucidn del Plan Nacional
Evalliaiis de Desarrollo
valuacion Cuenta de la Hacienda Pablica Federal
Informes sectoriales e institucionales
Informes sobre areas y necesidades especificas

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacion del El Sistema Nacional de Planeacion y la
Instrumentacion del Plan Global de Desarrollo editado en México por la Secretaria de
Programacion y Presupuesto.

Los tres primeros informes se entregan rigurosamente al Congreso de la Unién en las fechas
sefialadas por la Ley a fin de informarle acerca de los resultados de la gestion gubernamental: el
Informe de Gobierno (el 1° de septiembre), el Informe de Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo

(en el mes de marzo) y la Cuenta de la Hacienda Publica Federal (en el mes de abril a partir de 2009).

Estos tres informes constituyen los principales instrumentos de evaluacion del SNPD y proporcionan
al Congreso de la Unién elementos cuantitativos y cualitativos para la fiscalizacion de las acciones del
gobierno federal con relacion a los objetivos y prioridades de la planeacion nacional. 3 Con base en

la evaluacion de los resultados programatico-presupuestales que se reportan en la Cuenta de la

33/ Ibid. pp. 41-43.



Hacienda Publica Federal, la Camara de Diputados contribuye, por conducto de la ASF, a

retroalimentar el proceso integral de planeacién nacional.

El primer paso para institucionalizar la planeacion en México, a partir de la Reforma Administrativa,
fue la formulacién del Plan Global de Desarrollo 1980-1982 (PGD), en el cual se exponia claramente
la concepcién de la planeacién integral del desarrollo como mecanismo para definir objetivos,

prioridades, metas, instrumentos, recursos y obligaciones en el tiempo y en el espacio.

El PGD era congruente con los esfuerzos realizados desde 1976 por el Ejecutivo Federal para
implantar la técnica de presupuesto por programas en México, y recogia las experiencias derivadas
de las formulas de coordinacion de acciones con los gobiernos de los estados, y de induccién y
concertacion con los sectores social y privado, asi como los lineamientos contenidos en los diversos
planes y programas nacionales, sectoriales e institucionales existentes (vertiente obligatoria), entre
los que destacan el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, el Plan Nacional de Desarrollo Industrial, el
Plan Nacional de Desarrollo Pesquero, los planeas anuales del Sector Agropecuario y Forestal, el
Programa Nacional de Empleo, el Plan Nacional de Turismo, el Plan de Desarrollo Urbano del distrito
Federal, el Programa Nacional de Productividad, el Programa Nacional de Capacitacion, el Plan
Nacional de Fomento Cooperativo, el Programa de Energéticos, el Programa del Sector Educativo, el

Plan Nacional de Comunicaciones y Transportes y el Plan de Agroindustrias. 3/

3.5 Origenes del sistema de evaluacion del desempefio en México

En México, el sistema presupuestario contemporaneo tiene su origen en la reforma administrativa
de 1976, cuando se introdujo el Presupuesto por Programas (PPP) para apoyar la planeacién

nacional. El PPP definia una serie de funciones y subfunciones gubernamentales que se alineaban

34/ Secretaria de Programacién y Presupuesto, El Sistema Nacional de Planeacion y la
Instrumentacion del Plan Global de Desarrollo, México, 1981. pp. 24 y 25.
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con la misién de la dependencia o entidad. A partir de ello, se disefiaban programas a los que se

fijaban metas y costos.

El PPP representd un avance en la manera de presupuestar. Su cultura estad fuertemente
arraigada entre los servidores publicos presupuestarios y se utiliza aun mucho el lenguaje de ese

modelo de presupuestacion.

En 1996, se llevd a cabo la Reforma al Sistema Presupuestario (RSP) en México, que busco que
el presupuesto incorporara una serie de técnicas modernas de gestién, como la planeacién
estratégica, la orientacién al cliente, los indicadores de desempefio y la administraciéon por
objetivos. La RSP definio una Nueva Estructura Programética (NEP) que alineaba las funciones
estratégicas del Gobierno Federal con los programas y los objetivos del Plan Nacional de

Desarrollo.

En el sexenio pasado se mantuvo la NEP. La estructura programatica fue perfeccionada y el
proceso presupuestario se convirtio en un Proceso Integral de Programacién y Presupuesto
(PIPP). Ademas, se establecié un sistema de metas presidenciales mediante el cual los titulares
de las dependencias y entidades se comprometian a cumplir metas de desempefio definidas con
la Presidencia. Sin embargo, las metas eran comprometidas al margen del Decreto del

Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), lo que originaba presiones al presupuesto.

En 1998 se cred el Sistema de Evaluacion del Desempefio, con el proposito de medir los
resultados de la gestion publica. Sin embargo, no siempre existio congruencia entre los objetivos y
resultados de los programas sectoriales y los establecidos en la Ley de Ingresos de la Federacion

y el PEF.

De acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), aunque se han fortalecido
las etapas del proceso presupuestario federal, resulta impostergable contar con un sistema que
garantice de forma plena y permanente que los recursos publicos no sdlo cumplan con los fines
para lo que son destinados, sino que la ciudadania reciba y perciba con toda oportunidad sus

beneficios y resultados. Ya no bastaba con saber en qué se emplean los recursos provenientes de
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los contribuyentes, y de la renta petrolera, sino también qué es lo que se logra con esos fondos y a

quién benefician.

Bajo estas consideraciones, el Gobierno Federal determind adoptar un sistema de Presupuesto
Basado en Resultados (PBR) para la Administracion Publica Federal, el cual consiste en un
conjunto de procesos e instrumentos que permitiran que las decisiones involucradas en el
presupuesto incorporen sistematicamente consideraciones sobre los resultados en la aplicacion de

los recursos publicos, y que motiven a las instituciones publicas a lograrlos.

El PBR significa un proceso basado en consideraciones objetivas para la asignacion de fondos,
con la finalidad de fortalecer las politicas, programas publicos y desempefio institucional cuyo
aporte sea decisivo para generar las condiciones sociales, econdmicas y ambientales para el
desarrollo nacional sustentable; en otras palabras, el PBR busca modificar el volumen y la calidad
de los bienes y servicios publicos mediante la asignacién de recursos a aquellos programas que

sean pertinentes y estratégicos para obtener los resultados esperados.
El PBR tiene como caracteristicas principales las siguientes:

e Conduce el proceso presupuestario hacia resultados. Define y alinea los programas
presupuestarios y sus asignaciones a ftravés del ciclo planeacién—programacion-

presupuestacion-gjercicio—control-seguimiento-evaluacion-y rendicion de cuentas;

e Considera indicadores de desempefio y establece una meta o grupo de metas de actividades
y programas presupuestarios, a las cuales se le asigna un nivel de recursos compatibles con

dicha meta;

e Provee informacion y datos sobre el desempefio. Permite comparaciones entre lo observado y

lo esperado;

e Propicia un nuevo modelo para la asignacion de recursos, mediante la evaluacién de los

resultados de los programas presupuestarios; y,
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e Prevé llevar a cabo evaluaciones regulares o especiales, acorde con las necesidades

especificas de los programas.

Sobre el PBR las primeras aplicaciones se dieron en paises desarrollados, por lo que las
experiencias mas exitosas se registran en la Gran Bretafia, Nueva Zelanda, Austria y Suecia. En
América Latina el PBR llegé mas tarde, motivado por el interés de encontrar nuevas formas de
elevar el rendimiento de los recursos publicos tras afios de ajustes fiscales y una reactivacion de

las demandas sociales insatisfechas.

El PBR tiene como objetivos, buscar que la definicion de programas y proyectos se derive de un
proceso secuencial alineado con la planeacion-programacion; establecer bajo esta I6gica objetivos
estratégicos e indicadores; asignar recursos considerando la evaluacion de los resultados
alcanzados, y revisar la manera en que las unidades del sector publico ejercen los recursos

asignados.

Como parte de PBR y en cumplimiento del articulo Sexto Transitorio de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en marzo de 2007 la SCHP present6 a la H. Camara

de Diputados la Propuesta del Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED),

Este sistema se define como el conjunto de elementos metodologicos que permiten realizar una
valoracion objetiva del desempefio de los programas, bajo los principios de verificacion del grado
de cumplimiento de las metas y objetivos, con base en los indicadores estratégicos y de gestion

que permitan conocer el impacto social de los programas y proyectos.

En su propuesta, la SHCP sefialo que desde la plataforma del gasto, el SED permitira apreciar la
productividad del Gobierno Federal mediante la utilizacién de los recursos publicos
presupuestarios. Es, por lo tanto, una forma de integrar y aplicar el presupuesto concentrandose

en lo que el Estado debe atender en beneficio de la poblacion.

De acuerdo con la propuesta presentada por la SHCP a la Camara de Diputados, el SED

comprendera todas las etapas del ciclo presupuestario y contribuira a fortalecer y mejorar cada
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una de ellas, toda vez que a partir del uso de indicadores, se incentivara que el presupuesto se
asigne en funciones de resultados concretos que se puedan evaluar objetivamente, de esta
manera se dispondra de mejores elementos para que los recursos se destinen a los programas
que generen los mayores beneficios; permitira definir mejores indicadores para establecer
compromisos de gobierno con la sociedad y dar seguimiento a su cumplimiento. Los indicadores
deberan formar parte del PEF e incorporar sus resultados en la Cuenta Publica, explicando las
causas de las variaciones y deberan ser considerados para efectos de la programacion,
presupuestacién y ejercicio de recursos. Asimismo, se promovera la rendicién de cuentas y la
transparencia, toda vez que los ciudadanos y los contribuyentes contaran con informacién mas

accesible sobre el destino y los resultados del presupuesto.

El SED debera concluir su implantacién durante el ejercicio fiscal de 2008, por lo que su aplicacion
plena se observara en los trabajos de concertacidn, definicion y envio de las estructuras
programaticas, correspondiente al ejercicio fiscal de 2009. Con la emision de la propuesta del SED

se marca el comienzo de las responsabilidades conjuntas de los Poderes Ejecutivo y Legislativo.

Con el SED, el Ejecutivo Federal, por conducto de la SHCP, la SFP y del Consejo Nacional de
Evaluacion (CONEVAL), dispuso la adopcion del PBR como el inicio de un nuevo tipo de gestion
publica para resultados que modifica y mejora de manera estructural el proceso de planeacion,
programacion, presupuestacion, aprobacion y ejercicio presupuestario, y que tiene como una de

sus principales vertientes la evaluacion de los programas de gobiemno.

En el marco de la implementacion e implantacion del SED y del PBR, y tomando en cuenta, entre
otras consideraciones, que la evaluacion de la ejecucion de los programas y presupuestos de las
dependencias y entidades se lleva a cabo con base en el SED, el cual es obligatorio para los
ejecutores del gasto, con el propdsito de realizar una valoracion objetiva del desempefio de las
politicas publicas bajo los principios de verificacion del grado de cumplimiento de metas y
objetivos, conforme a indicadores estratégicos y de gestion, y que los resultados obtenidos

mediante el seguimiento y evaluacion de los programas federales, permiten orientar
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adecuadamente las actividades relacionadas con el proceso de planeacion, programacion,
presupuestacion, ejercicio y control del gasto publico federal, asi como determinar y aplicar las
medidas que se requieran para hacer mas eficientes y eficaces las politicas publicas, el 30 de
marzo de 2007 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion los Lineamientos Generales para
la Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion Puablica Federal, con el objeto de
regular la evaluacion de los programas federales, la elaboracién de la matriz de indicadores v los
sistemas de monitoreo, asi como la elaboracion de los objetivos estratégicos de las dependencias

y entidades de la Administracion Pablica Federal.

En el contexto del nuevo proceso presupuestario, en julio de 2007, la SHCP notificd a las
dependencias de la Administracion Publica Federal, los Lineamientos Generales para el Proceso
de Programacion y Presupuestacion para el Ejercicio Fiscal 2008, en donde se establecié que la
integracion del PEF 2008 se realizaria en el marco del PBR y del SED previsto en los articulos 2
fraccion LI, 111 y Sexto Transitorio de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria. Asimismo, se establecen las directrices generales para avanzar hacia el PBR y el

SED.

La evaluacién de la ejecucion de los programas y presupuestos constituye la primera vertiente del
SED vy seréa obligatorio para las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal.
De acuerdo con la SHCP en una primera etapa, la evaluacién del desempefio debera tomar como
base los 124 principales programas ejecutados por las dependencias, los cuales totalizan 235.7
miles de millones de pesos que representan el 27% del gasto programable, excluyendo los

servicios personales, las aportaciones federales y las asignaciones a los ramos auténomos.

En el corto plazo, el PBR y el SED incorporaran en el Proyecto de PEF para el gjercicio fiscal de

2009, entre otros, los elementos siguientes:

e Nuevos y mejores indicadores que denoten la aplicacion de las herramientas metodolégicas
del SED, una mejor alineacién y consistencia con el PND 2007-2012 y la programacion

sectorial, asi como los resultados de la revision a la pertinencia y estrategia de los programas.
T —
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e Una iniciativa estratégica de acciones de mejora en la gestion de las dependencias vy

entidades, con medidas y resultados cuantificables.

e Recomendaciones derivadas de las evaluaciones realizadas en 2007 y 2008 a distintos

programas presupuestarios.
e Una Propuesta de Programa Anual de Evaluacion (PAE)

e Disposiciones concretas de austeridad y disciplina presupuestaria que generen ahorros y

hagan mas eficiente el quehacer de la administracién publica.

Ahora bien, las evaluaciones requieren de controles internos y de supervisién de las auditorias.
Esto debe convertirse en un procedimiento ordenado y racional que permita la confiabilidad de los

resultados.
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4, Los tipos de control y la evaluacion

El control gubernamental se ha consolidado como uno de los instrumentos formales del procesos de
planeacion para el desarrollo econdémico y social, principalmente en paises en vias de desarrollo, con
base en la retroalimentacidn que tiene lugar a partir de la supervision y evaluacién de las acciones
ejecutadas por las instituciones gubernamentales para atender las diversas necesidades basicas de
la sociedad, proporcionar mejores niveles de vida a la poblacién, y orientar e inducir la actividad de
los sectores social y privado; asi como de la aplicacion racional de los recursos publicos destinados

para dichos efectos.

Si como resultado del control gubernamental se detectan deficiencias, ineficiencias o irregularidades
tanto en el manejo y registro de los fondos publicos como en los procesos administrativos y
programaticos de las instituciones publicas, corresponde a los érganos responsables del control

promover la adopcion de las medidas correctivas y/o preventivas procedentes.

Existen diversos tipos de control gubernamental que pueden clasificarse de acuerdo con el &mbito en

que se ejercen en interno y externo.

4.1 El control interno de los Poderes de la Unién y Organos Auténomos

El control interno lo realizan los 6rganos de la propia institucion o firmas de consultores externos

contratados por los directivos de ésta con el propdsito de ayudarla a lograr sus objetivos y metas.

En México, el control intemo se aplica en los tres niveles del Gobierno Federal: global, sectorial e

institucional.

En el nivel global por las secretarias de la Funcién Publica (SFP) y de Hacienda y Crédito Publico
(SHP), con base en las atribuciones que para el efecto les confiere la Ley Organica de la

Administracion Publica Federal. En los niveles sectorial e institucional por las unidades de contraloria
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interna, en el caso de las dependencias; y por las contralorias internas o generales en el caso de las
entidades paraestatales, con fundamento en las atribuciones establecidas en la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; la Ley de Entidades Paraestatales; los Reglamentos
Internos de las dependencias y los Manuales de Organizacion y Estatutos Organicos de las entidades

paraestatales, principalmente.

411 Ley Organica de la Administracion Publica Federal

En el articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se indica que en la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal se deposita la organizacion de los negocios de orden
administrativo de la federacién a cargo de las secretarias de estado y la definicion de las bases
generales de creacién de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su
operacion; es decir, en esta Ley se organiza la estructura de la Administracién Publica Federal (APF),

a fin de precisar atribuciones y mejorar la condicién intersecretarial.

Lo anterior debido a que la administracién mexicana no es un poder arbitrario, es una organizacion
estatal al servicio de la nacion y de sus habitantes, en virtud de las disposiciones constitucionales.
Para el cumplimiento de sus fines, en la Constitucién Politica se han previsto diversas instituciones

que en su conjunto integran la administracién publica federal.

La Secretaria de la Funcién Publica tiene como misién consolidar un Gobierno honesto, eficiente y
transparente. Para que esté en posibilidades de cumplir con su misién, en el articulo 37 de la Ley se

le otorgan las atribuciones siguientes:

“Articulo 37.- A la Secretaria de la Funcidén Publica corresponde el despacho de los siguientes

asuntos:

l. “Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacién gubernamental. Inspeccionar el

ejercicio del gasto publico federal, y su congruencia con los presupuestos de egresos;
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VI.

VII.

VIIL

“Expedir las normas que regulen los instrumentos y procedimientos de control de la

Administracion Publica Federal;

“Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacién asi como asesorar y
apoyar a los érganos de control interno de las dependencias y entidades de la

Administracion Publica Federal;

“Establecer las bases generales para la realizacion de auditorias en las dependencias y
entidades de la Administracién Publica Federal, asi como realizar las auditorias que se
requieran a las dependencias y entidades en sustitucién o apoyo de sus propios 6rganos

de control;

“Vigilar el cumplimiento, por parte de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, de las disposiciones en materia de planeacion, presupuestacion,

ingresos, financiamiento, inversién, deuda, patrimonio, fondos y valores;

“Organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral en las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, a fin de que los recursos humanos,
patrimoniales y los procedimientos técnicos de la misma, sean aprovechados y aplicados
con criterios de eficiencia, buscando en todo momento la eficacia, descentralizacion,

desconcentracion y simplificacion administrativa;

“Realizar, por si 0 a solicitud de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o de la
coordinadora del sector correspondiente, auditorias y evaluaciones a las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, con el objeto de promover la eficiencia

en su gestion y propiciar el cumplimiento de los objetivos contenidos en sus programas;

“Inspeccionar y vigilar, directamente o a través de los 6rganos de control, que las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal cumplan con las normas
y disposiciones en materia de: sistemas de registro y contabilidad, contratacion y

remuneraciones de personal, contratacion de adquisiciones, arrendamientos, servicios, y
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XI.

XIl.

XI.

ejecucion de obra publica, conservacion, uso, destino, afectacion, enajenacion y baja de
bienes muebles e inmuebles, almacenes y demas activos y recursos materiales de la

Administracién Publica Federal;

“Opinar, previamente a su expedicion, sobre los proyectos de normas de contabilidad y
de control en materia de programacién, presupuestacion, administracion de recursos
humanos, materiales y financieros, asi como sobre los proyectos de normas en materia
de contratacién de deuda y de manejo de fondos y valores que formule la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico;

“‘Designar a los auditores externos de las entidades, asi como normar y controlar su

desempefio;

“Designar, para el mejor desarrollo del sistema de control y evaluacion gubernamentales,
delegados de la propia Secretaria ante las dependencias y 6rganos desconcentrados de
la Administracion Publica Federal centralizada, y comisarios en los 6rganos de gobierno

o vigilancia de las entidades de la Administracién Publica Paraestatal;

“‘Designar y remover a los ftitulares de los drganos internos de control de las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal y de la Procuraduria
General de la Republica, asi como a los de las areas de auditoria, quejas y
responsabilidades de tales 6rganos, quienes dependeran jerarquica y funcionalmente de
la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, tendran el caracter de autoridad
y realizaran la defensa juridica de las resoluciones que emitan en la esfera
administrativa y ante los Tribunales Federales, representando al Titular de dicha

Secretaria;

“Colaborar con la Contaduria Mayor de Hacienda para el establecimiento de los
procedimientos necesarios que permitan a ambos 6rganos el mejor cumplimiento de sus

respectivas responsabilidades;
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XIV.

XV.

XVI.

XVII.

XVIII.

XVIII Bis.-

XIX.

“Informar periddicamente al Ejecutivo Federal, sobre el resultado de la evaluacion
respecto de la gestion de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, asi como de aquellas que hayan sido objeto de fiscalizacion, e informar a las
autoridades competentes, cuando proceda del resultado de tales intervenciones y, en su
caso, dictar las acciones que deban desarrollarse para corregir las irregularidades

detectadas;

“Recibir y registrar las declaraciones patrimoniales que deban presentar los servidores
publicos de la Administracién Publica Federal, y verificar su contenido mediante las

investigaciones que fueren pertinentes de acuerdo con las disposiciones aplicables;

“‘Atender las quejas e inconformidades que presenten los particulares con motivo de
convenios o contratos que celebren con las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, salvo los casos en que ofras leyes establezcan

procedimientos de impugnacién diferentes;

“Conocer e investigar las conductas de los servidores publicos, que puedan constituir
responsabilidades administrativas; aplicar las sanciones que correspondan en los
términos de ley y, en su caso, presentar las denuncias correspondientes ante el

Ministerio Publico, prestandose para tal efecto la colaboracion que le fuere requerida;

“Aprobar y registrar las estructuras organicas y ocupacionales de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal y sus modificaciones; previo dictamen

presupuestal favorable de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;

“Establecer normas y lineamientos en materia de planeacién y administracion de

personal;

“Establecer normas, politicas y lineamientos en materia de adquisiciones,
arrendamientos, desincorporacion de activos, servicios y obras publicas de la

Administracién Publica Federal;
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XX.

XXI.

XXIL.

XX

XXIV.

XXIV bis.

XXV.

XXVI.-

“Conducir la politica inmobiliaria de la Administracion Publica Federal, salvo por lo que
se refiere a las playas, zona federal maritimo terrestre, terrenos ganados al mar o

cualquier depdsito de aguas maritimas y demas zonas federales;

“Expedir normas técnicas, autorizar y, en su caso, proyectar, construir, rehabilitar,
conservar o administrar, directamente o a través de terceros, los edificios publicos y, en
general, los bienes inmuebles de la Federacion, a fin de obtener el mayor provecho del
uso y goce de los mismos. Para tal efecto, la Secretaria podré coordinarse con estados y

municipios, o bien con los particulares y con otros paises;

“Administrar los inmuebles de propiedad federal, cuando no estén asignados a alguna

dependencia o entidad;

“Regular la adquisicion, arrendamiento, enajenacion, destino o afectacion de los bienes
inmuebles de la Administracion Pablica Federal y, en su caso, representar el interés de
la Federacion; asi como expedir las normas y procedimientos para la formulacién de
inventarios y para la realizacion y actualizacion de los avaluos sobre dichos bienes que

realice la propia Secretaria, o bien, terceros debidamente autorizados para ello;

“Llevar el registro publico de la propiedad inmobiliaria federal y el inventario general

correspondiente;

“Reivindicar los bienes propiedad de la nacién, por conducto del Procurador General de

la Republica;

“Formular y conducir la politica general de la Administracion Publica Federal para
establecer acciones que propicien la transparencia en la gestion publica, la rendicién de

cuentas y el acceso por parte de los particulares a la informacién que aquélla genere;

“Promover las estrategias necesarias para establecer politicas de gobierno electrénico, y
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XXVII. “Las demas que le encomienden expresamente las leyes y reglamentos.” 3%

En cuanto a la SHCP, las atribuciones que en materia de control le confiere la Ley son basicamente

las siguientes:

“Articulo 31.- A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico corresponde el despacho de los

siguientes asuntos:

I “Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo y elaborar, con la

participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional correspondiente;

Il. “Proyectar y calcular los ingresos de la Federacion, del Departamento del Distrito
Federal y de las entidades paraestatales, considerando las necesidades del gasto
publico federal, la utilizacion razonable del crédito publico y la sanidad financiera de la

administracion publica federal;

M. “Estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones fiscales y de las leyes de

ingresos de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal;

Iv. “(Derogada);
VI. “Realizar o autorizar todas las operaciones en que se haga uso del crédito publico;
VII. “Planear, coordinar, evaluar y vigilar el sistema bancario del pais que comprende al

Banco Central, a la Banca Nacional de Desarrollo y las demas instituciones encargadas

de prestar el servicio de banca y crédito;*

VIII. “Ejercer las atribuciones que le sefialen las leyes en materia de seguros, fianzas, valores

y de organizaciones y actividades auxiliares del crédito;

XIV. “Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y de la administracién publica
paraestatal, haciéndolos compatibles con la disponibilidad de recursos y en atencion a

las necesidades y politicas del desarrollo nacional;

35/ Ley Organica de la Administracion Publica Federal, reforma publicada en el DOF el 1 de
diciembre de 2007.

64



XV.

XVI.

XVII.

XVIII.

XIX.

XX.

XXI.

XXII.

XXIII.

XXIV.

“Formular el programa del gasto publico federal y el proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion y presentarlos, junto con el del Departamento del Distrito

Federal, a la consideracion del Presidente de la Republica;

“Evaluar y autorizar los programas de inversion publica de las dependencias y entidades

de la administracion publica federal;

“Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera la vigilancia y evaluacion del

ejercicio del gasto publico federal y de los presupuestos de egresos;
“Formular la Cuenta Anual de la Hacienda Publica Federal;

“Coordinar y desarrollar los servicios nacionales de estadistica y de informacién
geogréfica, asi como establecer las normas y procedimientos para su organizacion,

funcionamiento y coordinacion;

“Fijar los lineamientos que se deben seguir en la elaboracidén de la documentacidn

necesaria para la formulacion del Informe Presidencial e integrar dicha documentacion;

“Opinar, previamente a su expedicion, sobre los proyectos de normas y lineamientos en
materia de adquisiciones, arrendamientos y desincorporacidén de activos, servicios y

ejecucion de obras publicas de la Administracion Publica Federal;
“(Derogada);

“Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las disposiciones en materia de
planeacion nacional, asi como de programacion, presupuestacion, contabilidad vy

evaluacion;

“Ejercer el control presupuestal de los servicios personales y establecer normas y

lineamientos en materia de control del gasto en ese rubro, y
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XXV. “Los demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.” %

41.2 Ley Federal de Entidades Paraestatales

En el articulo 62 37 de esta ley se establecen los lineamientos siguientes para los érganos de control

interno de las entidades paraestatales:

Los 6rganos de control interno seran parte integrante de la estructura de las entidades paraestatales.
Sus acciones tendran por objeto apoyar la funcion directiva y promover el mejoramiento de gestion de
la entidad; desarrollaran sus funciones conforme a los lineamientos que emita la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, 3¢ de la cual dependeran los titulares de dichos érganos y de

sus areas de auditoria, quejas y responsabilidades, de acuerdo a las bases siguientes:

I. Recibiran quejas, investigaran y, en su caso, por conducto del titular del 6rgano de control interno o
del &rea de responsabilidades, determinaran la responsabilidad administrativa de los servidores
publicos de la entidad e impondran las sanciones aplicables en los términos previstos en la ley de la
materia, asi como dictaran las resoluciones en los recursos de revocacion que interpongan los

servidores publicos de la entidad respecto de la imposicion de sanciones administrativas.

Dichos érganos realizaran la defensa juridica de las resoluciones que emitan ante los diversos
Tribunales Federales, representando al Titular de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo

Administrativo; 3¢

Il. Realizaran sus actividades de acuerdo a reglas y bases que les permitan cumplir su cometido con

autosuficiencia y autonomia, y

36/ Ibid.

37/ Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1996.
38/ Actualmente Secretaria de la Funcién Publica.

39/ Actualmente Secretaria de la Funcién Publica.
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lll. Examinaran y evaluaran los sistemas, mecanismos y procedimientos de control; efectuaran
revisiones y auditorias, vigilaran que el manejo y aplicacion de los recursos publicos se efectlien
conforme a las disposiciones aplicables; presentaran al Director General, al Organo de Gobierno y a
las demas instancias internas de decision, los informes resultantes de las auditorias, examenes y

evaluaciones realizados.

41.3 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)

En abril de 2006 se publicd la LFPRH, instrumento que plantea un nuevo enfoque del proceso

presupuestario a partir de los temas siguientes:
e Establecer los principios del equilibrio presupuestario y de responsabilidad hacendaria.

e Alinear y regular las etapas del proceso presupuestario: planeacién, programacion,

presupuesto, ejercicio, seguimiento, evaluacién y rendicién de cuentas.

e Establecer un adecuado registro, valuacion y conservacion del patrimonio de la federacion

mediante un sistema de contabilidad acumulativa.

e Mejorar la calidad del gasto a través del desempefio que permita identificar la eficacia,

eficiencia, economia, la caida en la administracion y el impacto social.

En el articulo 6.- se indica que: “El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria, estara a cargo de
la programacion y presupuestacion del gasto publico federal correspondiente a las dependencias y
entidades. El control y la evaluacion de dicho gasto corresponderan a la Secretaria y a la Funcion
Publica, en el dmbito de sus respectivas atribuciones. Asimismo, la Funcion Publica inspeccionara y
vigilara el cumplimiento de las disposiciones de esta Ley y de las que de ella emanen, respecto de

dicho gasto.” 4

40/ Diario Oficial de la Federacién, abril de 2006.
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Por lo que se refiere al proposito de mejorar la calidad del gasto a través de la evaluacion del
desempefio, la LFPRH incorpora disposiciones, que norman el proceso presupuestario,
particularmente en el Titulo Sexto, Capitulo Il de la Evaluacion, sefiala como eje el Sistema de
Evaluacion al Desempefio (SED), al que define como: el “conjunto de elementos metodoldgicos que
permiten realizar una valoracién objetiva del desempefio de los programas, bajo los principios de
verificacion del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y

de gestion que permitan conocer el impacto social de los programas y de los proyectos.” 4

El mismo ordenamiento legal, establece reglas claras para que, desde la programacion y
presupuestacion, se busque la congruencia de los POA-PEF con los respectivos programas

sectoriales y de éstos con el PND.

“Articulo 110.- La Secretaria realizard bimestraimente la evaluacion econémica de los ingresos y
egresos en funcion de los calendarios de presupuesto de las dependencias y entidades. Las metas de
los programas aprobados seran analizadas y evaluadas por la Funcion Publica y las Comisiones

Ordinarias de la Camara de Diputados.

“Para efectos del parrafo anterior, el Ejecutivo Federal enviard bimestralmente a la Camara de

Diputados la informacion necesaria, con desglose mensual.

“Articulo 111.- La Secretaria y la Funcién Publica, en el ambito de sus respectivas competencias,
verificaran periodicamente, al menos cada bimestre, los resultados de recaudacién y de ejecucion de
los programas y presupuestos de las dependencias y entidades, con base en el sistema de
evaluacion del desempefio, entre otros, para identificar la eficiencia, economia, eficacia, y la calidad
en la Administracion Publica Federal y el impacto social del ejercicio del gasto publico, asi como
aplicar las medidas conducentes. Igual obligacion y para los mismos fines, tendran las dependencias,

respecto de sus entidades coordinadas.

I

1/ Ibid.
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“Dicho sistema de evaluacion del desempefio a que se refiere el parrafo anterior del presente articulo
sera obligatorio para los ejecutores de gasto. Dicho sistema incorporara indicadores para evaluar los
resultados presentados en los informes bimestrales, desglosados por mes, enfatizando en la calidad
de los bienes y servicios publicos, la satisfaccion del ciudadano y el cumplimiento de los criterios
establecidos en el parrafo segundo del articulo 1 de esta Ley. La Secretaria y la Funcion Publica
emitiran las disposiciones para la aplicacion y evaluacidon de los referidos indicadores en las
dependencias y entidades; los Poderes Legislativo y Judicial y los entes auténomos emitiran sus

respectivas disposiciones por conducto de sus unidades de administracion.

“Los indicadores del sistema de evaluacion del desempefio deberan formar parte del Presupuesto de
Egresos e incorporar sus resultados en la Cuenta Publica, explicando en forma detallada las causas

de las variaciones y su correspondiente efecto econémico.

“Los resultados a los que se refiere este articulo deberan ser considerados para efectos de la

programacion, presupuestacion y ejercicio de los recursos.” 42

En este contexto, destaca por su importancia lo dispuesto en el articulo 27 de la LFPRH que
determina que los anteproyectos deberan sujetarse a una estructura programatica, la cual contendra

€Omo minimo:

I. “Las categorias, que comprenderan la funcién, la subfuncién, el programa, la actividad

institucional, el proyecto y la entidad federativa, y

Il. “Los elementos, que comprenderdn la mision, los objetivos, las metas con base en
indicadores de desempefio y la unidad responsable, en congruencia con el Plan Nacional de

Desarrollo y con los programas sectoriales.”

“La estructura programatica facilitara la vinculacion de la programacién de los ejecutores con el
Plan Nacional de Desarrollo y los programas, y debera incluir indicadores de desempefio con

sus correspondientes metas anuales. Deberan diferenciarse los indicadores y metas de la

42/ Ibid.
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dependencia o entidad de los indicadores y metas de sus unidades responsables. Dichos
indicadores de desemperio corresponderan a un indice, medida, cociente o férmula que permita
establecer un pardmetro de medicion de lo que se pretende lograr en un afio expresado en
términos de cobertura, eficiencia, impacto econdémico y social, calidad y equidad. Estos

indicadores seran la base para el funcionamiento del Sistema de Evaluacion del Desempefio.”

43/

La informacion contenida en la estructura programatica ademas de ser el insumo fundamental para la
evaluacion del desempefio, también lo es para identificar los resultados que los ejecutores del gasto
se proponen alcanzar en términos de funciones, programas y actividades gubernamentales, con
objetivos, metas e indicadores precisos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion y de sus

resultados en la Cuenta Publica.

414 Sistema de evaluacion del desempefio en México en el control interno

La implementacion de acciones orientadas a conseguir una Administracion Publica Federal cuyo
objetivo central sea el logro de resultados tendientes a mejorar la calidad e impacto del gasto
publico; asi como, los niveles de eficiencia, eficacia, productividad y economia; son relativamente

nuevas en México.

El Gobierno Federal, entendiendo la importancia del control de gestion basado en resultados, y
reconociendo el derecho que poseen los ciudadanos a conocer el destino e impacto de los
recursos publicos, ha considerado como tarea prioritaria la implementacion del Sistema de

Evaluacion del Desempefio (SED).

En el ejercicio 2006, se promulgd a Ley Federal de Presupuesto y la Responsabilidad Hacendaria

y su Reglamento, estableciéndose de manera obligatoria para la totalidad de las instituciones de la

43/ lbid.
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Administracion Publica Federal (APF), la Evaluacion del Desempefio con base en indicadores de

resultados.

Las disposiciones normativas de resultados, practicamente contemplan la evaluacion de
resultados como componentes del Presupuesto de Egresos de la Federacion y la Cuenta de la

Hacienda Publica Federal.

Para realizar una implementacién exitosa del SED, las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) y de la Funcion Publica (SFP) en forma coordinada, revisaron los diferentes sistemas y
tipos de evaluacion implementados por la APF, asi como las experiencias de otros paises en
materia de Evaluacion del Desempefio, principalmente en Estados Unidos de América, Canada,
paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), y los

paises latinos de Argentina y Chile.

Posteriormente en mayo de 2006, con el apoyo y asesoria del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), se definieron los componentes y el modelo de evaluacion del desempefio para México;
modelo que se concluyo; en febrero de 2007, en concibiéndose como un Conjunto de Elementos
Metodologicos, en los que ademas de la SHCP y la SFP, deberian participar la Presidencia de la
Republica, el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y el

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informa Informatica (INEGI).

El SED se define como el “conjunto de elementos metodoldgicos para la valoracion objetiva del
desempefio de los programas, metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y de

gestion que permitan conocer su impacto social.

“Beneficios

e “Ayuda a conocer la situacién e impacto real de los programas de gobierno y, a guiar los

esfuerzos de mejora.

e “Util para desarrollar presupuestos basados en resultados
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e ‘“Informacion usada por el Titular del Ejecutivo, funcionarios publicos, entidades

ejecutoras, autoridades presupuestarias y el Congreso para la toma de decisiones.
e “Sirve para formular recomendaciones, y readecuar politicas y programas de gobierno.
e “Se traduce en acciones de mejora de la gestion.
e ‘“Facilita la rendicion de cuentas con la ciudadania y principalmente los a beneficiarios.” 44/

El 30 de marzo de 2007 se someti6 a consideracion de la H. Camara de Diputados la propuesta

del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), asi como el cronograma de actividades.

La Comision de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de Diputados remitié, en junio de
2007, sus observaciones a la propuesta. La SHCP y la SFP atendieron dichas sugerencias,

determinandose como componentes del SED los descritos en el esquema 5:

ESQUEMA 5

-

. La Evaluacién de
Programas Federales
con base en un Marco
Légico e Indicadores de

Imbacto:
Componentes del
Sistema de < II. El Presupuesto Basado
Evaluacion del en Resultados (PBR)

Desempenio (SED)

. El Programa de
Mejoramiento de la
Gestién (PMG)

\.

FUENTE: Elaboracién propia con base en informacién del Sistema de Evaluacion del Desempefio.

44/ Secretaria de la Funcién Publica, Evaluaciéon del Desempeiio en el Sector Publico, octubre de
2007.
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Los articulos 110 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) y 25
de su Reglamento (RLFPRH), establecen la estructura funcional programatica a la que deben

sujetarse los programas presupuestarios, la cual se integra por cinco elementos:
1. Mision;

2. Objetivo;

3. Meta;

4. Unidad Responsable, y

5. Indicadores de Desempefio.

Con base en esto se busca articular el proceso de planeacidn-programacion y presupuestacion y
avanzar hacia el Presupuesto Basado en Resultados, lograndose precisar los objetivos especificos
y generales que se busca en la integracion de los anteproyectos de Presupuesto de Egresos de la

Federacion.

En este contexto, la SHCP emite en julio de 2007 los Lineamientos Generales para el Proceso de
Programacion y Presupuestacion para el ejercicio Fiscal 2008, y en agosto de 2007 da a conocer
el Manual de Programacion y Presupuesto 2008, y disefia el Sistema de Captura y Seguimiento de
la Apertura Programa Programatica Presupuestaria y la matriz de Indicadores Estratégicos y de

Gestion.
Componentes del SED:

1. La evaluacién de Programas Federales con base en un Marco Logico e Indicadores de Impacto,
tiene como sustento la disposicion del parrafo segundo del articulo 111 de la LFPRH que
establece que es obligatorio para los ejecutores de gasto incorporar indicadores para evaluar los
resultados, y la SHCP y la SFP seran las responsables de emitir las disposiciones para la
aplicacion y evaluacién de los referidos indicadores en las dependencias y entidades. Se vincula
ademas con lo dispuesto en el articulo 26, parrafo segundo del Decreto del Presupuesto de

Egresos de la Federacion 2007, donde se indica que el Consejo Nacional de Evaluacion
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(CONEVAL), en coordinaciéon con las SHCP y la SFP, emitiran los lineamientos para las
evaluaciones, la elaboracion de la matriz de indicadores y los sistemas de monitoreo, asi como los
objetivos estratégicos de los programas sociales que operan las dependencias y entidades de la

APF.

En cumplimiento a esta disposicion, el 30 de marzo de 2007, la SHCP, la SFP y el CONEVAL
publicaron en el DOF los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales
de la APF (LGEPFAPF) con objeto de regular la elaboracion de los objetivos estratégicos, la
elaboracion de la matriz de indicadores y los sistemas de monitoreo, asi como la evaluacion de los

programas de las dependencias de la Administracion Publica Federal.

Asi mismo los LGEPFAPF, en sus articulos cuarto, quinto, sexto y séptimo transitorios,
establecieron plazos perentorios para iniciar las evaluaciones en 2007 entre ellos destacan los

siguientes:

Articulo cuarto.- la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Funcién Publica, y el Consejo en el

ambito de su competencia, deberan emitirlas en los siguientes plazos:

I.  Los lineamientos especificos a que se refiere el lineamiento noveno, primer parrafo, se

emitiran a mas tardar el Gltimo dia habil de junio de 2007;

Il.  El Programa Anual de Evaluacion para el ejercicio 2007, debera emitirse a méas tardar el

Ultimo dia de abril;

Il El modelo de convenio a que se refiere el lineamiento vigésimo quinto, segundo parrafo,

debera darse a conocer a mas tardar el Ultimo dia habil de septiembre de 2007, y

IV. El modelo de términos de referencia a que se refiere el lineamiento trigésimo, primer

parrafo, debera darse a conocer a mas tardar el dltimo dia habil de abril de 2007.

Articulo quinto.- La Secretaria emitira los criterios mencionados en el lineamiento séptimo, ultimo

parrafo, a mas tardar el Ultimo dia habil de junio de 2007.
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Articulo sexto.- En el ejercicio 2007 y para efectos de los numerales que a continuacién se

enuncian, las dependencias y entidades se sujetaran a lo siguiente:

Respecto a la obligacion sefialada en el lineamiento sexto, deberan dar a conocer sus
objetivos estratégicos y describir la forma en que cada uno de los programas contribuye al

logro de dichos objetivos, a mas tardar el dltimo dia habil del mes de junio;

La matriz de indicadores a que se refiere el lineamiento décimo primero, deberan

presentarla el ultimo dia habil de agosto;

En el caso de los programas que iniciaron su operacion en el gjercicio de 2007, deberan
entregar el diagnostico y la evaluacion a mas tardar el Ultimo dia habil de agosto del
presente afio a la Secretaria, a la Funcion Publica, y al Consejo en el ambito de su

competencia;

Deberan dar a conocer de forma permanente a través de sus respectivas paginas de
Internet, en un lugar visible y de facil acceso, los documentos y resultados de todas las
evaluaciones externas existentes de sus programas federales a que se refiere el

lineamiento vigésimo sexto, a mas tardar el Ultimo dia habil de septiembre, y

Con relacion a la obligacién prevista en el lineamiento vigésimo noveno del presente
ordenamiento, los resultados de las evaluaciones de cada programa federal, deberan
enviarse a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de Diputados, a la
Secretaria, a la Funcién Publica y al Consejo, a mas tardar el Ultimo dia habil del mes de

agosto.

Articulo séptimo.- Para efectos de lo dispuesto en el articulo 26, fraccién Il, parrafo primero, del

Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2007, las

dependencias y entidades deberan realizar a la totalidad de sus programas federales sujetos a

reglas de operacion, la primer evaluacion de consistencia y resultados a que se refiere el
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lineamiento décimo octavo del presente ordenamiento, y presentar sus resultados a méas tardar el

ultimo dia habil de agosto de 2007.

2. Presupuesto Basado en Resultados (PBR): el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 lo define
como un conjunto de procesos e instrumentos que permitirdn que las decisiones involucradas en el
presupuesto incorporen, sistematicamente, consideraciones sobre los resultados obtenidos en la

aplicacion de los recursos publicos.

La SHCP sefiala que el PBR pretende que las definiciones de los programas presupuestarios se
deriven de un proceso secuencial alineado con la planeacion — programacién, estableciendo
objetivos, metas e indicadores en esta ldgica, a efecto de hacer mas eficiente la asignacién de
recursos, considerando la evaluacion de los resultados alcanzados y la manera en que las

dependencias y entidades ejercen los recursos publicos.
Los objetivos generales del PBR son:
e Presupuesto de Egresos realista y preciso.
e Avanzar en la cultura de planeacion estratégica.
e Fortalecer los instrumentos para mejorar la orientacién y asignacion del gasto publico.
e Establecer Convenios de Desempefio y de mejora con 0 dependencias y entidades.
e Mejorar la eficiencia del gasto publico.
e Dar seguimiento constante al ejercicio de los recursos enfocados en los resultados.
e Asignar recursos en funcion de la relevancia estratégica y resultados de evaluaciones.

Uno de los aspectos mas importantes y sin lugar a dudas un reto importante es la construccion de
indicadores estratégicos y de gestion orientados a resultados. Para auxiliarse en esta tarea la
SHCP definio una Matriz de Marco Légico con base en una ficha técnica para los principales tipos

de indicadores que se incorporarran al PBR.
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El sustento juridico del PBR estd contenido en los articulos 24 y 28 de la LFPRH y 25 del
RLFPRH, los cuales establecen la estructura funcional programética a la que deben sujetarse los
programas presupuestarios y a través del cual se busca avanzar en esta materia. De estos
ordenamientos destaca la precisién de los elementos que integran la estructura programatica-

funcional referida en el Ultimo articulo, como se indica a continuacion.

Articulo 25. La estructura de los programas presupuestarios conforme a la clasificacion funcional y

programatica se compone de los elementos siguientes:

‘. Misién, que incluye los propdsitos fundamentales que justifican la existencia de la
dependencia o entidad y, para efectos programaticos, se formula mediante una visién integral de

las atribuciones contenidas en la ley organica u ordenamiento juridico aplicable.

“Correspondera a la dependencia coordinadora de sector, a través de su unidad de administracion,
supervisar el establecimiento de la misién a nivel del ramo. Las entidades, por conducto de sus

unidades de administracion, estableceran su correspondiente mision.

‘La Secretaria determinara mediante disposiciones generales los criterios de vinculacién de la

misién con los programas presupuestarios;

“Il. Objetivo, que identifica el proposito anual asociado al programa presupuestario en
congruencia con las perspectivas de mediano plazo que se establezcan en el Plan Nacional de

Desarrollo y los programas que de él deriven.

“En la formulacion de los objetivos anuales, las dependencias y entidades estaran obligadas a
identificar los objetivos y metas expresamente sefialados en el Plan Nacional de Desarrollo y sus
programas, debiendo vincular los programas presupuestarios anuales con los objetivos de

mediano plazo;

“l. Meta, que consiste en el proposito estratégico que refleja el compromiso concreto que
asumen las dependencias y entidades para lograr el cumplimiento anual de los objetivos de los

programas presupuestarios;
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‘IV. Indicador de desempefio, que consiste en la expresion cuantitativa o, en su caso, cualitativa,
que establece un parametro del avance en el cumplimiento de los objetivos y metas
correspondientes a un indice, medida, cociente o formula con base anual. Dicho indicador podra

ser estratégico y de gestion, entre otros, en los términos siguientes:

a) Cobertura, que mide la proporcion de atencion sobre la demanda total que se alcanza con

la produccién del bien o servicio;

‘b) Eficiencia, que mide la relacion entre la cantidad de los bienes y servicios generados y los

insumos o recursos utilizados para su produccion;

c) Impacto econdmico y social, que mide o valora el grado de transformacién relativa
lograda en el sector objetivo economico o social, en términos de bienestar,
oportunidades, condiciones de vida, desempefio econdmico y productivo, o

caracteristicas de una poblacién objetivo o potencial;

“d) Calidad, que mide los atributos, propiedades o caracteristicas que deben tener los bienes
y servicios publicos generados en la atencidn de la poblacién objetivo, vinculandose con

la satisfaccion del usuario o beneficiario;

e) Equidad, que mide los elementos relativos al acceso, valoracion, participacién e impacto
distributivo entre los grupos sociales o entre los géneros por la provision de un bien o

servicio, y

V. Unidad responsable, el cual, como elemento programatico, identifica a las unidades que
realizan el seguimiento, evaluacién y rendiciéon de cuentas de los indicadores de desempefio a

nivel de dependencia o entidad. 4%/

Para operacionalizar esas disposiciones, en julio de 2007, la SHCP emiti6 los Lineamientos
Generales para el Proceso de Programacion y Presupuestacion para el Ejercicio 2008, y en agosto

de 2007 dio a conocer el Manual de Programacién y Presupuesto para el Ejercicio Fiscal 2008 y

45/

Diario Oficial de la Federacién, reformas publicadas en el DOF el 5 de septiembre de 2007.
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disefio el Sistema de Captura y Seguimiento de la Apertura presupuestaria y la Matriz de

Indicadores Estratégicos y de Gestion.

Los Lineamientos Generales para el Proceso de Programacion y Presupuestacion para el Ejercicio
2008 indican que la integracidon del PPEF 2008 se realizara en le marco del PBR y del SED

previsto en los articulos 2, fraccion LI, Il y Sexto Transitorio de la Ley de Presupuesto.

. Programa de Mejoramiento de la Gestion (PMG), la SEP establecié que mediante este instrumento
busca promover la modemizacién de la gestion publica a través de acciones que mejoren la
eficiencia y eficacia de los recursos humanos y materiales de la Administracién Publica Federal,
asi como mejorar continuamente los estandares de calidad en la prestacion de servicios, bajo un
conjunto de principios ordenadores, denominado Programa Marco, que permita identificar areas de

mejoramiento de la gestion, para todas las instituciones del Sector Publico.

El PMG busca promover la modernizacion de la gestion publica por medio de acciones que
mejoren la eficiencia y eficacia de los recursos humanos y materiales de la Administracién Publica
Federal, asi como mejorar continuamente los estandares de calidad en la prestacion de servicios,
bajo un conjunto de principios ordenadores, denominado Programa Marco, que permita identificar

areas de mejoramiento de la gestion, comunes para todas las instituciones del Sector Publico.

Para lograr ese propésito, el 1 de octubre de 2007 se publico en el Diario Oficial de la Federacién
(DOF), la modificacién del articulo 61 para sefialar la obligacién de los ejecutores del gasto de
establecer un programa de mediano plazo que promueva la eficiencia y eficacia en la gestion

publica de la APF.

Para cumplir esa disposicion, la SFP definié el Programa Marco que las dependencias y entidades

deben cumplir, determinando siete areas estratégicas comunes de la gestion publica:
[ Tramites y servicios publicos de calidad
Il Mejora regulatoria interna

lIl.  Mejora regulataria de tramites y servicios

79



IV.  Gobierno electrénico integrado

V. Racionalidad del Gasto en servicios generales
VI.  Enajenacion de bienes e inmuebles
VII.  Racionalizacién de estructuras.

La inclusion del SED en la LFPRH representa un paso importante en la consolidacion de los

esquemas de evaluacion del gasto en el sector publico federal.

La Ley referida institucionaliza los esfuerzos realizados durante la Ultima década al recuperar
disposiciones dispersas en diferentes instrumentos normativos, estructurando un esquema ordenado
en el que se parte de la premisa de que la definicion de los indicadores para la evaluacién de los
objetivos de los programas debe realizarse desde el arranque del proceso presupuestario,
considerando ademas una logica interrelacion entre los diferentes instrumentos de planeacién de
mediano y corto plazo y los programas anuales que se operacionalizan a través del presupuesto de

€gresos.

La creacion de las disposiciones de la LFPRH para obligar a los ejecutores del gasto a llevar a cabo
la evaluacion del desempefio, responde al interés de la Camara de Diputados por mejorar la calidad
del ejercicio del presupuesto a través de la consecucion de los objetivos y metas gubernamentales,
mantener la responsabilidad hacendaria e impulsar la transparencia en el uso y destino de los

recursos.

Por otra parte, es importante precisar que el SED es un instrumento de evaluacién que forma parte
del control interno que aplican los ejecutores del gasto publico federal, y que es diferente a la
evaluacion del cumplimiento de los objetivos de los programas o evaluacion del desempefio que
realiza ex - post la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion de acuerdo a sus facultades.
Sin embargo, para efectos de la evaluacion del desempefio que se deriva de la revision de la Cuenta

Publica, es favorable que se disponga de este instrumento, puesto que el SED permitira contar con
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informacion sistematizada y un marco ordenado de rendicion de cuentas en materia de cumplimiento

de objetivos y metas.

4.2  El control externo, la Camara de Diputados

De acuerdo con las instancias que lo aplican, el control gubernamental es interno o externo. No se
concibe un Estado moderno y democratico, si este adolece de 6rganos de control fiscal externo, no
solo auténomos, orgénica y funcionaimente, sino deslastrados de las influencias politico-partidistas.
La existencia de sdlidos y eficaces 6rganos de control fiscal externo, es una de las caracteristicas del
Estado moderno, y en buena medida, la magnitud de su trabajo refleja la salud de su régimen

constitucional.

Los 6rganos de control fiscal externo son, a diferencia de los que realizan el control interno, aquellos
que no forman parte de la administracién activa, ubicandose fuera de ella y sin que exista ninguna

especie de subordinacién 6 dependencia.

El control externo debe fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones constitucionales, legales,
reglamentarias 6 demas normas aplicables a las operaciones que realiza la administracion publica,

asi como para determinar también el grado de observancia de las politicas publicas.

De igual forma deben los 6rganos de control fiscal externo evaluar la eficiencia, eficacia, economia,

calidad de sus operaciones y formular las recomendaciones necesarias para mejorarlo.

Por tanto, el control externo se ejerce desde una instancia distinta de la que administra y se llama

superior cuando no existe una autoridad por encima de aquella que lo ejerce.

La Camara de Diputados ejerce el control superior por conducto de la Entidad de fiscalizacion
Superior de la Federacion (ASF), que es el 6rgano técnico de la Camara de Diputados, y que tiene

como objetivo revisar la Cuenta de la Hacienda Publica Federal de manera objetiva, imparcial y
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oportuna para merecer la confianza y credibilidad de la Honorable Camara de Diputados y de la

sociedad.

El marco juridico del control gubernamental externo esta constituido, por un lado, por el marco de las
facultades legales con que cuenta la ASF para realizar sus funciones: la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién, y su Reglamento; y por
el otro, por el marco de actuacion de la ASF en términos de los ordenamientos que debe considerar
para la revision de la Cuenta Publica, que incluye principalmente la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria y su Reglamento; y el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

421 Articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos relacionados

con las atribuciones de la Auditoria Superior de la Federacion
Articulo 73.- El congreso tiene facultad:

XXIV. Para reflexion expedir la Ley que regule la organizacién de la entidad de fiscalizacion
superior de la Federacion, y las demas que normen la gestion, control y evaluacion de los

Poderes de la Union y de los entes publicos federales;
Articulo 74.- Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

l. Expedir el Bando Solemne para dar a conocer en toda la Republica la declaracion de
Presidente Electo que hubiere hecho el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racion;

Il. Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de gestion, el desempefio de las

funciones de la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, en los términos que

disponga la ley;
II. Derogada.

V. Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo examen, discusién

y, en su caso, la modificacion del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez
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aprobadas las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo, asi como

revisar la Cuenta Publica del afio anterior.

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién a mas tardar el dia 8 del mes de septiembre,
debiendo comparecer el secretario de despacho correspondiente a dar cuenta de los
mismos. La Camara de Diputados debera aprobar el Presupuesto de Egresos de la

Federacion a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre.

Cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, el Ejecutivo Federal hara
llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos

de la Federacion a mas tardar el dia 15 del mes de diciembre.

No podra haber ofras partidas secretas, fuera de las que se consideren necesarias, con ese
caracter, en el mismo presupuesto; las que emplearan los secretarios por acuerdo escrito del

Presidente de la Republica.

La revision de la Cuenta Publica tendra por objeto conocer los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el presupuesto y el

cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Para la revision de la Cuenta Publica, la Camara de Diputados se apoyara en la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacién. Si del examen que ésta realice aparecieran
discrepancias entre las cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, con
relacion a los conceptos y las partidas respectivas 0 no existiera exactitud o justificacion en
los ingresos obtenidos o en los gastos realizados, se determinaran las responsabilidades de

acuerdo con la ley.

La Cuenta Publica del afio anterior debera ser presentada a la Camara de Diputados del H.

Congreso de la Unién dentro de los diez primeros dias del mes de junio.
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VI.

VII.

Sélo se podra ampliar el plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de Ingresos y del
Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de la Cuenta Publica, cuando medie solicitud
del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Camara o de la Comisién Permanente,
debiendo comparecer en todo caso el Secretario del Despacho correspondiente a informar
de las razones que lo motiven;

Declarar si ha 0 no lugar a proceder penalmente contra los servidores publicos que hubieren
incurrido en delito en los términos del articulo 111 de esta Constitucion.

Conocer de las imputaciones que se hagan a los servidores publicos a que se refiere el
articulo 110 de esta Constitucién y fungir como érgano de acusacion en los juicios politicos

que contra éstos se instauren;
Derogada;

Derogada;

VIIl. Las demas que le confiere expresamente esta Constitucion.

Articulo 79.- La entidad de fiscalizacidn superior de la Federacion, de la Camara de Diputados, tendra

autonomia técnica y de gestidon en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su

organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, en los términos que disponga la ley.

Esta entidad de fiscalizacion superior de la Federacion tendra a su cargo:

Fiscalizar en forma posterior los ingresos y los egresos; el manejo, la custodia y la aplicacion
de fondos y recursos de los Poderes de la Unién y de los entes publicos federales, asi como
el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas federales, a través de los

informes que se rendiran en los términos que disponga la ley.

También fiscalizara los recursos federales que ejerzan las entidades federativas, los

municipios y los particulares.

Sin perjuicio de los informes a que se refiere el primer parrafo de esta fraccion, en las

situaciones excepcionales que determine la ley, podra requerir a los sujetos de fiscalizacion
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que procedan a la revision de los conceptos que estime pertinentes y le rindan un informe. Si
estos requerimientos no fueren atendidos en los plazos y formas sefialados por la ley, se

podra dar lugar al fincamiento de las responsabilidades que corresponda.

Entregar el informe del resultado de la revision de la Cuenta Publica a la Camara de
Diputados a mas tardar el 31 de marzo del afio siguiente al de su presentacién. Dentro de
dicho informe se incluiran los dictdmenes de su revision y el apartado correspondiente a la
fiscalizacion y verificacion del cumplimiento de los programas, que comprendera los
comentarios y observaciones de los auditados, mismo que tendra caracter publico.

La entidad de fiscalizacién superior de la Federacién debera guardar reserva de sus

actuaciones y observaciones hasta que rinda los informes a que se refiere este articulo; la ley

establecera las sanciones aplicables a quienes infrinjan esta disposicion.

Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en el
ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos federales, y efectuar
visitas domiciliarias, Unicamente para exigir la exhibicién de libros, papeles o archivos
indispensables para la realizacién de sus investigaciones, sujetandose a las leyes y a las

formalidades establecidas para los cateos, y

Determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Publica Federal o al patrimonio
de los entes publicos federales y fincar directamente a los responsables las indemnizaciones
y sanciones pecuniarias correspondientes, asi como promover ante las autoridades compe-
tentes el fincamiento de otras responsabilidades; promover las acciones de responsabilidad a
que se refiere el Titulo Cuarto de esta Constitucion y presentar las denuncias y querellas

penales, en cuyos procedimientos tendra la intervencion que sefale la ley.

La Camara de Diputados designara al titular de la entidad de fiscalizacion por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes. La ley determinara el procedimiento para su
designacion. Dicho titular durara en su encargo ocho afios y podra ser nombrado

nuevamente por una sola vez. Podra ser removido, exclusivamente, por las causas graves
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422

que la ley sefiale, con la misma votacién requerida para su nombramiento, o por las causas y

conforme a los procedimientos previstos en el Titulo Cuarto de esta Constitucion.

Para ser titular de la entidad de fiscalizacién superior de la Federacion se requiere cumplir,
ademas de los requisitos establecidos en las fracciones I, II, IV, V y VI del articulo 95 de esta
Constitucion, los que sefiale la ley. Durante el ejercicio de su encargo no podra formar parte
de ningln partido politico, ni desempefiar otro empleo, cargo o comision, salvo los no

remunerados en las asociaciones cientificas, docentes, artisticas o de beneficencia.

Los Poderes de la Unidn y los sujetos de fiscalizacién facilitaran los auxilios que requiera la

entidad de fiscalizacion superior de la Federacion para el ejercicio de sus funciones.

El Poder Ejecutivo Federal aplicara el procedimiento administrativo de ejecucién para el
cobro de las indemnizaciones y sanciones pecuniarias a que se refiere la fraccion IV del

presente articulo. 4/

Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion

Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto regular la revision de la Cuenta

Publica y su Fiscalizacién Superior.

Articulo 2.- Para efectos de la presente Ley, se entendera por:

Poderes de la Union: Los Poderes Legislativo, Judicial y Ejecutivo, comprendidas en este
Ultimo las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal, asi como la

Procuraduria General de la Republica;
Camara: La Camara de Diputados del Congreso de la Union;
Auditoria Superior de la Federacion: La Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion;

Comisién: La Comision de Vigilancia de la Camara encargada de la coordinacién y

evaluacion del desempefio de la Auditoria Superior de la Federacion;

46/

Diario Oficial de la Federacién, abril de 2006.
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VI.

VIL.

VIIL.

Entes publicos federales: Los organismos publicos constitucionaimente auténomos para el
desempefio de sus funciones sustantivas, y las deméas personas de derecho publico de
caracter federal auténomas por disposicion legal, asi como los érganos jurisdiccionales que

determinen las leyes;

Entidades fiscalizadas: Los Poderes de la Union, los entes publicos federales, las entidades
federativas y municipios que ejerzan recursos publicos federales; los mandatarios, fiduciarios
o cualquier otra figura analoga, asi como el mandato o fideicomiso publico o privado que
administren, cuando hayan recibido por cualquier titulo, recursos publicos federales y, en
general, cualquier entidad, persona fisica 0 moral, publica o privada que haya recaudado,
administrado, manejado o ejercido recursos publicos federales; (Fraccién reformada DOF 04-

04-2005)

Gestion financiera: La actividad de los Poderes de la Unién y de los entes publicos federales,
respecto de la administracion, manejo, custodia y aplicacion de los ingresos, egresos, fondos
y en general, de los recursos publicos que éstos utilicen para la ejecucion de los objetivos
contenidos en los programas federales aprobados, en el periodo que corresponde a una
Cuenta Publica, sujeta a la revision posterior de la Camara, a través de la Auditoria Superior
de la Federacién, a fin de verificar que dicha gestion se ajusta a las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas aplicables, asi como el cumplimiento de los programas

sefialados;

Cuenta Publica; El informe que los Poderes de la Unidn y los entes publicos federales rinden
de manera consolidada a través del Ejecutivo Federal, a la Camara sobre su gestion
financiera, a efecto de comprobar que la recaudacion, administracién, manejo, custodia y
aplicacién de los ingresos y egresos federales durante un ejercicio fiscal comprendido del 1o.
de enero al 31 de diciembre de cada afio, se ejercieron en los términos de las disposiciones
legales y administrativas aplicables, conforme a los criterios y con base en los programas

aprobados;
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Xl

XIl.

Xl

Informe de avance de Gestion Financiera: El Informe, que como parte integrante de la
Cuenta Publica, rinden los Poderes de la Union y los entes publicos federales de manera
consolidada a través del Ejecutivo Federal, a la Camara sobre los avances fisicos y
financieros de los programas federales aprobados, a fin de que la Auditoria Superior de la
Federacion fiscalice en forma posterior a la conclusién de los procesos correspondientes, los
ingresos y egresos; el manejo, la custodia y la aplicacién de sus fondos y recursos, asi como

el grado de cumplimiento de los objetivos contenidos en dichos programas;

Proceso concluido: Aquél que los Poderes de la Union y entes publicos federales reporten
como tal, en el informe de Avance de Gestidn Financiera, con base en los Informes de gasto

devengado conforme a la estructura programatica autorizada;

Fiscalizacion superior: Facultad ejercida por la Auditoria Superior de la Federacion, para la
revision de la Cuenta Publica, incluyendo el Informe de Avance de Gestion Financiera, a

cargo de la Camara;

Programas: Los contenidos en los presupuestos aprobados a los que se sujeta la gestién o

actividad de los Poderes de la Unién y de los entes publicos federales, y

Servidores publicos: Los que se consideran como tales en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Publicos.

Articulo 3.- La revision de la Cuenta Publica, esta a cargo de la Camara, la cual se apoya para tales

efectos, en la Auditoria Superior de la Federacion, misma que tiene a su cargo la fiscalizacion

superior de la propia Cuenta Publica y goza de autonomia técnica y de gestion para decidir sobre su

organizacion interna, funcionamiento y resoluciones, de conformidad con lo establecido en esta Ley.

Articulo 4.- Son sujetos de fiscalizacion superior, los Poderes de la Unidn, los entes publicos federales

y las demas entidades fiscalizadas.
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Articulo 5.- La fiscalizacion superior que realice la Auditoria Superior de la Federacion se ejerce de
manera posterior a la gestion financiera, tiene caracter externo y por lo tanto se lleva a cabo de
manera independiente y auténoma de cualquier otra forma de control o fiscalizacion interna de los

Poderes de la Union y de los entes publicos federales.
En materia de evaluacion al desempefio, en el articulo 14 se sefiala:
Articulo 14.- La revision y fiscalizacion superior de la Cuenta Publica tienen por objeto determinar:

M. El desempefio, eficiencia, eficacia y economia, en el cumplimiento de los programas con
base en los indicadores aprobados en el presupuesto.

Articulo 16.- Para la revision y fiscalizacion superior de la Cuenta Publica, la Auditoria Superior de la

Federacion tendré las atribuciones siguientes:

Iv. Evaluar el cumplimiento final de los objetivos y metas fijadas en los programas federales,
conforme a los indicadores estratégicos aprobados en el presupuesto, a efecto de verificar el

desempefio de los mismos y la legalidad en el uso de los recursos publicos;

V. Verificar que las entidades fiscalizadas que hubieren recaudado, manejado, administrado o
ejercido recursos publicos, lo hayan realizado conforme a los programas aprobados y montos
autorizados, asi como, en el caso de los egresos, con cargo a las partidas correspondientes,

ademas con apego a las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas aplicables;

VII. Verificar obras, bienes adquiridos y servicios contratados, para comprobar si las inversiones
y gastos autorizados a los Poderes de la Union y entes publicos federales se han aplicado

legal y eficientemente al logro de los objetivos y metas de los programas aprobados;

XI. Fiscalizar los subsidios que los Poderes de la Unién y los entes publicos federales, hayan
otorgado con cargo a su presupuesto, a entidades federativas, particulares y, en general, a
cualquier entidad publica o privada, cualesquiera que sean sus fines y destino, asi como

verificar su aplicacion al objeto autorizado;
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En los articulos 30 y 31 se establecen los plazos para la entrega del Informe de Resultados que la

ASF debera rendir a la H. Camara de Diputados, asi como el contenido de dicho informe.

Articulo 30.- La Auditoria Superior de la Federacion, tendra un plazo improrrogable que vence el 31
de marzo del afio siguiente a aquél en que la Camara, o en su caso, la Comisién Permanente, reciba
la Cuenta Publica, para realizar su examen y rendir en dicha fecha a la Camara, por conducto de la
Comision, el informe del resultado correspondiente, mismo que tendra caracter publico y mientras ello
no suceda, la Auditoria Superior de la Federacién debera guardar reserva de sus actuaciones e

informaciones.

Articulo 31.- El Informe del Resultado a que se refiere el articulo anterior debera contener como

minimo lo siguiente:
a) Los dictamenes de la revision de la Cuenta Publica;

b) El apartado correspondiente a la fiscalizacion y verificacion del cumplimiento de los
programas, con respecto a la evaluacidén de la consecucion de sus objetivos y metas, asi
como de la satisfaccion de las necesidades correspondientes, bajo criterios de eficiencia,

eficacia y economia;

c) El cumplimiento de los principios de contabilidad gubernamental y de las disposiciones

contenidas en los ordenamientos legales correspondientes;
d) Los resultados de la gestion financiera;

e) Lacomprobacion de que los Poderes de la Unién, y los entes publicos federales, se ajustaron
a lo dispuesto en la Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la Federacion y en las

demas normas aplicables en |la materia;
f)  Elandlisis de las desviaciones presupuestarias, en su caso, y

g) Los comentarios y observaciones de los auditados.
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En el supuesto de que conforme al apartado b) de este articulo, no se cumplan con los objetivos y
metas establecidas en los programas aprobados, la Auditoria Superior de la Federacién hara las

observaciones y recomendaciones que a su juicio sean procedentes.
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Marco de actuacion de la ASF en términos de los ordenamientos que debe considerar para la

revision de la Cuenta Publica.

4.2.3 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

En el articulo Sexto transitorio de la misma ley se estableci6 que “el Ejecutivo Federal, por
conducto de la Secretaria y la Funcién Publica, en el ambito de sus respectivas competencias
debera concluir la implantacion del sistema de evaluacion del desempefio a que se refiere el
articulo 111 de la Ley, a mas tardar en el ejercicio fiscal 2008. Este sistema debera incluir
mecanismos de participacién de la Camara de Diputados, a través de sus Comisiones Ordinarias,
coordinadas por la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica. Para los efectos de este articulo, la
Secretaria deberia presentar a la Camara su propuesta del sistema de evaluacion del desempefio
a mas tardar en marzo de 2007. La Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica entregaria sus
observaciones a la propuesta a mas tardar en junio de 2007, para lo cual realizaria consultas con
las distintas Comisiones ordinarias de la Camara”. En cumplimiento de lo anterior, el 26 de dicho
mes y afio la comisién emitié sus consideraciones, entre las que destaca que se debe avanzar
hacia la constitucién de un organismo evaluador con facultades legales para revisar los resultados
de todos los programas de las entidades y dependencias Federales. A este respecto, es
imperativo considerar a la Auditoria Superior de la Federacion, mas que al CONEVAL o a
evaluadores externos, dadas las facultades constitucionales de revision del cumplimiento de los

objetivos contenidos en los programas de la Administracion Publica Federal.

En este sentido es de destacar que la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica de la H. Cadmara
de Diputados consideré dentro de las observaciones a la propuesta del SED presentada por la
SHCP, que la participacion de la Auditoria Superior de la Federacion es de especial relevancia, ya
que aporta elementos de equilibrio entre poderes al interior del SED. Esto con fundamento en la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que en su articulo 74 sefiala a la entidad

92



de fiscalizacién superior como la Unica instancia facultada para revisar el cumplimiento de los

objetivos contenidos en los programas de la Administracion Publica Federal.

En sus articulos 2, fraccion IX y 14, la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion establece
que es la ASF la que revisa y fiscaliza los programas del Ejecutivos Federal en sus ingresos y
egresos; su desempefio, eficiencia, eficacia y economia; asi como el grado de cumplimiento de
sus objetivos. Esto, en concordancia con lo que sefiala el articulo 111 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en el sentido de que los resultados de los indicadores
del SED deberan estar incorporados en la Cuenta Publica, documento que, de conformidad con la
legislacion, debe revisar la Auditoria Superior de la Federacion. Lo anterior aunado a la
experiencia que ha acumulado la entidad de fiscalizacién superior desde 2001, en relacién con las

auditorias de desempefio para fiscalizar el resultado del cumplimiento de los programas federales.

4.2.4 Presupuesto de Egresos de la Federacion

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2008, se sefialan las

siguientes disposiciones:

+ La H. Camara de Diputados realizara un diagndstico y consulta a los agentes involucrados que le
permita contar con las iniciativas necesarias para regular la Fiscalizacién y Evaluacién del Gasto
Publico, asi como el disefio e instrumentacion de mecanismos que propicien la interrelacién en
estos temas con el Poder Ejecutivo, los gobiernos de las entidades federativas y los Congresos

locales; y,

+ La H. Camara de Diputados definira los elementos legislativos necesarios para llevar a cabo la

evaluacién y seguimiento del gasto que le confiere la Constitucion.

En cuanto a los programas Sujetos a Reglas de Operacion en la LFPRH, se dispone que los

programas a través de los cuales se otorguen subsidios y aquellos sujetos a reglas de operacion
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deberéan ser sefialados en el PEF. Asimismo, se sefialaran los criterios generales a los cuales se

sujetaran las reglas de operacién de los programas.

Las dependencias, o las entidades a través de su respectiva dependencia coordinadora de sector,
deberéan realizar una evaluacién de resultados de los programas sujetos a reglas de operacion.

Dichas evaluaciones se realizaran conforme al programa anual que al efecto se establezca.
Por otra parte, en el PEF para el Ejercicio Fiscal 2008, destacan las siguientes

* Presentar los resultados de las evaluaciones externas a la Comision de Presupuesto y Cuenta

Publica de la H. Camara de Diputados, a la ASF, a la SHCP y a la SFP;

425 Las Dificultades de la ASF

Desde las reformas a los articulos 74 y 79 y la publicacién de la Ley de Fiscalizacion Superior de
la Federacion en 2001, la Camara de Diputados exigi6 la evaluacion del cumplimiento de objetivos
y metas y dotd de atribuciones a la entidad de fiscalizacidn superior para que realizara este tipo de
evaluaciones, considerando lo previsto en el Articulo 134 constitucional respecto de que los
recursos econdémicos de que disponga la Federacion se administraran con eficacia, eficiencia,
economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.
Asimismo, en la Ley de la materia se precisd que la revision de la Cuenta Publica tendria por
objeto determinar el desempefio, eficiencia, eficacia y economia en el cumplimiento de los

programas con base los indicadores aprobados en el presupuesto.

Derivado de las disposiciones constitucionales y de la LFSF, a partir de 2001 la ASF realizé
auditorias de desempefio de las que se derivaron recomendaciones para atender las disposiciones
legales previstas en diferentes ordenamientos relativos al cumplimiento de objetivos y metas de los

programas presupuestales.

Se suponia que en 1997, en el marco de la Reforma al Sistema Presupuestario, se empezaria a

construir el SED y que estaria listo tres afios después cuando entrara en vigor la LFSF para que la
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ASF pudiera sobre esa base, realizar las auditorias de desempefio. El desfase obligd a la ASF a
realizar la fiscalizacion sin que se hubiese establecido el sistema de indicadores, la ASF tuvo que

recurrir a resolver diferentes problemas que a continuacién se mencionan:

e |afalta de congruencia légica entre lo propuesto en el PND y los programas sectoriales y los

presupuestos anuales, en desapego a la Ley de Planeacion.

e No se estructuraron los programas operativos anuales (POA) con indicadores para medir el

impacto de las politicas publicas.

e Fue necesario discutir con los ejecutores de las politicas publicas la operacionalizacion de los
objetivos que se planteaban y que no tenian ni metas ni indicadores para medir la accién
publica. El gran problema consistia en que el PND o los programas sectoriales establecian
objetivos macro sin operacionalizacion. Por ejemplo, “Elevar la calidad educativa”, “Mantener
la paz social en el campo”, “Mantener la estabilidad del sistema financiero”, “Aumentar la
infraestructura de las comunidades y mantener en buen estado las actuales”, “Abatir la
pobreza”. El trabajo de la ASF consistié en buscar cdmo cada uno de esos objetivos podria
ser dividido en metas, y éstas, medidas con indicadores. Muchos entes auditados cooperan
con este trabajo y otros refutan el ejercicio porque no habia un fundamento legal que los
obligara a hacerlo. Las recomendaciones se orientaron a que los entes construyeran sus

indicadores.

e La SHCPy los ejecutores del gasto estaban desvinculados. La primera obligaba por formato a
que se agruparan las actividades en dos o tres indicadores. El resultado fue que los
indicadores no median la eficacia de las politicas publicas, si no que eran indicadores de
gestion. Un ejemplo de esta situacion se presenta en la auditoria al Programa Ganadero que

se presenta en el Capitulo 5 de este documento.

e |a cuenta Publica era una relatoria de hechos, generalmente triunfalista, sin referentes
cuantitativos ni cualitativos que permitieran evaluar el estado real de la politica publica. Lo que

se encontraba en la CP era informacion contable de sobreejercicios y subejercicicos, vy
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parrafos explicativos de la razén de éstos. No habia una vinculacién entre el mandato llamado
presupuesto y la rendicion superior de cuentas llamada CP. Dada la situacién anterior, la
fuente primaria de la evaluacion al desempefio que era la CP, tuvo que ser sustituida por
informacién recabada directamente y a partir de fuentes que no consolidaban ningun dato
agregado, esto hizo que el trabajo de auditoria dependiera del andlisis de informacién muy
voluminosa que reflejaba incongruencias, omisiones y errores, y no permitia ver con claridad
el estado actual de la politica publica. Este ejercicio provocaba molestia en los auditados por
la cantidad de informacion que se solicitaba. A partir de 2008 la ASF verificara que en las CP’s

se rindan cuentas utilizando el SED.

No obstante, el SED no incluye mecanismos de participacion de la Camara de Diputados y de la
ASF ya que los considera como sélo usuarios del sistema. En este punto, si bien la ASF no puede
participar directamente en el proceso de construccién de indicadores, porque perderia autonomia
técnica, seria conveniente que se tuviera previsto adecuar los indicadores que de acuerdo con las
evaluaciones realizadas por la ASF no sean suficientes para medir el cumplimiento de las politicas

publicas y de los objetivos.
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5. Sistema de Evaluacion del Desempeiio

En este capitulo se presentan los antecedentes del Sistema de Evaluacion al Desempefio desde
un nuevo enfoque y por otro lado el presupuesto basado en resultados y el Sistema de Evaluacién
del Desempefio en el corto plazo. Asimismo se presenta el analisis del Sistema de Evaluacion al
Desempefio de acuerdo con el marco institucional establecido por la SHCP, asi como el Marco
Operativo de las auditorias de Desempefio.

5.1. Antecedentes

Durante los Ultimos afios la APF ha emprendido diversos esfuerzos a fin de mejorar tanto la
definicion y alineacion de las actividades publicas a los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo
(PND), como el proceso de toma de decisiones en la asignacién de recursos presupuestarios a

dichas actividades.

Los objetivos de estas mejoras consideran incrementar la cantidad y calidad de los bienes y
servicios publicos, reducir el gasto de operacion, promover las condiciones para un mayor
crecimiento econdémico con empleo, y sobre todo, elevar el impacto de la accién del gobierno en el

bienestar de la poblacion.

Asi, por una parte, se han impulsado iniciativas para mejorar la gestion publica, alcanzar mayores
niveles de eficiencia, reducir el gasto operativo, y proporcionar informacién adecuada y oportuna a
la ciudadania sobre los resultados de su actuacion. Por otra parte, se han implementado mejoras
en el proceso de presupuestacion y se ha avanzado en la actualizacion de sus disposiciones, con
la finalidad de simplificar el proceso y desconcentrar en los ejecutores de los programas vy

actividades las decisiones sobre una parte importante del gasto publico.

Sin embargo, los retos del desarrollo nacional sustentable demandan acciones de mayor
profundidad e impacto, por lo que se requieren nuevas estrategias que permitan aumentar de
manera rapida la productividad de la APF y elevar su impacto en la sociedad y en la economia del

pais.
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5.1.1. Un nuevo enfoque

La relevancia de estos propdsitos se expresa en el Programa Nacional de Financiamiento del
Desarrollo 2008-2012 (Pronafide), el cual establece como uno de los objetivos de politica fiscal, el
mejoramiento de la asignacion y ejecucion del gasto, mediante la evaluacién de resultados, mayor

transparencia y rendicion de cuentas.

Destaca también que el 7 de mayo de 2008 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la
reforma constitucional en materia de gasto publico y fiscalizacién, la cual forma parte de la
Reforma Hacendaria por los que Menos Tienen, aprobada por el H. Congreso de la Union en
2007. En virtud de esta reforma, los tres 6rdenes de gobierno deberan evaluar los resultados que
obtengan con los recursos publicos, y administrarlos bajo los principios de eficiencia, eficacia,

economia, transparencia y honradez, a fin de satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

En este contexto, la actual Administracion impulsa modificaciones estructurales tanto al proceso
como a los elementos a considerar en la asignacién de recursos a sus actividades, con énfasis en
las decisiones que prevén la alineacién de las politicas y programas publicos con los objetivos
establecidos en el PND, y sopesando de manera ponderada el logro de resultados y su
consistencia con dichos objetivos. De esta manera, se conoce en qué se gasta, pero sobre todo,

qué resultados se obtienen con la utilizacién del presupuesto.

Esta orientacion incluye, entre otras medidas, adecuar el marco normativo, impulsar un conjunto
de acciones de manera en el desempefio de las instituciones, y promover el uso amplio de
herramientas metodoldgicas de planeacion, andlisis y evaluacion, a fin de lograr que la toma de
decisiones incorpore, sistematicamente, consideraciones sobre los resultados obtenidos y
esperados de la aplicacién de los recursos publicos, que la misma motive a las dependencias y
entidades de la APF a lograrlos, y que impulse iniciativas para mejorar su operacion e interrelacion

con la ciudadania.
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Lo anterior implica, de forma destacada, que se ajusten y fortalezcan los mecanismos de
coordinacion entre los responsables de la ejecucién de las actividades y programas
presupuestarios, y las areas de planeacion, evaluacién, presupuesto, control y vigilancia.
Asimismo, se establecen diversas acciones de mejora continua; y, se postula que esta nueva
visién debe arraigarse entre los servicios publicos y generar un cambio en la manera de hacer las

cosas en la APF.

Asi, el Poder Ejecutivo Federal ha puesto en marcha la implantacion del Sistema de Evaluacion
del Desempefio (SED), como uno de los principales componentes del Presupuesto Basado en
Resultados (Pbr). EI SED implica una nueva dinamica que refuerza el vinculo entre el proceso
presupuestario con las actividades de planeacion, asi como con las de ejecucion y evaluacion de

las politicas, programas e instituciones publicas.

En consecuencia, el SED es una estrategia para configurar un esquema eficaz para la toma de
decisiones presupuestarias que considera informacién objetiva respecto del disefio, pertinencia,
estrategia, operacion y resultados de las politicas y programas publicos. Los principales
componentes del SED seran un conjunto de evaluaciones a los programas, a las instituciones y a
las politicas publicas, asi como un agregado de acciones estratégicas para mejorar el quehacer de
la administracién publica, asi como un agregado de acciones estratégicas para mejorar el
quehacer de la administracion publica, en donde ambos elementos tomen como referente

fundamental el beneficio y satisfaccidn de la sociedad.

5.1.2.  EIPbry el SED en el corto plazo

En el corto plazo, el Pbry el SED incorporaran en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la

Federacion (PPEF) para el Ejercicio Fiscal 2009, entre otros, los elementos siguientes:

a) Nuevos y mejores indicadores que denoten la aplicacion de las herramientas metodoldgicas

del SED, una mejor alineacién y consistencia con el PND 2007-2012 y la programacion
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sectorial, asi como los resultados de la revision a la pertinencia y estrategias de los

programas;

b) Una iniciativa estratégica de acciones de mejora en la gestion de las dependencias vy

entidades, con medidas y resultados cuantificables;

c) Laincorporacion de recomendaciones derivadas de las evaluaciones realizadas en 2007 y en

2008 a distintos programas presupuestarios;
d) Una propuesta de Programa Anual de Evaluacion 2008; y,

e) Disposiciones concretas de austeridad y disciplina presupuestaria que generen ahorros y

hagan mas eficiente el quehacer de la APF.

5.2. El Sistema de Evaluacion del Desempeiio (SHCP)

El sistema de Evaluacién del Desempefio realizara el seguimiento y la evaluacion sistematica de
las politicas y programas de las entidades y dependencias de la APF, para contribuir a la
consecucion de los objetivos establecidos en el PND y los programas que se derivan de éste. El
SED brindara la informacién necesaria para valorar objetivamente y mejorar de manera continua el
desempefio de las politicas publicas, de los programas presupuestarios y de las instituciones, asi

como para determinar el impacto que los recursos publicos tienen en el bienestar de la poblacion.
Con la implantacién del SED en la APF se busca:

e Propiciar un nuevo modelo gubernamental para la gestion de las asignaciones presupuestarias,

orientado al logro de resultados;
e Elevar la eficiencia gubernamental y del gasto publico y un ajuste en el gasto de operacion;
e Contribuir a mejorar la calidad de los bienes y servicios publicos; y

e Fortalecer los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.

100



El Sistema de Evaluacion del Desempefio emitido por la SHCP en concordancia con distintas
disposiciones normativas, establece las directrices principales del SED, el cual tiene dos

componentes principales:

1. De evaluacion de las politicas publicas y programas presupuestarios, particularmente en lo
que se refiere a la manera en que las diferentes etapas del proceso presupuestario se veran
ajustadas y enriquecidas como consecuencia de la adopcién del nuevo enfoque orientado al
logro de resultados. Destacan los elementos requeridos para su ejecucién, que incorporan
mecanismos de coordinacion institucional y vinculacion con el Poder Legislativo, que permitan

la correcta implementacion de esta politica publica; y;

2. De la gestion para la calidad del gasto, denominado Programa de Mediano Plazo (PMP), cuyo
objetivo es promover la calidad del gasto y elevar la eficiencia y eficacia en la gestion publica,
a fravés de acciones que modernicen y mejoren la prestacion de los servicios publicos,
promuevan la productividad en el desempefio de las funciones de las entidades y

dependencias de la APF, y reduzcan gastos de operacion.

Este conjunto de directrices deberan perfeccionarse a través del tiempo, pero desde ahora sientan
las bases para una mejor evaluacién del desempefio y un mayor impacto de los programas,

proyectos y actividades de la APF.

5.21. Marco institucional

Derivado de la experiencia adquirida durante la Ultima década, ha sido posible establecer un nuevo
disefio institucional que rige al PbR y el SED y, en general al proceso presupuestario, a través de
recientes reformas constitucionales y legales. Entre ellas, se destaca la expedicién en 2006 de la

LFPRH, la reforma a la Constitucién en materia de gasto publico y fiscalizacion, 4 en vigor a partir

47/ Publicada en el DOF el 7 de mayo de 2008.
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del 8 de mayo de 2008 y las consecuentes reformas a la referida Ley ¥/ en materia del PbR vy el

SED

La LFPRH establecié un nuevo disefio institucional en materia presupuestaria que sirve como
plataforma para lanzar un nuevo orden presupuestario en su conjunto. Asimismo, incorporé
principios de responsabilidad fiscal para promover una politica econdmica que sustente el
desarrollo del pais con base en fianzas publicas sanas, el uso eficiente, eficaz y transparente de
los recursos publicos y la rendicion de cuentas a la poblacion sobre el manejo de los mismos. En
especial, la Ley institucionalizo los esfuerzos llevados a cabo durante la ultima década para
implantar el PbR y el SED, cuyas disposiciones generales fueron emitidas conjuntamente por la

SHCP y la SFP el 31 de marzo de 2008.

Por su parte, las reformas a la constitucion en materia de gasto publico y fiscalizacion y la LFPRH,
fueron propuestas por el Ejecutivo Federal en el marco de la Reforma Hacendaria por los que
Menos Tienen en 2007, la cual tiene como uno de sus objetivos fundamentales mejorar
sustancialmente la manera en que el Gobierno gasta los recursos que le proveen los

contribuyentes para atender las necesidades del pais.

Con base en dicho objetivo, las reformas incluyen disposiciones para implantar un presupuesto
con enfoque en los resultados en los tres ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal).

Conforme a lo anterior, las principales disposiciones de las reformas consisten en lo siguiente:

e Se establece la obligacién a nivel constitucional de evaluar los resultados del ejercicio de los
recursos publicos, con el objeto de propiciar que los recursos econdmicos se asignen con base
en principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los

objetivos a los que estén destinados.

48/ Publicada en el DOF el 1 de octubre de 2007.
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La evaluacion debera coordinarse a través de instancias técnicas independientes (distintas a los
érganos de fiscalizacion) que establezcan, respectivamente los gobiernos federal y de las

entidades federativas.

Se establecen los criterios a que deben sujetarse las evaluaciones, entre los que destacan: a)
deben ser realizadas por expertos independientes; b) deben ser publicas y contar con el minimo
de informacién que sefiala la Ley, incluyendo un resumen ejecutivo, la metodologia empleada,
los datos del evaluador y el costo de la misma; ¢) habra programas anuales de evaluaciones de
politicas, programas y desempefio de los ejecutores; y, d) en la medida de lo posible se incluira

la perspectiva de género.

Debera darse adecuado seguimiento a la atencion de recomendaciones emitidas como

resultado de las evaluaciones.

Las evaluaciones de resultados de los programas sujetos a reglas de operacién también podran
realizarse por personas fisicas y debera ajustarse a un programa anual previamente establecido.
El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Conejal) seguira

evaluando en materia de desarrollo social.

Se definen con mayor precision las competencias de la SHCP y la SFP para coordinar y normar
el SED. La SHCP valida los indicadores estratégicos (resultados y productos), mientras que la

SFP valida los indicadores de gestion (calidad de los procesos y servicios publicos).

Las principales disposiciones de las reformas en materia de evaluacion del gasto ejercido por las

entidades federativas consisten en lo siguiente:

Que el gasto federalizado (aportaciones federales del Ramo 33, el gasto reasignado y los
subsidios a entidades federativas), se sujete a evaluaciones con base en indicadores de
resultados y metas. De esta manera el gasto federalizado, que constituye aproximadamente el

30% del gasto programable del presupuesto federal, estara sujeto a resultados;
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e Que la evaluacidn del gasto federalizado se realice por instancias independientes a nivel local,

con el fin de respetar la autonomia estatal;

* Que los resultados del gasto federalizado se reporten en los informes de finanzas publicas

federales, asi como en el ambito local; y,

* Que el gasto que realicen los Estados con sus propios recursos (participaciones y otros
ingresos propios) se sujeten a mecanismos del PbR y a evaluaciones de desempefio por

instancias independientes a nivel local.

Por lo que toca al fortalecimiento de la evaluacion del desempefio a cargo de la H. Camara de

Diputados, entre otros, destaca:

e Se fortalecen las atribuciones de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), érgano técnico
de la H. Camara de Diputados, para realizar auditorias de desempefio y para emitir
recomendaciones para mejorar el desempefio de los programas federales, asi como de los

recursos federales que ejercen las entidades federativas, distintos a participaciones.

e Asimismo, debera informar semestralmente a la H. Camara de Diputados sobre la atencion de

dichas recomendaciones por parte de las dependencias y entidades.

En cumplimiento de la Reforma Hacendaria por los que Menos Tienen, el Gobierno Federal ha
emprendido los trabajos para establecer el PbR apoyandose en la experiencia internacional en
esta materia y en los trabajos desarrollados en México en los ultimos afios, incluyendo los previos

sobre el SED, en cumplimiento de la LFPRH que entr6 en vigor en el afio 2006.

5.3. Marco Operativo de las Auditorias de Desempefio

Las auditorias de desempefio se sustentan en las Normas Generales para la Fiscalizacion de la
Gestion Gubernamental y las de Auditoria Gubernamental, sélo que la revisién se centra en los
resultados y no en los procesos; en el cumplimiento de los objetivos y metas institucionales; en la

construccion de indicadores de desempefio que reflejen con objetividad la actividad gubernamental
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y en encuestas para medir cualitativamente el grado de satisfaccion de los ciudadanos sobre los

bienes y servicios que proporciona el Estado.

El principal instrumento metodolégico que se ha logrado construir en la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) es el Marco Operativo de las Auditorias de Desempefio, que es un documento

especifico y complementario a la normativa correspondiente.

Este documento debe considerarse como un instrumento técnico-administrativo de la Auditoria
Superior de la Federacion, complementario al Marco Rector del “Esquema Operativo para la
Fiscalizacion Superior’, que agrupa y clasifica las principales guias y actividades que se
desarrollan para realizar la funcion de fiscalizacion, denominados “Macroprocesos”, que se definen

€omo:
1. Revision de la Cuenta Publica y del Informe de Avance de Gestion Financiera
2. Seguimiento de las Observaciones-Acciones y Fincamiento de Responsabilidades

El Marco Operativo de la Auditoria Especial de Desempefio, disefiado por primera vez en el afio
2000, se ha utilizado como una herramienta metodol6gica para la practica de las auditorias de
desempefio, el cual se ha ido actualizando y perfeccionando afio con afio, con base en nuevos
conocimientos en la materia, las experiencias internacionales y nacionales de las entidades de
fiscalizacion superior y de instituciones como la Organizacion Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS), la Asociacién Nacional de Organismos de Fiscalizacion
Superior y Control Gubernamental (ASOFIS) y, conforme a nuestras propias experiencias

practicas.

En este documento se contempla el marco juridico en el que se desenvuelve la Auditoria Superior
de la Federacion, la conformacién de los Poderes de la Unién y de los distintos niveles de
gobierno, asi como los diferentes entes que integran la Administraciéon Publica Federal y las

principales leyes, reglamentos y normas que rigen la actuacion de la entidad.
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Para entrar en materia, se sefialan las facultades que se le otorgan a la Auditoria Superior de la

Federacion para llevar a cabo sus funciones de fiscalizacion.

Se destaca la importancia de la rendicion de cuentas como uno de los instrumentos mas valiosos
de la democracia, por el que los que ejercen el poder publico se someten al escrutinio de los
ciudadanos. De ahi que el sustento efectivo de la rendicion de cuentas radique en el binomio
obligatoriedad-responsabilidad, por el cual se evita que la administracion publica se sustraiga al

control de los ciudadanos.

Pero no es sino a través de la fiscalizacion del Poder Legislativo que se evita que la administracion

publica sea juez y parte en las acciones que realiza.

El Poder Legislativo a través de la Auditoria Superior de la Federacion se encarga de que la
fiscalizacion sea el camino para verificar que el mandato ciudadano se cumpla en los términos

previstos, por el mandatario 0 autoridad electa.

En consecuencia, los o6rganos responsables de la fiscalizacion deben ser auténomos,
profesionalizados y que dispongan de recursos propios para que sean auténticas instancias de
prevencion y sancion de actos ilicitos y de ineficiencias en la gestion de los asuntos y servicios

publicos.

Posteriormente, se trata el tema de las auditorias de desempefio: cuyos resultados proporcionan
una visién objetiva de la forma en que se llevan a cabo las tareas gubernamentales y aportan a los
CC. Diputados Federales y a las entidades fiscalizadas, informacion, observaciones y
recomendaciones para incrementar la calidad de los bienes y servicios que genera el sector
publico federal. En este apartado, se describen: antecedentes, concepto, contexto, metodologia, y

las normas que los auditores deberan observar para efectuar auditorias de calidad.

Se incluye el proceso administrativo aplicado a las auditorias de desempefio con el objeto de
desarrollar un trabajo ordenado, sistematico e interdisciplinario, a través de la planeacion, el

desarrollo de las auditorias, visitas e inspecciones, la elaboracion del informe final y como

106



resultado de las auditorias practicadas, se aborda el seguimiento de las observaciones que se
emitieron, teniendo siempre presente que la auditoria de desempefio no busca encontrar sélo
ineficiencias o generar observaciones, sino mejorar las practicas de gestién y desempefio

gubernamental.

En el Marco Operativo de las Auditorias de Desempefio se establecen los antecedentes, el
concepto, el contexto, la metodologia y las normas que los auditores deberan observar para
efectuar auditorias de desempefio de calidad. Se incluye el proceso administrativo aplicado a este
tipo de auditorias a través de la planeacion, ejecucion, supervision y control, asi como el

seguimiento de las observaciones.

Otro aspecto que se destaca en la metodologia utilizada es el proceso de seleccion de las
propuestas de auditorias de desempefio, el cual se sujeta a un riguroso andlisis que tiene como
antecedentes la heuristica, que comprende la revisién como minimo de 70 fuentes documentales,
como el Plan Nacional de Desarrollo, los Programas Sectoriales, el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, la Cuenta Publica, Versiones Estenograficas de las Comparecencias de los
Funcionarios Publicos ante la Camara de Diputados, asi como notas periodisticas y de otros

medios de comunicacion.

Como consecuencia de lo anterior, se construye una matriz de decisiones que permite evaluar
cada propuesta de auditoria de desempefio en términos cuantitativos y cualitativos y que logra
combinar todos los aspectos relevantes para una 6ptima seleccién de los programas y entes a

auditar.

Como parte de este proceso destaca la vision estratégica de la ASF, la cual dentro de sus
objetivos considera efectuar la revision de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal con
objetividad, imparcialidad y oportunidad, por lo que para determinar el &mbito de competencia para
definir las auditorias, se ha disefiado el mapa estratégico de funciones y entes en el que se

identifica el universo a auditar conforme a la Nueva Estructura Programatica (NEP), en la que se
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sefialan los tres ambitos de aplicacion del gasto publico que son la clasificacidon funcional,

administrativa y economica del gasto.

Una vez seleccionada la propuesta de auditoria de desempefio se procede a la planeacion
especifica, en este sentido sobresale la metodologia para precisar el enfoque y alcance de la

revision a lo que se ha denominado La Auditina.

La Auditina es un estudio preliminar cuyos propésitos son: comprender la materia por auditar, la
historia de la politica publica, el quehacer del ente auditado, la forma de operar, el tipo de
resultados que obtiene y la eficiencia y eficacia en la administracion de los recursos. También en
este documento se construyen las hipétesis de trabajo; se determina la estructura de la auditoria;

se define el enfoque y alcance de la revision, y se determina la guia metodoldgica de la auditoria.

Un elemento fundamental de la Auditina es el cuadro de abduccion que permite establecer las
relaciones sistémicas de los conceptos, y diagrama el mapa conceptual de lo que se estudiara.
Ese mapa conceptual permitira buscar las explicaciones para los fenémenos, las causas para los

efectos, y todo ello lo hace estructurando conjeturas e hipotesis bien sustentadas.

La tarea abductiva se puede concretar en un diagrama o en un esquema, uno de los métodos que
se viene utilizando para este efecto es el Arbol de Porfirio, que consiste en una grafica que
determina de manera vinculatoria, esencial y de dependencia los nexos y conexos entre los
referentes para estructurar de manera sistémica los componentes conceptuales que conforman un

todo, en nuestro caso denominado politica publica.

La calidad es un principio fundamental para la Auditoria Superior de la Federacién y
especificamente atafie a todos los aspectos de las operaciones de la Auditoria Especial de
Desempefio, por ello se ha establecido un sistema de control de calidad coordinado y eficiente

para todos los productos que se generan.

Con ese proposito se han establecido catorce Normas Internas de la Auditoria Especial de

Desempefio (N-AED), que son las guias sobre los contenidos y caracteristicas de los distintos
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subproductos que se van generando como resultado de las revisiones; cada uno de éstos, son

revisados por los distintos niveles jerarquicos.
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6. El caso practico: Programa de Fomento Ganadero

En este capitulo se presenta el caso practico de la evaluacion al Programa de Fomento Ganadero
que incorpora el objetivo de la revisién, los antecedentes del programa, y los resultados que se
presentan en tres vertientes de revision: eficacia en el cumplimiento de objetivos y metas,
eficiencia en el otorgamiento de los apoyos, economia en la aplicacién de los recursos

presupuestarios.

Evaluacion del Programa de Fomento Ganadero

6.1 Objetivo

Fiscalizar la gestion financiera para comprobar los resultados del Programa de Fomento Ganadero
en términos de la eficacia con que se cumplio el objetivo de apoyar la capitalizacion de los
productores pecuarios; la eficiencia en el otorgamiento de subsidios; la economia en la aplicacién
de los recursos presupuestarios; la calidad en la entrega de los apoyos otorgados a los
productores pecuarios; la competencia de los actores, y la percepcién de los productores

pecuarios beneficiados.
6.2 Antecedentes
6.2.1. Historia de la politica publica

A principios de los noventa se inici6 la incorporacion de nuevas tecnologias en las actividades
pecuarias, lo que elevd la productividad y la contencién de los costos de produccion,

principalmente en los estratos de productores con mayores disponibilidades de capital.

En esos afios también se profundizd la apertura comercial y la desregulacion. La accion
gubernamental se reorientd a compensar las imperfecciones del mercado, asi como alentar una

nueva institucionalidad, con la participacién de los gobiernos locales y las organizaciones de
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productores. Con ello se buscoO mejorar la productividad y la rentabilidad de las cadenas

productivas, para que elevaran su competitividad en un mercado abierto.

El Programa de Fomento Ganadero de Alianza para el Campo surgié en un contexto marcado por
la reduccion de la participacion del Estado en las actividades pecuarias, la crisis de 1994, los
fuertes periodos de sequia en la primera mitad de los noventa, y la entrada en vigor del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994. En este sentido el programa se convirtié
en una respuesta institucional que coadyuvé, en sus primeros afios de operacion, a que los
productores pecuarios adoptaran y difundieran tecnologias para mejorar la productividad de sus

unidades de produccién.

La demanda interna de carnicos se atendia fundamentalmente con la produccion nacional y se
complementaba con las importaciones, que en periodos anteriores representaron en promedio 7%
del consumo y se incrementaron al 8.3% durante 1992 y 1994. Asimismo, las actividades
pecuarias se vieron afectadas porque los precios de los principales carnicos se redujeron 12% en

promedio anual por la apertura del mercado nacional.

En el Plan Nacional de Desarrollo (PND), 1995-2000, se establecieron politicas orientadas a
organizar a los productores en unidades econdmicas viables y ejecutar programas de fomento.
Con ese fin, en 1996 se instrument6 Alianza para el Campo, como un programa de fomento
productivo para mejorar la productividad y competitividad de las unidades agropecuarias en el
contexto de apertura comercial, mediante Convenios de Coordinacion entre el Ejecutivo Federal,
por conducto de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, y los gobernadores de
cada estado, para la realizacién de acciones conjuntas con los productores, en torno a la

agricultura, ganaderia, desarrollo rural y sanidad agropecuaria.

En el Programa Agropecuario y de Desarrollo Rural 1995-2000, se sefiald que los principales

factores que influian en el desfavorable desempefio del sector pecuario eran:
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e Un bajo crecimiento de la produccion agropecuaria, inferior al crecimiento de la poblacion.
Lo que ocasionaba importaciones crecientes, y generaba saldos adversos en el

intercambio con el exterior.
e Una progresiva degradacion de suelos de pastoreo.

e La descapitalizacidén de los productores pecuarios por una baja rentabilidad, asociada a
precios relativos desfavorables campo-ciudad, y en un menor peso relativo del gasto

publico.

e El agotamiento y distorsiones de la politica de fomento al campo que, no obstante la
magnitud de los apoyos otorgados, se mostraba ineficaz para alentar la inversion privada,
usar racionalmente los recursos naturales y difundir sus beneficios entre los productores,
en detrimento de su potencial productivo. Ademas, la continuidad de esa politica

resultaba insostenible por las restricciones en las finanzas publicas.

e |a limitada propagacion de tecnologias con una poblacién poco preparada para

aplicarlos.

En el PND 2001-2006 en el area de crecimiento con calidad se establecieron, entre otros, los
objetivos rectores de elevar y extender la competitividad del pais, y asegurar el desarrollo

incluyente.

Por ofro lado, en el Programa Sectorial de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion 2001-2006 destacan los objetivos de promover el crecimiento de la produccién y
productividad de la rama de la ganaderia; de manera especifica incrementar la capitalizacion de

las unidades de produccién pecuarias con menor desarrollo para su incorporacion al mercado.

En julio de 2003 la SAGARPA publico en el Diario Oficial de la Federacién las “Reglas de

Operacion de la Alianza para el Campo para la Reconversion Productiva; Integracién de Cadenas
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Agroalimentarias y de Pesca; Atenciéon a Factores Criticos y Atencion a Grupos y Regiones

Prioritarias (Alianza Contigo 2003)" &/

La Alianza para el Campo estéa integrada por siete programas: de Fomento Agricola; de Fomento
Ganadero; de Desarrollo Rural; de Sanidad e Inocuidad Agroalimentaria; del Sistema de
Informacion para el Desarrollo Rural Sustentable; de Acuacultura y Pesca, y del Fondo de
Estabilizacion; y de Fortalecimiento y Reordenamiento de la Cafeticultura. Estos programas se
enfocaron a cuatro areas estratégicas: reconversion productiva, integracion de cadenas
agroalimentarias y de pesca, atencién a grupos y regiones prioritarias, y atencion a factores

criticos.-

El Programa de Fomento Ganadero opera bajo dos modalidades: Ejecucién Federalizada vy
Ejecucion Nacional. La primera se define como los montos de recursos federales que se
distribuyen mediante la férmula de asignacion de recursos federales a las entidades federativas; y
la segunda donde los recursos se convienen con las organizaciones de productores y en su caso,

con los gobiernos estatales, para atender proyectos integrales por especie de prioridad nacional.
6.2.2.  Objetivos e Importancia del Programa de Fomento Ganadero

En las Reglas de Operacion del Programa de Fomento Ganadero se establecié como objetivo del
programa apoyar la capitalizaciéon de los productores pecuarios a través del otorgamiento de
subsidios para la construccion y rehabilitacién de infraestructura, la adquisicion y modernizacién de
equipo, y la adopcion de tecnologia en las unidades de produccion primaria en lo relativo a la
produccion y conservacion de forraje, el mejoramiento genético y la sanidad; y promover la
inversion en proyectos econdémicos que agreguen valor a la produccién primaria, mediante el
apoyo en infraestructura, maquinaria y equipo para acopio y transformacion de productos
pecuarios provenientes de las especies bovina, ovina, caprina, porcina, avicola, apicola y cunicola,

complementados con la asistencia técnica a través de profesionistas.

49/ Este documento se citara a lo largo de todo el andlisis como Reglas de Operacién del
Programa de Fomento Ganadero.

113



La importancia del Programa de Fomento Ganadero radica en que las actividades pecuarias son

relevantes en el contexto socioecondmico del pais, debido a que han servido de base al desarrollo

de la industria nacional, ya que proporcionan alimentos, materias primas, divisas, empleo y

distribuyen ingresos en el sector rural. En 2006, la participacion del PIB pecuario represento el

26.9% del PIB agropecuario y pesquero.

6.2.3.

Marco juridico-normativo

Los ordenamientos juridico-normativos que regulan las operaciones del Programa de Fomento

Ganadero estan constituidos por:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En el articulo 27, fraccion XX, se
establece que a fin de mejorar las condiciones de vida de la poblacién rural, el Estado
fomentara, entre otras, las actividades agropecuarias mediante obras de infraestructura,
insumos, créditos, servicios de capacitacion y asistencia técnica; y planeara y organizara
la produccion agropecuaria, su industrializacion y comercializacion, considerandolas de

interés publico.

Ley Organica de la Administracion Publica Federal. En el articulo 35 se establece que le
corresponde a la SAGARPA formular, conducir y evaluar la politica de desarrollo rural; y
establecer programas que tiendan a fomentar la productividad y la rentabilidad de las

actividades econdmicas rurales.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. En el articulo 24 se
establece que la programacién de las actividades que deberan de realizar las
dependencias y entidades comprende aquellas que les permitan dar cumplimiento a los
objetivos, politicas, estrategias, prioridades y metas con base en indicadores de

desempefio contenidos en los programas que deriven del PND.
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En el articulo 90 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, se establece
que sera responsabilidad de los ejecutores de gasto la confiabilidad de las cifras consignadas en

su contabilidad, y se adoptaran para ello las medidas de control y depuracién correspondientes.

e Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2006. En
el articulo 51 se establece que el Ejecutivo Federal autorizara la ministracion de los
subsidios y transferencias que con cargo a los presupuestos de las dependencias vy
entidades se prevén en el Decreto. Los subsidios cuyos beneficiarios sean los gobiernos
de las entidades federativas y, en su caso, de los municipios, se consideraran

devengados a partir de la entrega de los recursos a dichos 6rdenes de gobierno.

En el articulo 52 se sefiala que los subsidios deberan sujetarse a los criterios de objetividad,
equidad, transparencia, publicidad, selectividad, oportunidad y temporalidad; en el articulo 54 se
establece que las dependencias seran responsables de emitir las reglas de operacién o, en su
caso, las modificaciones a aquellas que contintien vigentes; en el articulo 63, fracciones | a V, se
sefiala el monto de los subsidios federales de Alianza para el Campo, la participacién de las
entidades federativas y la distribucion de los recursos; y en el articulo 66, parrafo noveno, se
sefiala que se debera garantizar la federalizacion, en su totalidad, del Programa de la Alianza para

el Campo.

e Reglamento Interior de la SAGARPA. En el articulo 2, fraccion |, se establece que la
Secretaria debe formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo rural y
fomentar, entre ofras, las actividades pecuarias, a fin de elevar el nivel de vida de las
familias que habitan en el campo; y en la fraccién Ill se establece que le corresponde
impulsar proyectos de inversion para canalizar recursos publicos y privados al gasto en el

sector rural.

e Manual de Organizacion General de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo

Rural, Pesca y Alimentacion. En el numeral 1.0.6 se establece que el objetivo de la
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Coordinacion General de Ganaderia consiste en definir las estrategias y lineas de accion

para el desarrollo de la ganaderia nacional.

e Reglas de Operacion del Programa de Fomento Ganadero. En el Capitulo 13 se
establece el objetivo del programa, la cobertura, las caracteristicas de los apoyos, las
modalidades de atencidn, los requisitos de elegibilidad y los indicadores de los dos
subprogramas que lo integran: Desarrollo Ganadero y Desarrollo de Proyectos

Agropecuarios Integrales (DPAI).

6.3. Resultados
6.3.1.  Eficacia en el cumplimiento de objetivos y metas

El objetivo estratégico del Programa de Fomento Ganadero consiste en apoyar la capitalizacion de
los productores pecuarios a través de la entrega de subsidios. La evaluacién de la eficacia en el

cumplimiento de este objetivo se realizd bajo dos vertientes.

La primera comprende el disefio del programa. Para el efecto, se evalud el sistema de indicadores
del Programa de Fomento Ganadero establecido en las Reglas de Operacién y se revisé que la

SAGARPA identificara con precision a la poblacion objetivo del programa.

En la segunda vertiente se analizaron los resultados sobre el cumplimiento del objetivo estratégico
del programa. Para ello se evalu6 la capitalizacién de los productores pecuarios, los productores

pecuarios beneficiados y la cobertura de productores pecuarios de bajos ingresos.
Evaluacion del sistema de indicadores

En los numerales 12 y 34, de los Lineamientos Especificos a observar durante la Formulacion del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2006, contenidos en el Manual de
Programacion y Presupuesto 2006, emitido por la SHCP en julio de 2005, se establece que las
dependencias y entidades deberan formular metas e indicadores orientados al presupuesto por

resultados y abstenerse de incorporar indicadores de gestidn para medir la operacién
———————————————————————————————————
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administrativa u operativa que realizan de manera cotidiana; y que se requiere efectuar una
revision continua de las metas e indicadores establecidos, con el fin de verificar que éstos sean los

adecuados para llevar a cabo la evaluacion del desempefio en las dependencias.

Se revisaron las Reglas de Operacion del Programa con el proposito de verificar que los
indicadores permiten evaluar la eficacia de la SAGARPA en el cumplimiento del objetivo

estratégico de apoyar la capitalizacion de los productores pecuarios.

Se preciso que en las Reglas de Operacién del Programa de Fomento Ganadero se presentan 15
indicadores para el programa, ocho indicadores miden la gestion operativa y siete son de

evaluacién, como se muestra en el cuadro siguiente:
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INDICADORES DE LA SAGARPA PARA EL PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO

Indicadores de Gestiéon

- . Unidad de
Nombre del indicador Formula Medida
Indice de cobertura
de hectéareas Hectareas atendidas con rehabilitacion,
1 rehabilitadas, conservacion y/o Hectérea
conservadas y/o mejoramiento/Hectareas programadas
mejoradas
5 Lndice dg cobertuc;a Cabezas de ganado adquiridas / Cab
gg nad 002 d:ﬁﬁ,isd as e Cabezas de ganado programadas abeza
Indice de cobertura . - .
3 de especies apicolas Especies adquiridas/especies Especies
adquiridas programadas
Indice de cobertura
4 de . explotaciones Explotaciones apoyadas/Explotaciones Proyecto
pecuarias programadas
capitalizadas
5 Lr:;ilce de alrlggsggg Recursos ejercidos/Recursos Millones de
radicados pesos
presupuestales
Indice de eficiencia de - . -
6 atencion a la iﬂ;g:gﬁes atendidas/solicitudes Solicitud
demanda
Indice de cobertura
7 con asistencia técnica Proyectos apoyados/Proyectos Provecto
en cuencas de programados y
produccion
Indice de cobertura Cursos tomados por los promotores y
8 de capacitacion a coordinadores a nivel nacional o Curso
Promotores y regional/Cursos programados a nivel
Coordinadores nacional o regional
Indicadores de Evaluacion
Indice de cobertura -
Productores beneficiados/Productores
9 ggneﬁdadggoductores elegibles por el programa Productor
10 Lr;dlceex pl(g)?a Cic;?]t;esrtucgg Exp:otacjones apoyadas/Total  de Proyecto
ganado explotaciones
Indice de Valor de la produccién con apoyo/ Miles de
11 capitalizacién de valor de la produccién sin apoyo
productores lecheros pesos
Indice de parédmetros Parametros logrados al final del
12 mejorados en ejercicio/Parametros  reportados  al Porcentaje
explotaciones bovinas inicio del ejercicio
Indice de grupos de Numero de grupos de productores Grupos de
13 productores atendidos atendidos/Grupos  de  promotores
productores
por promotor contratados
Indice de Numero de cabezas de ganado bovino
14 semovientes atendidos o su equivalencia en otras Proyecto
atendidos por especies/Numero  de promotores
promotor contratados
indice de impacto de Incremento de la productividad en las
15 la adopcién de Unidades de Produccion/Productividad Porcentaje
tecnologia inicial

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Reglas de
Operacion de la Alianza para el Campo 2003, Programa de Fomento Ganadero, DOF del 25 de

julio de 2003.
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Conforme al andlisis comparativo de los 15 indicadores respecto de los diferentes aspectos que
comprende el objetivo estratégico del Programa de Fomento Ganadero, se determiné que los
relacionados con la capitalizacion de explotaciones pecuarias, los productores beneficiados e
impacto de la adopcion de tecnologia en la productividad de las unidades de produccién pecuarias
son Utiles para evaluar el desempefio de la SAGARPA en la capitalizaciéon de los productores

pecuarios.

Se revis6 la Evaluacion Interna de la Alianza para el Campo 2006 enviada a la Comision de
Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de Diputados, y se determind que la SAGARPA no
lleva a cabo el seguimiento de los resultados de 7 de los 15 indicadores establecidos en las
Reglas de Operacion. Asimismo, la dependencia explicd que se disefiaron como un requisito
establecido por la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico (SHCP) y la Secretaria de la Funcién
Publica (SFP), sin que se utilizaran como una herramienta de evaluacion o para la toma de

decisiones.

Para el afio 2006 se determind que 3 de los 15 indicadores establecidos en las Reglas de
Operacion son Utiles para evaluar la eficacia con que se desempefia la SAGARPA en el apoyo a la
capitalizacion de los productores pecuarios y 12 indicadores se orientan a medir la eficiencia
operativa en la entrega de los subsidios, pero la dependencia no realizo el seguimiento de 7
indicadores. Por lo tanto, esa dependencia no se ajusté a lo dispuesto en los numerales 12 y 34,
de los Lineamientos Especificos a observar durante la Formulacion del Proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion 2006, contenidos en el Manual de Programacion y Presupuesto

2006.

Identificacion de la poblacion objetivo

En la fraccion | del articulo 52 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el

Ejercicio Fiscal de 2006 se sefiala que los subsidios deberan sujetarse entre otros, al criterio de
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objetividad, esto es identificar con precision a la poblacion objetivo, tanto por grupo especifico

como por region del pais y entidad federativa.

En el articulo 8 de las Reglas de Operacion del Programa de Fomento Ganadero se define como
poblacién objetivo a los productores de bajos ingresos en zonas marginadas, en zonas no

marginadas, en transicion y al resto de productores.

A fin de verificar la cobertura de productores pecuarios beneficiados, se solicitd a la SAGARPA el
padron de productores pecuarios, asi como la cantidad de los que fueron beneficiados a través del
Programa de Fomento Ganadero. Sobre el particular, la SAGARPA informé que no se dispone de

una base de datos confiable que permita identificar el universo de productores pecuarios.

Se determind que desde que en 1996 se puso en marcha la politica de fomento ganadero, como
parte de la estrategia de Alianza para el Campo, no se elaboré un estudio de mediano y corto
plazos en el que se incluyera un diagnéstico de la ganaderia nacional y, sobre todo, en el que se

cuantificara la poblacion objetivo.

La evaluacion se vio limitada porque la SAGARPA no elaboré un estudio de mediano y corto
plazos en el que se cuantificara la poblacion objetivo. Por lo tanto, esa dependencia no se ajusto a
lo establecido en el articulo 52 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el

Ejercicio Fiscal de 2006.

Capitalizacion de productores pecuarios

En el articulo 54 de las Reglas de Operacion del Programa de Fomento Ganadero se establece
como objetivo apoyar la capitalizacion de los productores pecuarios a través del otorgamiento de
subsidios para la construccion y rehabilitacion de infraestructura, la adquisicion y modernizacion de

equipo, el mejoramiento genético, la promocion de la inversion y la asistencia técnica.

En los numerales 12 y 34, de los Lineamientos Especificos a observar durante la Formulacion del

Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2006, contenidos en el Manual de
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Programacion y Presupuesto 2006, emitido por la SHCP en julio de 2005, se establece que las
dependencias y entidades deberan formular metas e indicadores orientados al presupuesto por
resultados y abstenerse de incorporar indicadores de gestion para medir la operacion
administrativa u operativa que realizan de manera cotidiana; y que se requiere efectuar una
revision continua de las metas e indicadores establecidos, con el fin de verificar que éstos sean los

adecuados para llevar a cabo la evaluacion del desempefio en las dependencias.

Para verificar el cumplimiento del objetivo estratégico del programa, se solicitd a la SAGARPA el
paradigma del Programa de Fomento Ganadero respecto de la capitalizacion de productores
pecuarios. Sobre el particular, la SAGARPA inform¢é que no hay un paradigma en cuanto a la
capitalizacion de los productores, debido a que el indice de capitalizacién corresponde al monto

promedio que se otorga por beneficiario.

El Programa de Fomento Ganadero opera bajo dos modalidades: Ejecucién Federalizada vy
Ejecucion Nacional. La primera se refiere a los montos de recursos federales que se distribuyen
mediante la férmula de asignacion de recursos federales a las entidades federativas; y la segunda
a los recursos convenidos con las organizaciones de productores para atender proyectos

integrales por especie de ganado de prioridad nacional.

El analisis se presenta en torno a la ejecucion federalizada, ya que la asignacion nacional se

otorgd por asociacion ganadera, lo que dificulta su identificacion por entidad federativa.

Es importante sefialar que para 2006 la SAGARPA no programé metas para capitalizar a los
productores pecuarios, debido a la forma en que opera el programa. A continuacién se presentan
los resultados en cuanto a los subsidios otorgados, los productores beneficiados y los subsidios

por productor del periodo 2001-2006.
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
SUBSIDIOS POR PRODUCTOR, 2001-2006 ¥

. Subsidio

Afo entr;;:;g?:/liles gé?‘cejlfjigitgéiz profiﬁi:tor
de pesos) (Miles de

pesos)

2001 634,466.0 101,067 6.3
2002 929,376.1 65,053 14.3
2003 993,999.8 79,793 12.5
2004 743,768.1 79,963 9.3
2005 1,121,080.1 92,579 121
2006 744,908.4 90,897 8.2
Total 5,167,598.5 509,352 10.1

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Cuenta de la Hacienda Publica Federal,
Resultados Generales, 2001-2005; Anexos Técnicos 2006 del Programa de Fomento
Ganadero.

1/ Las cifras se presentan en términos reales.

En promedio el indice de capitalizacion durante el periodo 2001-2006 fue de 10.1 miles de pesos
por productor. En 2002 se present6 el mayor indice de capitalizacién con 14.3 miles de pesos, en

contraste, el menor indice se present6 en 2001 con 6.3 miles de pesos.

Graficamente la capitalizacion en el periodo 2001-2006, se observa de la siguiente forma:
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
iINDICE DE CAPITALIZACION, 2001-2006 ¥
(Miles de pesos promedio por productor pecuario)

16.00 -
14.3

14.00
125 121

12.00

10.00 - 9.3

8.2

8.00 A 63

6.00 -
4.00 -

2.00 -

0.00 T T T
2001 2002 2003 2004 2005 2006

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién,
Inversiones por Entidad Federativa y Beneficiarios Programados, 2001-2005, Anexos
Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de
Fomento Ganadero de los Convenios de Coordinacién para la realizaciéon de acciones
en torno a los Programas de la Alianza para el Campo.

1/ Las cifras se presentan en términos reales.

En el periodo 2001-2006, el indice de capitalizacion se increment6 a una tasa promedio anual de
5.5% en términos reales, esto representa, en términos absolutos, 1.9 miles de pesos promedio por

productor pecuario.

A continuacién se presenta el indice de capitalizacion de 2006 por entidad federativa y

subprograma en la modalidad de Ejecucién Federalizada:



PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO

CAPITALIZACION DE PRODUCTORES PECUARIOS 2006

(Miles de pesos)

Desarrollo de Capitaliza-
Entidad Federativa GI.D aens: J;orgol/ A gfé%)éiitgﬁ 0s Total Beneficiarios | ci6n por
Integrales (DPAI) 2 productor

Tlaxcala 1,015.6 2,810.3 3,825.9 1,721 2.2
Nayarit 11,400.0 4,100.0 15,500.0 5,538 2.8
México 12,870.3 5,223.2 18,093.5 5,640 3.2
Campeche 4,267.5 1,300.0 5,567.5 1,311 4.2
Sonora 30,741.2 2,500.0 33,241.2 6,846 4.8
Morelos 4,625.0 1,375.0 6,000.0 1,231 4.9
Quintana Roo 7,848.7 937.0 8,785.7 1,667 5.3
Oaxaca 22,500.0 1,800.0 24,300.0 4,564 5.3
Yucatén 20,325.5 275.8 20,601.3 3,354 6.1
Durango 41,000.0 1,249.7 42,249.7 6,852 6.2
Baja California Sur 6,169.5 588.2 6,757.7 1,088 6.2
Zacatecas 24,982.2 1,010.0 25,992.2 4,178 6.2
Hidalgo 22,311.2 2,000.0 24,311.2 3,549 6.8
Tabasco 16,394.4 276.9 16,671.3 2,309 7.2
Sinaloa 24,470.4 2,639.0 27,109.4 3,578 7.6
Veracruz 24,262.8 6,917.9 31,180.7 4,067 7.7
San Luis Potosi 16,647.1 2,000.0 18,647.1 2,332 8.0
Chiapas 39,646.5 10,531.7 50,178.2 6,024 8.3
Guerrero 5,292.5 403.0 5,695.5 653 8.7
Nuevo Leén 27,299.3 2,695.2 29,994.5 3,034 9.9
Tamaulipas 34,483.5 2,201.1 36,684.6 3,630 10.1
Guanajuato 24,669.3 6,000.0 30,669.3 2,772 1.1
Michoacén 26,385.4 4,975.2 31,360.6 2,578 12.2
Chihuahua 30,500.0 500.0 31,000.0 2,255 13.7
Jalisco 76,791.3 4,768.4 81,559.7 5,882 13.9
Aguascalientes 13,245.6 1,400.0 14,645.6 784 18.7
Coahuila 13,616.4 1,132.4 14,748.8 647 22.8
Puebla 27,161.9 2,341.5 29,503.4 1,275 23.1
Querétaro 25,000.0 1,750.0 26,750.0 838 31.9
Baja California 19,598.6 750.0 20,348.6 521 39.0
Colima 12,258.7 676.5 12,935.2 179 72.3
TOTAL 667,780.4 77,128.0 744,908.4 90,897 8.2

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Anexos Técnicos, 2006
de los Programas de Ejecucién Federalizada del Programa de Fomento Ganadero de los Convenios
de Coordinacién para la realizacién de acciones en torno a los programas de la Alianza para el

Campo.

adquisicién y modernizacién de equipo y el mejoramiento genético.

2/ Corresponde a las actividades de asistencia técnica.
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En 2006 se otorgaron 744,908.4 miles de pesos, con los que se beneficio a 90,897 productores
pecuarios, y se obtuvo un indice de capitalizacién promedio por productor de 8.2 miles de pesos,
esto es 24.8% menos que el promedio registrado en el periodo 2001-2005, que fue de 10.9 miles

de pesos.

El subprograma de Desarrollo Ganadero absorbi6 el 89.6% del gasto total del programa y el 10.4%

restante se destind al Subprograma de Desarrollo de Proyectos Agropecuarios Integrales.

Los productores que tuvieron mayor indice de capitalizacion fueron los de Coahuila, Puebla,
Querétaro, Baja California y Colima; en contraste, los productores con menor indice de

capitalizacion se localizaron en los estados de Tlaxcala, Nayarit, México, Campeche y Sonora.

De acuerdo con las encuestas de la FAO aplicadas en 2002, 2003 y 2006 a beneficiarios del

Programa de Fomento Ganadero, los cambios en la capitalizacion han sido los siguientes:

CAMBIOS EN LA CAPITALIZACION DE BENEFICIARIOS
DEL PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO, 2003-2006

Afos / porcentajes
Productores
2003 2005 2006
Con cambio positivo capitalizacién 65.6 67.2 74.5
Sin cambio 33.2 31.8 24.8
Con cambio negativo capitalizacion 1.2 0.9 0.7

FUENTE: Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion, Encuesta a
beneficiarios 2002, 2003 y 2006.

Como se observa, el 65.6% de los productores encuestados en 2003 expresaron que con la
operacion del Programa de Fomento Ganadero mejord su nivel de capitalizacion, y en 2006
aumento el porcentaje a 74.5%, mientras que el porcentaje de los productores que expresaron que
no tuvieron cambio se redujo de 33.2% en 2003 a 24.8% en 2006; y el porcentaje de los que

expresaron que tuvieron cambio negativo en la capitalizacién pasé de 1.2% a 0.7%.
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Con los resultados presentados se determind que la SAGARPA no cuenta con un paradigma en
cuanto a la capitalizacion de los productores debido a que la capitalizacion se considera como la
asignacién de recursos por productor beneficiado, destinados a la construccion y rehabilitacion de
infraestructura, la adquisicion y modernizacién de equipo, al mejoramiento genético, y a la

asistencia técnica.

Como resultado de lo anterior, se verificd que en 2006 la SAGARPA otorgé 8.2 miles de pesos en
promedio por productor beneficiado, esto es 24.8% menos que el promedio registrado en el
periodo 2001-2005, que fue de 10.9 miles de pesos. La evaluacion se vio limitada, porque la
SAGARPA no program6 metas en 2006 para la capitalizacién de productores pecuarios, por lo que

no se ajustd a lo establecido en el Manual de Programacion y Presupuesto 2006.

Productores pecuarios beneficiados

En el articulo 8 de las Reglas de Operacién de la Alianza para el Campo se define como poblacién
objetivo a los productores de bajos ingresos en zonas marginadas, en zonas no marginadas, en

transicion y al resto de productores.

A fin de verificar el cumplimiento a esta disposicion, se revisaron los Anexos Técnicos de los
Convenios firmados con los gobiernos estatales para la operacién del Programa de Fomento
Ganadero, y se verifico que para este programa los beneficiarios fueron productores de bajos

ingresos en transicion y el resto de productores.

Los productores de bajos ingresos en transicion estan definidos como toda persona fisica o0 moral
que de manera individual u organizada realice preponderantemente actividades en el medio rural,
y que posea hasta 70 cabezas de ganado mayor en las regiones tropicales, y hasta 50 cabezas de
ganado mayor en el resto del pais o sus equivalentes en especies menores, cuando se dediquen

preponderantemente a la ganaderia.
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Por su parte, el resto de productores se define como toda persona fisica 0 moral que de manera
individual o colectiva realice preponderantemente actividades en el medio rural, en cualquier
comunidad y municipio, y que en funcion de sus sistemas de produccién y actividad productiva
cuente con cabezas de ganado mayores de las establecidas para los productores de bajos

ingresos.

A continuacién se presenta niumero de productores pecuarios beneficiados con la operacion del

programa de 2001-2006.

BENEFICIARIOS DEL PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO,

2001-2006

Afio Beneficiarios
2001 101,067
2002 65,053
2003 79,793
2004 79,963
2005 92,579
2006 90,897
TMCA (%) (2.1)

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién, Beneficiarios del Programa de Fomento Ganadero,
2001-2005; Anexos Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecucién
Federalizada del Programa de Fomento Ganadero de los Convenios
de Coordinacion para la realizacién de acciones en torno a los
programas de Alianza para el Campo.

En 2006 se beneficid a 90,897 productores pecuarios, los cuales disminuyeron a una tasa

promedio anual de 2.1% durante el periodo 2001-2006.

Cabe aclarar que no existen metas programadas de productores pecuarios a beneficiar, porque la
operacion de los programas de la Alianza para el Campo estan en funcién de la demanda de los

productores.

Con base en la revision de los Anexos Técnicos de los Convenios de Coordinacién para la

realizacion de acciones del Programa de Fomento Ganadero, se identificd el nimero de
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productores beneficiados por entidad federativa y por grupo especifico de productores, como se

muestra en el cuadro siguiente:

PRODUCTORES BENEFICIADOS CON EL PROGRAMA DE FOMENTO
GANADERO, 2006

Productores Resto de
Estado Beneficiados productores Total
Bajos Ingresos beneficiados

Durango 3,426 3,426 6,852
Sonora 4,837 2,009 6,846
Chiapas 3,625 2,399 6,024
Jalisco 3,026 2,856 5,882
México 2,214 3,426 5,640
Nayarit 1,005 4,533 5,538
Oaxaca 4,219 345 4,564
Zacatecas 2,510 1,668 4,178
Veracruz 2,496 1,571 4,067
Sinaloa 1,364 2,214 3,578
Tamaulipas 1,641 1,989 3,630
Hidalgo 3,035 514 3,549
Yucatan 2,622 732 3,354
Nuevo Lebdn 1,753 1,281 3,034
Guanajuato 2,502 270 2,772
Michoacén 1,321 1,257 2,578
San Luis Potosi 1,664 668 2,332
Tabasco 1,444 865 2,309
Chihuahua 1,268 987 2,255
Tlaxcala 1,721 0 1,721
Quintana Roo 1,348 319 1,667
Campeche 911 400 1,311
Puebla 375 900 1,275
Morelos 898 333 1,231
Baja California

Sur 0 1,088 1,088
Querétaro 584 254 838
Aguascalientes 538 246 784
Guerrero 302 351 653
Coahuila 111 536 647
Baja California 285 236 521
Colima 138 41 179
Total 53,183 37,714 90,897

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca vy
Alimentacién, Anexos Técnicos 2006 de Ejecucion Federalizada del
Programa de Fomento Ganadero de los Convenios de Coordinacion para la
realizacién de acciones en torno a los programas de la Alianza para el
Campo.
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En los estados de Durango, Sonora, Chiapas, Jalisco, México y Nayarit se concentré el 40.5% de
los productores pecuarios beneficiados; en contraste, los estados de Querétaro, Aguascalientes,
Guerrero, Coahuila, Baja California y Colima absorbieron en conjunto el 4.0% de los productores

beneficiados.

Se verificd que durante 2006 la SAGARPA entreg6 subsidios a 90,987 productores pecuarios para

apoyar su capitalizacion, en cumplimiento a las Reglas de Operacién de la Alianza para el Campo.

Cobertura de productores pecuarios de bajos ingresos

En el articulo 63, fraccion IV, del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal de 2006, se establece como criterio privilegiar a los productores de menores
ingresos, destinando al menos el 60% del monto asignado a los apoyos considerados en las

acciones de Alianza para el Campo.

A fin de verificar el cumplimiento de esa disposicion, se revisaron los Anexos Técnicos de los
Convenios de Coordinacién para realizar acciones del Programa de Fomento Ganadero del

periodo 2002 a 2006 y los resultados se presentan a continuacion:
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
RECURSOS DESTINADOS A PRODUCTORES DE BAJOS INGRESQOS, 2002-2006

(Porcentajes)
glrggll?c?tljres / afio o Producﬁgfessgse salos Resto de Productores
2002 51.2 48.8
2003 50.1 49.9
2004 53.6 46.4
2005 56.2 43.8
2006 56.3 43.7
Promedio 2002-2006 53.5 46.5

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Anexos
Técnicos 2002-2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de
Fomento Ganadero de los Convenios de Coordinacién para la realizacién de acciones en
torno a los programas de la Alianza para el Campo.

Durante el periodo de andlisis, la SAGARPA destind en promedio el 53.5% de los recursos

federales convenidos a productores de bajos ingresos y 46.5% al resto de productores pecuarios.

Los resultados de 2006 por entidad federativa fueron los siguientes:
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO

RECURSOS FEDERALES DESTINADOS A PRODUCTORES DE BAJOS INGRESQOS,
2006

(Miles de pesos)

Participacion (%)

Entidad federativa Egg:?:%r?sgs pligit;ngs Total Productores Resto de
de Bajos productores
Ingresos

Baja California Sur 0.0 6,757.7 6,757.7 0.0 100.0
Coahuila 2,212.3 12,536.5 14,748.8 15.0 85.0
Nayarit 2,550.0 12,950.0 15,500.0 16.5 83.5
Sinaloa 10,315.9 16,793.4 27,109.3 38.1 61.9
México 7,237.4 10,856.1 18,093.5 40.0 60.0
Puebla 13,581.0 15,922.5 29,503.5 46.0 54.0
Michoacan 14,906.7 16,453.8 31,360.5 47.5 52.5
Chihuahua 15,000.0 16,000.0 31,000.0 48.4 51.6
Durango 21,124.9 21,124.9 42,249.8 50.0 50.0
Jalisco 40,779.9 40,779.9 81,559.8 50.0 50.0
Sonora 16,870.6 16,370.6 33,241.2 50.8 49.2
Tamaulipas 18,709.1 17,975.4 36,684.5 51.0 49.0
Aguascalientes 8,217.9 6,427.7 14,645.6 56.1 43.9
Nuevo Ledn 17,184.9 12,809.6 29,994.5 57.3 42.7
Querétaro 15,350.0 11,400.0 26,750.0 57.4 42.6
Yucatan 11,918.6 8,682.7 20,601.3 57.9 421
Chiapas 30,106.9 20,071.3 50,178.2 60.0 40.0
Veracruz 18,708.4 12,472.3 31,180.7 60.0 40.0
Guerrero 3,436.7 2,258.7 5,695.4 60.3 39.7
Baja California 12,338.4 8,010.3 20,348.6 60.6 39.4
Zacatecas 17,438.8 8,553.4 25,992.2 67.1 32.9
Tabasco 11,322.3 5,349.0 16,671.4 67.9 321
San Luis Potosi 13,053.0 5,594.1 18,647.1 70.0 30.0
Quintana Roo 6,159.0 2,626.7 8,785.7 70.1 29.9
Morelos 4,260.6 1,739.4 6,000.0 71.0 29.0
Colima 9,749.2 3,186.1 12,935.3 75.4 24.6
Campeche 4,267.5 1,300.0 5,567.5 76.7 23.3
Hidalgo 19,311.2 5,000.0 24,311.2 79.4 20.6
Guanajuato 27,202.4 3,466.9 30,669.3 88.7 11.3
Oaxaca 21,900.0 2,400.0 24,300.0 90.1 9.9
Tlaxcala 3,825.9 0.0 3,825.9 100.0 0.0
Total 419,039.5 325,868.9 744,908.5 56.3 43.7

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Anexos
Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento
Ganadero de los Convenios de Coordinacién para la realizaciéon de acciones en torno a
los programas de Alianza para el Campo.
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Se determind que en 2006 el 56.3% de los recursos federales se destind a los productores de
bajos ingresos y el 43.7% al resto de productores. Por lo tanto, la SAGARPA cumplié en 93.8% el
parametro establecido en el articulo 63, fraccion IV, del Decreto de Presupuesto de Egresos de la

Federacion para el Ejercicio Fiscal de ese afio.

6.3.2.  Eficiencia en el otorgamiento de subsidios

Para evaluar la eficiencia de la SAGARPA en el otorgamiento de subsidios se analizaron la
programacion-presupuestacion, la cobertura de solicitudes atendidas, la construccion y
rehabilitacion de infraestructura, la adquisicion y modernizaciéon de equipo, el mejoramiento
genético y la asistencia técnica, asi como la confiabilidad de las cifras reportadas en Cuenta
Publica 2006. También se realizé6 un comparativo en la entrega de subsidios con paises de la

OCDE.
Programacién-presupuestacion

En la fraccion Il del articulo 9 del Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, se establecié que la programacion-presupuestacion del gasto publico se realizara

con base en la evaluacion de las realizaciones fisicas del afio anterior.

Sobre el particular, se revisaron los resultados de las metas reportadas en la Cuenta Publica de
2005 y las metas programadas para 2006 en cada uno de los componentes del programa, con los

resultados que se presentan a continuacion.
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METAS ALCANZADAS EN 2005 Y PROGRAMADAS 2006

Unidad de Alcanzada Programada | Variacion

Concepto medida 2005 2006 (%)
Construccién y rehabilitacion

de infraestructura Hectarea 1,047,050 650,000 (37.9)
Adquisicién y modernizacion

de equipo Proyecto 7,201 4,500 (37.5)
Mejoramiento genético Cabeza 195,205 120,000 (38.5)
Asistencia Técnica Proyecto 1,350 900 (33.3)

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; Cuenta de la Hacienda Publica
Federal, 2005-2006, México, 2006-2007.

Como se observa, en todos los componentes del Programa de Fomento Ganadero, la SAGARPA
program6 para 2006 metas inferiores a las alcanzadas en 2005, en 37.9%, 37.5%, 38.5% y 33.3%
para la construccién y rehabilitacion de infraestructura, la adquisicién y modernizacién de equipo,

el mejoramiento genético, y la asistencia técnica, respectivamente.

Se determind que al programar para 2006 metas inferiores a las alcanzadas el afio anterior la
SAGARPA no observé lo establecido en el articulo 9 del Reglamento de la Ley de Presupuesto,

Contabilidad y Gasto Publico Federal.

Cobertura de solicitudes atendidas

En el articulo 5, fraccion XIV, inciso g, de las Reglas de Operacién de la Alianza para el Campo se
establece que corresponde a la Coordinacion General de Delegaciones de la SAGARPA, coordinar
la operacion nacional del Sistema de Informacion del Sector Rural (SISER)-Alianza Contigo, su

disefio e implementacion y, en conjunto con cada entidad federativa.

En el articulo 18, fraccién IV, de las Reglas de Operacién de la Alianza para el Campo se sefiala
que en el marco del federalismo, el gobierno federal requiere establecer sistemas de informacion,
para el seguimiento, control y supervision de los programas que sean confiables y oportunos, y
que le den transparencia a la operacion, para ello se establece por la SAGARPA, dentro del

SISER, el Sistema de Informacion de la Alianza para el Campo denominado “SISER-Alianza
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Contigo”, como el instrumento Unico y en linea que opera a través de Internet y Extranet, para la
recepcion de las solicitudes, el seguimiento, control y supervision de los programas, suministrando
informacién del ejercicio de los recursos en los aspectos fisico-financiero, los procesos de
atencion, dictaminacion y autorizacion de solicitudes y apoyos que se otorgan por los Comités

Técnicos de Distribucion de Fondos de los Fideicomisos Estatales.

Sobre el particular, se revisé el SISER-Alianza Contigo y se determind que 9 estados (Baja
California Sur, Chiapas, Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Quintana Roo, Sonora, Yucatan y
Zacatecas) de los 31 donde oper6 el Programa de Fomento Ganadero en 2006 no reportaron en

dicho sistema la informacién sobre su operacion.

A fin de evaluar la cobertura de atencion del Programa de Fomento Ganadero, se revisd la
informacién disponible en el SISER- Alianza-Contigo referente a la atencion y autorizacion de
solicitudes. Con la informacion disponible, se identificaron los resultados de solicitudes recibidas y

pagadas durante el periodo 2002-2006, como se presentan en la siguiente grafica:

PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
COBERTURA DE SOLICITUDES ATENDIDAS, 2002-2006
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FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Sistema
SISER-Alianza Contigo, 2002-2006.

Durante el periodo 2002-2006, se otorgd el subsidio a 28,056 solicitudes de las 205,847 recibidas,

es decir, que se obtuvo una cobertura de 13.6%.



Por lo que se refiere a 2006, se reviso el total de solicitudes recibidas en 23 estados de la
Republica que reportaron en el SISER-Alianza Contigo en ese afio, por cada uno de los dos

subprogramas, con los resultados que se presentan a continuacion:

COBERTURA DE SOLICITUDES DEL PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO, 2006

Desapr\rollo de Prpyectos Porc(;antaje
. ropecuarios e
Eggcej?adtievsas Desarrollo Ganadero gIntggrales Total solicitudes
Recibidas | Pagadas | Recibidas | Pagadas | Recibidas | Pagadas pagadas
Aguascalientes 402 0 14 0 416 0 n.a.
Baja California 470 332 0 0 470 332 70.6
BCS 0 0 0 0 0 0 n.a.
Campeche 1,254 0 23 0 1,277 0 n.a.
Chiapas 0 0 0 0 0 0 n.a.
Chihuahua 3,919 895 19 5 3,938 900 22.8
Coahuila 1,293 2 55 4 1,348 6 0.4
Colima 521 66 20 11 541 77 14.2
Distrito Federal 0 0 0 0 0 0 n.a.
Durango 1 0 0 0 1 0 n.a.
Guanajuato 0 0 0 0 0 0 n.a.
Guerrero 317 0 0 322 0 n.a.
Hidalgo 1,423 0 53 0 1,476 0 n.a.
Jalisco 0 0 0 0 0 0 n.a.
México 0 0 0 0 0 0 n.a.
Michoacan 3,566 0 71 0 3,637 0 n.a.
Morelos 581 0 45 0 626 0 n.a.
Nayarit 1,368 0 88 0 1,456 0 n.a.
Nuevo Ledn 1,453 10 13 0 1,466 10 0.7
Oaxaca 458 0 3 0 461 0 n.a.
Puebla 1,327 0 13 0 1,340 0 n.a.
Querétaro 725 0 33 0 758 0 n.a.
Quintana Roo 0 0 0 0 0 0 n.a.
San Luis Potosf 1,638 959 34 0 1,672 959 57.3
Sinaloa 2,685 0 0 0 2,685 0 n.a.
Sonora 0 0 0 0 0 0 n.a.
Tabasco 4,613 1,934 41 2 4,654 |1,936 41.6
Tamaulipas 2,197 343 61 8 2,258 351 15.5
Tlaxcala 218 0 119 0 337 0 n.a.
Veracruz 5,394 0 144 0 5,538 0 n.a.
Yucatan 0 0 0 0 0 0 n.a.
Zacatecas 0 0 0 0 0 0 n.a.
Total 35,823 4,541 854 30 36,677 |4,571 12.5

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Sistema de
Informacién del Sector Rural, 2006.
n.a. No aplicable.
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Como se observa, hay estados que no reportan solicitudes pagadas y ejercieron recursos. Esta
situacion se explica porque en el sistema SISER, no todas las entidades federativas reportan sus

avances, y otras reportan parcialmente.

De las 36,677 solicitudes recibidas, el 97.7% correspondieron al Subprograma de Desarrollo
Ganadero, y el 2.3% restante al de Desarrollo de Proyectos Agropecuarios Integrales. De las
solicitudes recibidas en 2006 se pagaron 4,571, es decir, el 12.5%. Cabe sefialar que en este

caso, tampoco hubo metas de cobertura de solicitudes.

Por lo que se refiere a los avances fisicos, en dicho sistema no se identifican los avances en
metas por entidad federativa y, en el aspecto financiero se observa que las entidades federativas
solo reportan los recursos programados, no asi los radicados, comprometidos, liberados y

pagados, aun cuando existen los campos definidos para el efecto.

Con la evaluacion se determind que los datos disponibles en el SISER-Alianza Contigo no
permiten contar con informacion confiable y oportuna sobre la recepcion de solicitudes, el
seguimiento, control y supervisién de los programas, y porque no suministra informacion del
ejercicio de los recursos en los aspectos fisico-financiero, por lo que la SAGARPA no observo lo

establecido en el articulo 18, fraccion IV, de las Reglas de Operacion de la Alianza para el Campo.

Por otro lado, se determind que la Coordinacion General de Delegaciones no esta operando el
sistema SISER en forma nacional y en conjunto con cada entidad federativa, por lo que no observé
lo establecido en el articulo 5, fraccion X1V, inciso g, de las Reglas de Operacion de la Alianza

para el Campo.

Construccion y rehabilitacion de infraestructura

En las Reglas de Operacién del Programa de Fomento Ganadero, se establece en el articulo 54
como objetivo para el programa apoyar la capitalizacidn de los productores pecuarios a través del

otorgamiento de subsidios para la construccion y rehabilitacion de infraestructura.
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Al respecto, se revisaron la Cuenta Publica 2001-2006, los Anexos Técnicos de los Convenios
celebrados con los gobiernos estatales y el Reporte de Metas Alcanzadas y Reportadas en Cuenta

Publica 2001-2006, con los resultados que se presentan a continuacién:

CONSTRUCCION Y REHABILITACION DE INFRAESTRUCTURA, 2001-

2006
(Hectareas)
Ao Metas Eficiencia
Original Alcanzada (%)

2001 2,500,000 1,083,300 43.3
2002 363,287 1,026,211 282.5
2003 95,000 735,596 774.3
2004 165,000 2,085,882 1,264.2
2005 1,000,000 1,047,050 104.7
2006 650,000 827,974 127.4
TOTAL 4,773,287 6,806,013 142.6
TMCA (%) (23.6) (5.3)

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién, Reporte de Metas Alcanzadas y Reportadas en Cuenta
Publica, 2001-2005; y Anexos Técnicos, 2006 de los Programas de
Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento Ganadero de los
Convenios de Coordinacion para la realizacién de acciones en torno a
los programas de Alianza para el Campo.

La eficiencia lograda por la SAGARPA pas6 de 43.3% en 2001 a 127.4% en 2006, y sélo en 2001

no se logré la meta prevista.

Para 2006 la eficiencia en la entrega de subsidios para construir y rehabilitar hectareas fue de
127.4% al rehabilitar 827,974 has. de las 650,000 programadas. De esa forma, el total acumulado
a ese afio fue de 6,806,013 has., lo cual representa el 6.2% del total de superficie con actividad

ganadera en el pais, que es de 110 millones de hectareas.

La desagregacion por entidad federativa se presenta a continuacion:
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
CONSTRUCCION Y REHABILITACION DE
INFRAESTRUCTURA, 2006

(Hectareas)

Entidad Federativa

Meta alcanzada

Sonora
Chihuahua
Coahuila
Veracruz
Zacatecas
Oaxaca
Chiapas
Tabasco
Yucatan
Michoacan
México
Sinaloa
Jalisco
Nayarit

San Luis Potosi
Campeche
Nuevo Leén
Quintana Roo
Puebla
Tamaulipas
Baja California
Hidalgo
Morelos

Baja California Sur
Durango
Guerrero
Querétaro
Aguascalientes
Colima
Guanajuato
Tlaxcala

Total

380,000
228,340
60,280
32,935
18,000
14,222
12,500
11,500
10,180
8,100
6,360
5,500
5,250
4,984
4,646
4,390
4,100
3,079
3,000
3,000
1,774
1,687
1,400
1,127
1,000
500
120

0

0

0

0
827,974

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion, Anexos Técnicos, 2006
de los Programas de Ejecuciéon Federalizada del

Programa de Fomento Ganadero.
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Los estados de Sonora, Chihuahua y Coahuila representaron en conjunto el 80.7% de las

hectareas rehabilitadas, conservadas y mejoradas en 2006 con recursos del gobierno federal.

En 2006 la SAGARPA super6 en 27.4% la meta original de entregar subsidios para construir y
rehabilitar 827,974 hectareas, con lo que se verificd que la SAGARPA otorgd subsidios para la
construccion y rehabilitacion de infraestructura, de acuerdo con lo sefialado en el articulo 54 de las

Reglas de Operacion del Programa de Fomento Ganadero.

Adquisicién y modernizacion de equipo

En el articulo 54 de las Reglas de Operacion del Programa de Fomento Ganadero, se establece
como objetivo para el programa apoyar la capitalizacién de los productores pecuarios a través del

otorgamiento de subsidios para la adquisicién y modernizacion de equipo.

A fin de verificar el cumplimiento de estas disposiciones, se revisaron la Cuenta Publica de 2001-
2006, los Reportes de Metas Alcanzadas y Reportadas en la Cuenta Publica, 2001-2006 de la
SAGARPA, y los Anexos Técnicos de los Convenios celebrados con los gobiernos estatales para
la ejecucion del Programa de Fomento Ganadero. A continuacién se presentan los resultados del

periodo 2001-2006.
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
ADQUISICION Y MODERNIZACION DE EQUIPO, 2001-2006

(Proyectos)

Afo Metas Eficiencia

Original Alcanzada (%)
2001 5,485.0 5,717.0 104.2
2002 6,139.0 10,983.0 178.9
2003 1,500.0 83,376.0 5,558.4
2004 1,400.0 12,440.0 888.6
2005 7,000.0 7,201.0 102.9
2006 4,500.0 7,113.0 158.1
TOTAL 26,024.0 126,830.0 487.4
TMCA (%) (3.9 4.4

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién, Reporte de Metas Alcanzadas y Reportadas en
Cuenta Publica, 2001-2005; y Anexos Técnicos, 2006 de los
Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento
Ganadero.

Durante el sexenio 2001-2006, la SAGARPA superd las metas originales. Se registré una tasa
media de crecimiento anual en las metas alcanzadas de 4.4%, al pasar de 5,717 proyectos de

modernizacion y adquisicion de equipo apoyados en 2001 a 7,113 en 2006.

En 2006 se apoyaron 7,113 proyectos con lo que se obtuvo una eficiencia de 158.1% respecto de

la meta programada. La desagregacion por entidad federativa y tipo de ganado fue la siguiente:
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
ADQUISICION Y MODERNIZACION DE EQUIPO, 2006

(Proyectos)
Entidad Federativa | Bovino | Ovino | Caprino | Porcino | Avicola | Apicola | Cunicola Total
Sinaloa 617 0 0 20 20 236 0 893
Jalisco 380 80 20 84 100 100 16 780
Nayarit 203 30 0 95 0 95 0 423
Tamaulipas 356 0 0 0 0 50 0 406
Aguascalientes 271 69 20 11 0 27 0 398
Durango 284 16 57 4 0 16 0 377
Chiapas 250 30 0 20 20 40 0 360
Puebla 132 70 13 10 10 60 12 307
San Luis Potosi 33 0 0 0 199 32 0 264
Morelos 90 0 0 12 2 142 0 246
México 190 20 0 0 0 30 0 240
Yucatan 82 26 0 55 36 28 0 227
Querétaro 96 82 14 19 0 13 0 224
Chihuahua 158 27 25 0 0 10 0 220
Hidalgo 121 70 0 18 0 3 0 212
Michoacan 124 30 11 16 2 16 2 201
Sonora 60 0 0 56 20 61 0 197
Guanajuato 83 22 9 65 0 5 0 184
Veracruz 166 0 0 0 0 16 0 182
Baja California 86 6 4 4 12 3 0 115
Tabasco 90 17 0 0 0 0 0 107
Oaxaca 37 12 12 6 0 38 0 105
Zacatecas 40 25 0 9 0 20 0 94
Nuevo Le6n 36 4 7 29 8 5 0 89
Campeche 63 3 0 2 0 0 0 68
Quintana Roo 26 11 3 0 0 14 0 54
Baja California Sur 26 2 3 4 1 8 0 44
Coahuila 20 0 14 0 0 10 0 44
Guerrero 30 0 0 5 3 5 0 43
Colima 0 3 3 3 0 0 0 9
Tlaxcala 0 0 0 0 0 0 0 0
TOTAL 4,150| 655 215 547 433 1,083 30 7,113
FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Anexos

Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecuciéon Federalizada del Programa de Fomento
Ganadero.

Los estados de Sinaloa, Jalisco, Nayarit, Tamaulipas y Aguascalientes representaron en conjunto

el 40.8% del total de proyectos de modernizacién y adquisicion de equipo apoyados con recursos

federales en 2006.
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Por tipo de especie destacan los proyectos para adquisicion y modernizaciéon de equipo del
ganado bovino que representaron el 58.3%, mientras que el menos representativo es el ganado

cunicola que representa el 0.4%.

Se determin6 que en 2006 la SAGARPA super6 en 58.1% la meta original de entregar subsidios
para modernizar y adquirir 7,113 proyectos para ganado de las especies bovina, ovina, caprina,
porcina, avicola, apicola y cunicola, con lo que se verificd que la dependencia entregd recursos
federales para la modernizacion y adquisicion de equipo, de acuerdo con establecido en el articulo

54 de las Reglas de Operacion.

Mejoramiento genético

En el articulo 54 de las Reglas de Operacion del Programa de Fomento Ganadero se establece
como objetivo para el programa, apoyar la capitalizacién de los productores pecuarios a través del
otorgamiento de subsidios para el mejoramiento genético de las especies bovina, ovina, caprina,

porcina , avicola y apicola.

A fin de verificar el cumplimiento de esta disposicién, se revisaron los Anexos Técnicos, y los
Reportes de metas alcanzadas y reportadas en Cuenta Publica del periodo 2001-2006, y los

resultados se presentan a continuacion:
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
MEJORAMIENTO GENETICO, 2001-2006

(Cabeza)
Afio Metas Eficiencia
Original Alcanzada (%)
2001 40,000 153,200 383.0
2002 0 165,936 n.a.
2003 130,000 209,293 161.0
2004 265,000 140,663 53.1
2005 130,000 195,205 150.2
2006 120,000 146,402 ¥ 122.0
TOTAL 685,000 1,010,699 147.5
TMCA (%) 24.6 (0.9)

FUENTE:Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentaciéon, Reporte de Metas
Alcanzadas y Reportadas en Cuenta Publica, 2001-
2005; Anexos Técnicos, 2006 de los Programas de
Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento

Ganadero.
1/ Se refiere a la suma de sementales y vientres.
n.a. No aplicable.

La adquisicion de cabezas de ganado para el mejoramiento genético muestra una disminucion
durante el sexenio, al pasar de 153,200 cabezas en 2001 a 146,402 en 2006. Se observa que
solo en 2004 se logré un indice de eficiencia inferior en 46.9 puntos porcentuales, mientras que en

el resto del periodo se superaron las metas programadas.

A continuacion se presentan los resultados del mejoramiento genético en 2006 por entidad

federativa.
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3 PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO 3
ADQUISICION DE CABEZAS DE GANADO PARA MEJORAMIENTO GENETICO

Cabezas i I Nucleos de

Estado Sementales | Vientres gean?gS:sema Abeja reina abejas
Aguascalientes 125 2,723 2,200 600 600
Baja California 98 636 570 37 150
BCS 55 3,578 0 250 230
Campeche 510 1,250 0 0 0
Coahuila 600 0 3,300 1,111 445
Colima 50 6,914 0 0 0
Chiapas 1,116 3,800 4,500 2,500 1,430
Chihuahua 2,007 9,812 1,000 1,206 0
Durango 1,556 3,400 2,400 5,715 0
Guanajuato 484 2,068 25,600 600 700
Guerrero 176 270 1,500 4,285 0
Hidalgo 200 4,660 3,000 700 200
Jalisco 1,424 6,526 1,450 16,632 11,636
México 678 3,044 25,963 1,000 500
Michoacan 610 2,777 1,099 414 400
Morelos 19 334 0 750 1,448
Nayarit 343 533 284 1,019 114
Nuevo Ledn 1,187 44,060 2,211 1,000 2,000
Oaxaca 563 1,263 0 12,110 3,996
Puebla 65 6,178 0 3,000 1,975
Querétaro 119 2,313 1,500 700 450
Quintana Roo 144 1,510 50 2,250 2,340
San Luis 2,000 0 2,064 1,100
Potosi 1,022
Sinaloa 500 1,400 294 2,000 950
Sonora 738 3,262 0 0 0
Tabasco 1,728 260 0 0 0
Tamaulipas 2,552 675 1,460 4,996 1,940
Tlaxcala 64 1,684 0 0 0
Veracruz 1,000 0 3,007 6,004 2,499
Yucatan 397 2,102 951 0 430
Zacatecas 1,700 5,540 4,600 5,000 1,300
Total 21,830 | 124,572 86,939 75,943 36,833

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Anexos
Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de
Fomento Ganadero.

El mejoramiento genético se dio mediante la adquisicion de 146,402 cabezas de ganado, superior
a la meta original en 22%. También se adquirieron 86,939 dosis de germoplasma, 75,943 abejas

reina y 36,833 nucleos de abejas.

En cuanto a la adquisicion de cabezas clasificadas en sementales y vientres, a continuacion se

presenta la clasificacion por tipo de ganado.
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. PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
CLASIFICACION DE LA ADQUISICION DE CABEZAS DE GANADO, 2006

Cabezas
Tipo de ganado
Sementales Vientres

Bovino 17,652 31,331
QOvino 2,558 81,602
Caprino 1,246 7,840
Porcino 374 3,730
Avicola ¥ 0 69
TOTAL 21,830 124,572

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion, Anexos Técnicos, 2006 de los Programas de
Ejecucién Federalizada del Programa de Fomento Ganadero.

1/ Corresponde a la adquisicién de avestruces.

En la adquisicion de sementales destaca la de bovinos, que representa el 80.9% del total
adquiridos; y en la adquisicion de vientres, el ganado ovino que representa el 65.5%, seguido por

el ganado bovino con el 25.1%.

Se verificd que en 2006 la SAGARPA otorg6 recursos federales para el mejoramiento genético
mediante la adquisicién de cabezas de ganado bovino, ovino, caprino, porcino, avicola; asi como
dosis de germoplasma, abejas y nucleos de abejas. Con esos resultados, la dependencia logré
una eficiencia de 122.0%, con lo cual cumplié con la entrega de subsidios para el mejoramiento
genético de ganado bovina, ovina, caprina, avicola y apicola, conforme a lo establecido en las

Reglas de Operacion.
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Asistencia técnica

En el articulo 67 de las Reglas de Operacién del Programa de Fomento Ganadero se enuncia que
uno de los objetivos en la modalidad de Ejecucion Federalizada es el de apoyar el desarrollo de
unidades de produccién pecuaria, a través de la contratacién de coordinadores y promotores del

desarrollo que propicien los procesos de capacitacion y asistencia técnica.

Sobre el particular, se revisaron los reportes de Metas Alcanzadas y Reportadas en Cuenta

Publica, 2001-2006, con los resultados que se presentan a continuacion:

PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
EFICIENCIA EN LA ASISTENCIA TECNICA, 2001-2006

(Proyectos)

Afio Meta original Meta alcanzada Eficiencia (%)
2001 400 715 178.7
2002 899 899 100.0

2003 2,460 1,071 43.5
2004 900 1,086 120.7

2005 1,000 1,350 135.0

2006 900 1,231 136.8
TMCA (%) 17.6 11.5

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién, Reporte de Metas Alcanzadas y
Reportadas en Cuenta Publica, 2001-2005; Anexos
Técnicos, 2006 de los Convenios.

En 2001, 2004, 2005 se superaron las metas programadas, en 2002 se cumplio la meta al 100%,

y en 2003 se obtuvo un indice de eficiencia de 43.5%. Durante 2006 se superd la meta en 36.8%.

Durante el periodo se ha incrementado el numero de proyectos de asistencia técnica apoyados

con recursos federales, a una tasa promedio anual de 11.5%.

En las entidades federativas ha sido erratico el comportamiento de este componente, pues
mientras en algunas se observo la operacion durante todo el sexenio, en otras sélo lo hicieron en

dos ejercicios, como se observa a continuacion:
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
ASISTENCIA TECNICA, 2001-2006

(Proyectos)
Entidad Federativa 2001 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 T'(\Q/SA
Chiapas 0 58 58 60 150 174 n.a
Veracruz 148 67 136 140 152 114 (5.1)
México 78 95 97 78 87 80 0.5
Guanajuato 69 69 70 66 83 80 3.0
Jalisco 78 78 73 70 145 73 (1.3)
Hidalgo 17 86 85 77 75 70 32.7
Michoacan 40 55 50 68 77 69 11.5
Tlaxcala 13 0 48 54 52 52 32.0
Nayarit 33 37 34 39 50 50 8.7
Nuevo Lebdn 6 6 21 26 40 37 43.9
Sinaloa 21 25 39 31 36 37 12.0
Puebla 0 24 25 35 28 34 n.a.
Tamaulipas 0 23 27 26 33 33 n.a.
Sonora 21 33 31 29 29 31 8.1
San Luis Potosi 15 17 27 29 28 28 13.3
Durango 19 22 22 14 16 28 8.1
Quintana Roo 34 40 42 30 29 26 (5.2)
Coahuila 24 29 23 25 21 21 (2.6)
Morelos 17 21 19 21 21 21 4.3
Querétaro 0 5 11 14 25 22 n.a.
Oaxaca 0 18 0 34 30 23 n.a
Tabasco 17 27 29 24 23 23 6.2
Aguascalientes 0 0 0 0 18 17 n.a.
Campeche 30 31 25 23 27 16 (11.8)
Yucatan 0 0 44 21 23 15 n.a.
Zacatecas 0 14 16 16 17 15 n.a.
Colima 6 7 6 6 10 10 10.8
Baja California 0 0 0 20 5 10 n.a.
Baja California Sur 4 12 11 10 10 9 17.6
Chihuahua 0 0 0 0 10 8 n.a
Guerrero 25 0 2 0 0 5 (27.5)
Total 715 899 1,071 1,086 1,350 1,231 11.5

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Anexos
Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento
Ganadero; Reporte de Metas Alcanzadas y Reportadas en Cuenta Publica, 2001-2006.

n.a. No aplicable.

La asistencia técnica ha aumentado en los ultimos dos afios, ya que opera en todo el territorio

nacional, lo cual no se hacia en afios anteriores, tal es el caso de estados como Aguascalientes,

Baja California y Chihuahua. Destacan los estados de Chiapas, Veracruz, México, Guanajuato,
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Jalisco e Hidalgo, que representaron en conjunto el 48% del total de proyectos de asistencia

técnica apoyados con recursos federales en 2006.

A continuacién se presenta los resultados de la asistencia técnica en 2006 en cuanto a la

contratacion de especialistas por entidad federativa:
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ASISTENCIA TECNICA, 2006

Entidad - . Grupo de
Federativa Técnico Coordinador Curso produc.tores Prodgc.tores
atendidos beneficiados

Hidalgo 70 7 71 210 2,500
Jalisco 73 7 80 200 2,190
Chiapas 174 11 185 174 3,132
México 80 8 80 160 1,600
Tlaxcala 52 5 57 156 1,560
Veracruz 114 10 124 114 1,390
Nayarit 50 5 55 100 1,000
Guanajuato 80 7 22 80 1,294
Sinaloa 37 4 41 72 962
Michoacéan 69 4 73 69 1,074
Durango 28 2 30 48 600
Tabasco 23 2 23 46 447
Morelos 21 2 23 42 420
Baja

California 10 1 11 40 120
Nuevo Ledn 37 3 40 37 444
Puebla 34 2 36 34 510
Tamaulipas 33 2 33 33 457
Sonora 31 3 34 31 435
San Luis Potosi 28 3 31 28 280
Quintana Roo 26 0 26 26 435
Oaxaca 23 2 25 23 230
Querétaro 22 2 22 22 220
Coahuila 21 2 23 21 210
Aguascalientes 17 2 19 17 170
BCS 9 0 9 17 397
Campeche 16 2 18 16 240
Yucatan 15 2 17 15 200
Zacatecas 15 1 15 15 500
Colima 10 1 10 10 100
Chihuahua 8 0 8 8 100
Guerrero 5 1 6 5 75
Total 1,231 103 1,247 1,869 23,292

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Anexos Técnicos,
2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento Ganadero; Reporte de
Metas Alcanzadas y Reportadas en Cuenta Publica, 2006.
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La SAGARPA otorg6 recursos federales a las entidades federativas con lo que contrataron 1,231
técnicos especializados, 36.8% mas que la meta programada. También se contrataron 103

Coordinadores, y se impartieron 1,247 cursos, acciones que no se reportaron en Cuenta Publica.

Con esas acciones se atendieron 1,869 grupos de productores, con lo que se beneficié a 23,292
productores pecuarios, es decir, el 25.6% del total de beneficiarios del programa. Los estados que
destacan por los grupos de productores atendidos son Hidalgo, Jalisco, Chiapas, México, Tlaxcala
que representan el 48.1% del total de grupos atendidos, en ellos se beneficié al 47.1% del total de

productores pecuarios beneficiados.

Se verificd que en 2006 la SAGARPA logré una eficiencia de 136.8% al apoyar con recursos
federales a 331 proyectos mas que los 900 previstos. En ese afio la SAGARPA cumplié con
otorgar subsidios a proyectos de asistencia técnica, conforme al articulo 67 de las Reglas de

Operacién.

Confiabilidad de las cifras reportadas en Cuenta Publica 2006

En el articulo 90 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria se establece
que sera responsabilidad de los ejecutores de gasto la confiabilidad de las cifras consignadas en

su contabilidad, adoptando para ello las medidas de control y depuracién correspondientes.

Sobre el particular, se revisaron las cifras de metas alcanzadas reportadas en la Cuenta Publica
de 2006 y los Anexos Técnicos de los Convenios con los Gobiernos Estatales. De lo anterior, se

determinaron las diferencias siguientes:
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DIFERENCIAS EN METAS ALCANZADAS DEL PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO, 2006

c . Unidad de | Cuenta Publica | Anexos Técnicos Diferencia
oncepto medida

(1) 2 (3)=(1)-(2)
Construcciéon y rehabilitacion
de infraestructura Hectarea 820,974 827,974 (7,000)
Adquisicién y modernizacion
de equipo Proyecto 7,100 7,113 (13)
Mejoramiento genético Cabeza 138,869 146,402 (7,533)
Asistencia Técnica Proyecto 1,235 1,231 4

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Cuenta de la Hacienda Publica Federal, 2006; y
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Anexos
Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento
Ganadero de los Convenios de Coordinacion para la realizaciéon de acciones en torno a los

programas de Alianza para el Campo.

Con la revision de los Anexos Técnicos, se verificd que la dependencia otorgd subsidios para la
construccion y rehabilitacion de 827,974 has; 7,113 proyectos de adquisicion y modernizacion de
equipo; para la adquisicién de 146,402 cabezas de ganado para el mejoramiento genético; y para
1,231 proyectos de asistencia técnica. Estas cifras difieren en 7,000 has, 13 proyectos, 7,533

cabezas y 4 proyectos, en ese orden, respecto de las reportadas en la Cuenta Publica de 2006.

Como se observa, en las cuatro metas reportadas como alcanzadas en Cuenta Publica 2006
existen diferencias respecto de los Anexos Técnicos. Sobre el particular, la SAGARPA informé que

la diferencia se debid a un error involuntario al momento de calcular las metas.

Con la revision realizada se determind que las cifras reportadas en Cuenta Publica 2006 no
corresponden con las metas convenidas en los Anexos Técnicos, por lo que la SAGARPA no
observé lo establecido en el articulo 90 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad

Hacendaria.
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Comparativo en la entrega de subsidios con paises de la OCDE

En el articulo 27 constitucional se establece que las actividades agropecuarias son de interés

publico, ya que su fomento contribuye a mejorar las condiciones de vida de la poblacion rural.

En el articulo 2, fraccion XLIII, del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
Ejercicio Fiscal de 2006 se define a los subsidios como las asignaciones de recursos federales
que, a través de las dependencias, se otorgan a los diferentes sectores de la sociedad o a las
entidades federativas para fomentar el desarrollo de actividades prioritarias de interés general
como son, entre otras, proporcionar a los usuarios o consumidores los bienes y servicios a precios

y tarifas por debajo de los de mercado.

En el Informe de Evaluacion Nacional del Programa de Fomento Ganadero de la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion se sefiala que en México se ha
reformado la aplicacion de los subsidios, con una reduccion de los apoyos a la produccién y a los
insumos, que de acuerdo con la OCDE descendieron de 91% entre 1986-1988 a 74% en 2002-

2004.

A continuacién se presenta una estimacion de subsidios al productor en México y paises de la

OCDE, 2002-2004.

PORCENTAJE DE SUBSIDIO AL PRODUCTOR PECUARIO EN MEXICO
Y PAISES DE LA OCDE, 2002-2004

Carne bovina _ 10 | | 36
Carne porcina HW_L‘ 20
Avicultura 22 B México
0O OCDE
Leche 31 —
Promedio ‘#ﬂ!— 30
0 10 20 30 40 50

Porcentaje de subsidio al productor

FUENTE: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico, 2005.



Dentro de los productos pecuarios protegidos en México destaca la leche, con mas de 30% del
equivalente de subsidio al productor, que coincide con la tendencia de los paises de la OCDE,
aunque éstos registran un subsidio superior al mismo producto 11 puntos porcentuales. En came
se observa una proteccion reducida, especialmente en vacunos y porcinos, que registran un
equivalente de subsidio al productor de 10% y 12%, en ese orden, cuando en los paises de la

OCDE asciende a 36% en el primer caso y 22% para la de cerdo.

En la avicultura, México mantiene una proteccion de 22%, superior a los paises miembros de la

OCDE en 4 puntos porcentuales.

Se determind que en 2006 México otorgd subsidios a la ganaderia, que es una actividad prioritaria
de interés general. En el comparativo del nivel de subsidio, México esta por debajo en la entrega
de subsidios a los productores pecuarios en carne bovina y porcina, y leche respecto de los paises

miembros de la OCDE en 26, 10 y 11 puntos porcentuales, respectivamente.

6.3.3. Economia en la aplicacion de los recursos presupuestarios

Para evaluar la economia en la aplicacidon de los recursos presupuestarios, se revisaron los
resultados de la distribucién del subsidio por subprograma, los gastos de operacién de la

Ejecucion Federalizada y Nacional, y el indice multiplicador de la inversion.
Distribucidn del subsidio por subprograma

En el articulo 90 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria se establece
que sera responsabilidad de los ejecutores del gasto la confiabilidad de las cifras consignadas en

su contabilidad.

A fin de verificar los 802,728.2 miles de pesos reportados en la Cuenta Publica como gasto del

Programa de Fomento Ganadero en 2006, se revisaron los Anexos Técnicos y el formato D-46 que
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sirvié de base para integrar Cuenta Publica, donde se reportaron 744,908.4 miles de pesos para la

modalidad de Ejecucion Federalizada y 57,819.8 para la Ejecucion Nacional.

Conviene aclarar que no existen metas de presupuesto original para 2006 respecto de la
distribucion de recursos por subprograma y por entidad federativa, ya que la presupuestacion de
recursos se realizd por estrategia para toda la Alianza para el Campo, posteriormente con los
recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn se aplico la férmula de
distribucion de recursos por entidad federativa, y finalmente se hace la asignacién de recursos por

programa, que es lo que finalmente se entrega como apoyo a los productores pecuarios.

A continuacion se presenta la distribucion del gasto de 2006 por entidad federativa, modalidad de

ejecucion y subprograma:
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COMPOSICION DEL SUBSIDIO DEL PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO, 2006

(Miles de pesos)

Entidad Ejecucién Federalizada .
Federativa Desarrollo DPAI otal
Ganadero

Jalisco 76,791.3 4,768.4 81,559.7
Chiapas 39,646.5 10,531.7 50,178.2
Tamaulipas 34,483.5 2,201.1 36,684.6
Durango 41,000.0 1,249.7 42,249.7
Nuevo Ledn 27,299.3 2,695.2 29,994.5
Hidalgo 22,311.2 2,000.0 24,311.2
Sonora 30,741.2 2,500.0 33,241.2
Chihuahua 30,500.0 500.0 31,000.0
Michoacan 26,385.4 4,975.2 31,360.6
Veracruz 24,262.8 6,917.9 31,180.7
Guanajuato 24,669.3 6,000.0 30,669.3
Puebla 27,161.9 2,341.5 29,503.4
Querétaro 25,000.0 1,750.0 26,750.0
Sinaloa 24,470.4 2,639.0 27,109.4
Zacatecas 24,982.2 1,010.0 25,992.2
Oaxaca 22,500.0 1,800.0 24,300.0
México 12,870.3 5,223.2 18,093.5
Tabasco 16,394.4 276.9 16,671.3
Yucatan 20,325.5 275.8 20,601.3
Baja California 19,598.6 750.0 20,348.6
San Luis Potosi 16,647.1 2,000.0 18,647.1
Coahuila 13,616.4 1,132.5 14,748.8
Nayarit 11,400.0 4,100.0 15,500.0
Aguascalientes 13,245.6 1,400.0 14,645.6
Colima 12,258.7 676.5 12,935.2
Quintana Roo 7,848.7 937.0 8,785.7
Campeche 4,267.5 1,300.0 5,567.5
Morelos 4,625.0 1,375.0 6,000.0
BCS 6,169.5 588.2 6,757.7
Guerrero 5,292.5 402.9 5,695.4
Tlaxcala 1,015.6 2,810.3 3,825.9
Total Programa 667,780.4 77,128.0 744,908.4

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Anexos
Técnicos 2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento
Ganadero.
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Los estados de Jalisco, Chiapas, Tamaulipas, Durango, y Nuevo Ledn absorbieron en conjunto el
32.3% del gasto total de 2006 de la modalidad de Ejecucién Federalizada; en contraste, los
estados que absorbieron menos recursos fueron Tlaxcala, Guerrero y Baja California Sur, con el

2.2% en conjunto.

Conviene sefalar que el gasto de la modalidad de Ejecucion Federalizada corresponde con el
formato D-46 del Sistema Integral de Informacién que sirvié de base para la integracion de Cuenta

Publica 2006.

Por lo que se refiere a la modalidad de Ejecucion Nacional, a continuacion se relacionan las 16

Asociaciones Ganaderas que recibieron recursos en 2006:

PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
EJECUCION NACIONAL, 2006
(Miles de pesos)

Asociacion Aportacion
Mexicana de Criadores de Ganado Braford, A.C. 807.0
Nacional de Criadores de Toros de Lidia 1,460.0
Mexicana de Criadores de Ganado Siuzbu de 950.0
Registro, A.C.

Mexicana de Criadores de Ovinos 2,239.5
Angus Mexicana, A.C. 570.0
Charolais Herd Book de México 2,800.0
Mexicana de Criadores de Ganado Beffmaster A.C. 1,000.0
Mexicana de Criadores de Razas ltalianas 200.0
Unién Ganadera Regional de Nuevo Le6n 3,500.0
Mexicana de Criadores de Ganado Simmental 919.9
Cimbra, A.C.

Holstein de México, A.C. 2,000.0
Mexicana de Criadores de Ganado Jersey de 545.0
Registro, A.C.

Mexicana de Criadores de Ganado Droughmaster 275.0
A.C.

Mexicana de Criadores Cebu 1,754.1
Mexicana de Criadores de Ganado Limousin 559.0
Mexicana de Criadores de Ganado Suizo de Registro 540.0
Total 20,119.5

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Anexos
Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecucién Nacional del Programa de Fomento
Ganadero de las Reglas de Operacioén de la Alianza Contigo 2003.
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Como se observa, con la documentacion justificativa del gasto se reportaron 20,119.5 miles de

pesos, cifra inferior a la reportada en los registros internos de la SAGARPA que sirvieron para

integrar la Cuenta Publica 2006 en 37,700.3 miles de pesos.

Adicionalmente se reviso el Listado de Cuentas por Liquidar Certificadas, donde se verifico el

gasto por Subprograma reportado en la Cuenta Publica 2006 de 802,728.2 miles de pesos, como

se muestra a continuacion:

PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO 2006

(Miles de pesos)

Desarrollo
gr;trigaclggederativa / Organizacién Desarrollo Ganadero s;ggggﬁgtr?oss Total
Integrales
Aguascalientes 13,245.6 1,400.0 14,645.6
Baja California 19,598.6 750.0 20,348.6
Baja California Sur 6,169.5 588.2 6,757.7
Campeche 6,357.7 1,300.0 7,657.7
Coahuila 15,616.4 1,132.4 16,748.8
Colima 13,337.8 676.5 14,014.4
Chiapas 39,646.5 10,531.7 50,178.2
Chihuahua 32,671.1 500.0 33,171.1
Distrito Federal 187.0 187.0
Durango 41,000.0 1,249.7 42,249.7
Guanajuato 24,669.3 6,000.0 30,669.3
Guerrero 5,292.5 402.9 5,695.4
Hidalgo 32,352.3 2,000.0 34,352.3
Jalisco 76,791.3 4,768.4 81,559.8
México 18,687.8 5,223.2 23,911.0
Michoacan 26,385.4 4,975.2 31,360.5
Morelos 57111 1,375.0 7,086.1
Nayarit 11,400.0 4,100.0 15,500.0
Nuevo Ledn 27,299.3 2,695.2 29,994.5
Oaxaca 22,500.0 1,800.0 24,300.0
Continua...
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...continuacién

Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan
Zacatecas

Asociaciéon Mexicana de Criadores
de Ganado Braford, A.C.

Asociacion Nacional de Criadores
de Toros de Lidia

Asociacion Mexicana de Criadores
de Ganado Suizbl de Registro,
A.C.

Asociacion Mexicana de Criadores
de Ovinos

Asociacion Angus Mexicana A.C.
Asociacion Charolais Herd Book de
México

Asociacion Mexicana de Criadores
de Ganado Beffmaster A.C.

Asociaciéon Mexicana de Criadores
de Razas ltalianas

Uniébn Ganadera Regional de
Nuevo Ledn

Asociacion Mexicana de Criadores
de Ganando Simmental Simbrah,
A.C.

Holstein de México, A.C.

Asociacion Mexicana de Criadores
de Ganado Jersey de Registro, A.C.

Asociacion Mexicana de Criadores
de Ganado Droughmaster A.C.

Asociacion Mexicana de Criadores
Cebu

Asociacion Mexicana de Criadores
de Ganado Limousin

Asociaciéon Mexicana de Criadores
de Ganado Suizo de Registro

TOTAL

27,161.9
25,000.0
10,057.6
16,647.1
24,470.4
31,159.5
20,394.4
39,483.5

2,048.7
24,262.8
20,325.5
25,550.0

807.0

1,460.0

950.0

2,239.5
570.0

2,800.0

1,000.0

200.0

3,500.0

919.9

2,000.0

545.0

275.0

1,754.1

559.0

540.0
725,600.1

2,341.5
1,750.0
937.0
2,000.0
2,639.0
2,500.0
276.9
2,201.1
2,810.3
6,917.9
275.8
1,010.0

77,128.0

29,503.5
26,750.0
10,994.6
18,647.1
27,109.3
33,659.5
20,671.3
41,684.5

4,858.9
31,180.7
20,601.3
26,560.0

807.0

1,460.0

950.0

2,239.5
570.0

2,800.0

1,000.0

200.0

3,500.0

919.9

2,000.0

545.0

275.0

1,754 .1

559.0

540.0
802,728.2

FUENTE: SAGARPA, Listado de Cuentas por Liquidar Certificadas del Programa de Fomento

Ganadero, 2006.
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Con la revision de la informacion justificativa del gasto consignada en los Anexos Técnicos, se
verificd que los 744,908.4 miles de pesos de la Ejecucion Federalizada corresponden con lo

reportado en la Cuenta Publica de 2006.

Respecto de la Ejecucion Nacional, en la Cuenta Publica se reporté como gasto ejercido 57,819.8
miles de pesos. En la revision de los anexos técnicos se observo una diferencia de 37,700.3 miles
de pesos, y con el Listado de Cuentas por Liquidar Certificadas, se verifico el gasto reportado en
Cuenta Publica. Por lo anterior, se determind que la SAGARPA no se ajustd al articulo 90 de la

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Gastos de operacion de la Ejecucion Federalizada

En el articulo 20 de las Reglas de Operacién de la Alianza para el Campo se sefiala que de
conformidad con las modalidades de Ejecucion de la Alianza Contigo, para los Programas de
Ejecucion Federalizada se establecen apoyos para gastos de operacion y evaluacidén de hasta

5.5%.

Gastos de Operacién. Se otorga hasta el 4% de los recursos convenidos con los gobiernos
estatales para gastos de operacion; de los cuales al menos el 1% de los recursos federales se
asignaré al Programa de Desarrollo Institucional (PDI). EI 3% restante, se aplicara en acciones de

seguimiento, supervision y control de los programas de la Alianza.

Gastos de Evaluacion. Se otorga hasta el 1.5% de los recursos convenidos con los Gobiernos

Estatales para la realizacion de las evaluaciones estatales de la Alianza.

A fin de verificar esta disposicion, se revisaron los Anexos Técnicos de los Convenios con

Gobiernos Estatales y los resultados se presentan a continuacion:
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PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO

GASTOS DE OPERACION Y EVALUACION DE LA EJECUCION FEDERALIZADA,
2006

(Miles de pesos)

Subprograma .
Concepto Desarrollo Monto Total Prop()gr)mon
o
Ganadero DPAI
Gastos de O i6
aslos de Lperacion 24,835.4 3,021.2 27,856.6 3.7
Gastos de Evaluacion
9,255.1 961.3 10,216.4 1.4
Gastos PDI
398.8 33.2 432.0 0.06
Subtotal
34,489.3 4,015.7 38,505.0 5.2
Gasto Total del Programa
de Fomento Ganadero 667,780.4 77,128.0 744,908.4

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Anexos
Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento
Ganadero de los Convenios de Coordinacién para la realizacién de acciones en torno a
los programas de Alianza para el Campo; y listado de Cuentas por Liquidar Certificadas.

Como se observa, en la Ejecucion Federalizada los gastos de operacién y de evaluacion suman en
conjunto 5.2% del gasto del programa, por lo que la SAGARPA cumplio con los limites
establecidos en el articulo 20 de las Reglas de Operacion de no superar en conjunto el 5.5% del

gasto total del programa.

Gastos de operacion de la Ejecucion Nacional

En el articulo 20 de las Reglas de Operacion se sefiala que de conformidad con las modalidades
de Ejecucion de la Alianza Contigo, para los Programas de Ejecucion Nacional via la SAGARPA,
en gastos de operacion se otorga hasta el 3.0% del recurso asignado a los programas de
Ejecucion Nacional; y para la realizacion de las evaluaciones, la SAGARPA establece la prevision

de 2.0%.

Al respecto, se revisaron los Anexos Técnicos de los Convenios de Concertacidon con las
Asociaciones Ganaderas, y se observé que no se asignaron recursos para gastos de operacion, ya
que en su momento, la Coordinacion General de Ganaderia consideré innecesario asignar

recursos a ese rubro, fundamentandose en el hecho de que la unidad administrativa dispone de
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recursos para hacer el seguimiento a los convenios celebrados. Para el caso de los gastos de
evaluacién, la dependencia inform6 que no se ejercieron recursos con cargo en el Programa de
Fomento Ganadero, ya que los gastos de evaluacion fueron absorbidos por otros programas de
Alianza para el Campo. Por lo que se verifico que la SAGARPA cumplié con lo establecido en el

articulo 20 de las Reglas de Operacion.

indice multiplicador de la inversién

En el articulo 52, fraccion VI, del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal de 2006 se establece que las dependencias o entidades que otorguen subsidios
deberan, en su caso, buscar fuentes alternativas de ingresos para lograr una mayor
autosuficiencia y una disminucién o terminacion de los apoyos con cargo en recursos

presupuestarios.

También en el articulo 54, de las Reglas de Operacién del Programa de Fomento Ganadero
vigentes para 2006, se enuncia como objetivo para el programa promover la inversién en
proyectos econémicos que otorguen valor agregado a la produccion primaria, mediante el apoyo

en infraestructura, maquinaria y equipo para el acopio y transformacién de productos pecuarios.

A fin de evaluar el efecto multiplicador de la inversion del Programa de Fomento Ganadero, se
analizaron los recursos presupuestarios ejercidos en el periodo 2001-2006 federales, estatales y

de productores, con los resultados que se presentan a continuacién:

161



COMPOSICION DEL GASTO DEL PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO, 2001-2006 ¥
(Miles de pesos)

1.500.000,0
1.293.346,9

1.152.099,0 1.121.079,8

943.396,1
929.376,1 :
1.000.000,0 /\

993.999,8 894.297.8
A /\/1 .050.743N
/ 857.819,3 743.768,1 802.728,2
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347.653,5 340.597,3
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500.000,0

421.665,3
399.591,7 —&— Federal

Productor

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Cuenta de la Hacienda Publica Federal,
2006; Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion,
Distribucion de Recursos, 2001-2006; Presidencia de la Republica, Anexo Estadistico
del Primer Informe de Gobierno, Estadisticas Nacionales, 2006, PP. 145-147.

1/ Las cifras se presentan en términos reales a precios de 2006.

La entrega de subsidios se incrementd en 26.5% de 2001a 2006, principalmente por ser un
programa que atiende a la demanda en ventanilla, y como se puede observar en la grafica, la

tendencia en la asignacion de los recursos federales al programa ha sido erratica.

El andlisis de los recursos 2001-2006, muestra que por cada peso gastado en el Programa de
Fomento Ganadero, los productores han aportado entre 39 y 52 centavos, el Gobierno Federal

entre 43 y 29 centavos, y los gobiernos estatales entre 13 y 19 centavos.

Con la revision de la informacion del Anexo Estadistico del Primer Informe de Gobierno, 2007, se

determiné que el indice multiplicador del Programa de Fomento Ganadero ha sido el siguiente:



] PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO
INDICE MULTIPLICADOR DE LA INVERSION, 2001-2006

3 248

2,5 *

2 1,65 1,73
8 15 \1,35 e 129 o 158
3 ~N— —————— 5
T
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FUENTE. Elaborado por la ASF con base en el Anexo Estadistico del Primer Informe de
Gobierno, Estadisticas nacionales, pp.145-147.

Se puede observar que por cada peso que la federacién aportd en 2001 las entidades federativas
y los productores aportaron 2.48 pesos, cifra que disminuyé para 2006, donde el indice
multiplicador fue de 1.58 pesos aportados por gobiernos estatales y productores respecto de la

aportacion del gobierno federal.

Por lo que se refiere al indice multiplicador de los recursos invertidos en cada uno de los
componentes que integran el Programa de Fomento Ganadero, a continuacién se presentan los

resultados obtenidos en 2006:




iNDICE MULTIPLICADOR DE LOS RECURSOS INVERTIDOS POR COMPONENTE DEL GASTO
DEL PROGRAMA DE FOMENTO GANADERO, 2006

(Miles de pesos)
1.000.000,0
800.000,0
600.000,0
400.000,0
200.000,0
00 | =l | | 11 eem [ ]
Construcciony y“/ali%(éirigzé%r;o;e Mejoramiento Asistencia
rehabilitacion equipo genético Técnica
OFederales 1/ 105.975,9 304.624,8 222.690,3 73.112,4
BEstatales 43.903,3 136.559,8 110.140,2 59.909,0
OProductores 147.221,5 406.938,6 318.936,6 2.894,4
OTotal 297.100,7 848.123,2 651.767,1 135.915,8
®indice multiplicador (Pesos) 1,8 1,78 1,93 0,86

FUENTE: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Anexos
Técnicos, 2006 de los Programas de Ejecucion Federalizada del Programa de Fomento
Ganadero de los Convenios de Coordinaciéon para la realizacion de acciones en torno a
los programas de Alianza para el Campo.

1/ No considera 38,505 miles de pesos que corresponden a gastos de evaluacion y
operacion para 2006.
De los componentes que integran el Fomento Ganadero, en 2006 se destinaron mayores recursos
a la modernizacion y adquisicion de equipo, donde los productores invirtieron el 48.0% del total de
la inversion, mientras que el Gobierno Federal aportd el 35.9%, y los gobiernos estatales el

restante 16.1%, es decir, por cada peso del gobierno federal, los gobiernos estatales y los

productores invirtieron 1.78 pesos.

En segundo lugar de importancia se encuentra el mejoramiento genético, donde los productores
invirtieron el 48.9% del gasto total, el gobierno federal el 34.2% y los gobiernos estatales el 16.9%,

con lo que se obtuvo un indice multiplicador de 1.93 pesos.

Por lo que se refiere a la construccion y rehabilitacion de infraestructura, los productores invirtieron
el 49.5%, el gobierno federal el 35.7% y los gobiernos estatales el restante 14.8%, es decir, que
por cada peso del gobierno federal, los gobiernos estatales y los productores invirtieron 1.80

PEsos.



En la asistencia técnica, los productores destinaron el 2.1%, en tanto que el gobierno federal
invirti6 el 53.8% y los gobiernos estatales el 44.1%, con lo que se logrd un indice multiplicador de

0.86 centavos por cada peso del gobierno federal invertido.

Con los resultados anteriores se constatd que con la operacién del Programa de Fomento
Ganadero, la SAGARPA ha fomentado la inversion, de acuerdo con lo establecido en las Reglas
de Operacién vigentes para 2006. Por otra parte, se determind que la entrega de subsidios se
incrementd a una tasa de crecimiento anual de 4.8% de 2001 a 2006, por lo que la SAGARPA

deberd, en su caso, buscar fuentes alternativas de financiamiento.

Con base en lo anterior, la Auditoria Superior de la Federacion considera que, la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion cumplié con las disposiciones
normativas aplicables al otorgamiento de subsidios para apoyar la capitalizacion de los
productores pecuarios, excepto por la falta de cuantificacion de la poblacion objetivo y la

indeterminacion de la temporalidad del programa.
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CONCLUSIONES

Las conclusiones presentadas en este apartado permitirdn comprobar o desechar las hipétesis

planteadas al inicio de la investigacion.

e A 2007, en México se cuenta con los instrumentos juridico y normativos necesarios

para la operacion del Sistema de Evaluacion al Desempefio en México.

El Presupuesto por programa, en 1976, fue un gran avance, pero nunca pudo establecer el SED.
Ni la modificacién al articulo 134 constitucional en 1982, ni la promulgaciéon de la Ley de

Planeacion en 1983, pudieron implementar el SED.

En 1999 y 2000, las reformas de ley definen el marco para la revision y fiscalizacidn superior sobre

la base de resultados.

Con el Sistema Nacional de Indicadores, establecido en el PND 2001-2006, se buscé medir el

avance del cumplimiento de los objetivos, pero no tenia caracter obligatorio.

En 2007, México contaba con los instrumentos juridico y normativos necesarios para la operacion
del Sistema de Evaluacion al Desempefio en México, pero no logré contar con un sistema que
permita la evaluacion de los objetivos de las politicas publicas. Se pueden enumerar cinco

esfuerzos renovados para establecer el SED:

La reforma de 2003 a la Ley de Planeacion;

» Lapromulgacion, en 2006, de la LFPRH;

+ Las normas generales de control interno de 2006;

» Los lineamientos generales para la evaluacion de programas federales de la APF; y

» Las disposiciones generales del SED del 2008.
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En 2008 se realizaron esfuerzos por implementar el SED. Las dependencias y entidades han
disefiado indicadores que permitan evaluar el cumplimiento de los objetivos de las politicas

publicas, tal es el caso del Programa de Fomento Ganadero que fue evaluado en 2006.

e En México, la Evaluacion al Desempeiio se realiza basicamente mediante la Camara

de Diputados a través de la Auditoria Superior de la Federacion.

En México, la ASF es la Unica institucion que se ha preocupado por contar con un Marco
Operativo de las Auditorias de Desempefio que incluye el marco juridico-normativo, y una
metodologia para poder evaluar las politicas publicas desde la planeacion hasta la elaboracion del

dictamen.

La evaluacién del desempefio tiene dos vertientes: una que corresponde obligatoriamente a todos
los ejecutores del gasto y por sus caracteristicas forma parte del control interno, corresponde a
una evaluacion propia para prevenir y corregir desviaciones; este tipo de evaluacion forma parte

de la rendicion de cuentas.

La otra se identifica con una evaluacion distinta de la que establece la LFPRH, es la que
corresponde a la Camara de Diputados, y se identifica con el control externo y las tareas de

fiscalizacion que practica la ASF.

El SED se ubica en el ambito del control interno y atiende a la obligacién constitucional que ordena
a los servidores publicos a informar a la sociedad sobre su actuacion en el cumplimiento de los
objetivos y metas, la eficiencia en la operacion de los procesos para el efecto; y la economia en la

aplicacion de los recursos publicos.

En la rendicién de cuentas existe la obligacion permanente de los mandatarios para informar a sus
mandantes de los actos que llevan a cabo como resultado de una delegacion de autoridad y que

implica sanciones en caso de incumplimiento.
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La rendicion de cuentas de los gobernantes permite que los ciudadanos tengan acceso a
informacién abundante y confiable sobre los resultados de la gestion publica, para que entonces

puedan enjuiciarla y, posteriormente, tomen la decisién de aprobarla o reprobarla.

La rendicion de cuentas implica que la actuacion de los servidores publicos se realice en
condiciones de transparencia y difusion de la informacion, también significa que todos los
programas gubernamentales y la forma en que se manejaron y aplicaron los recursos sean
sometidos al escrutinio de los organismos de control correspondientes y de la ciudadania en

general.

Por otra parte, el sistema de Fiscalizacién Gubernamental también se encuentra comprendido en
la Constitucién Politica y otorga las facultades a la Camara de Diputados para revisar la Cuenta
Publica y efectuar la fiscalizacion de la gestion de los servidores publicos verificando el
cumplimiento de los compromisos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo y los Programas
de Mediano Plazo, y los Presupuestos de Egresos que anualmente aprueba la Camara de

Diputados para dar cumplimiento al Proyecto Nacional contenido en la Carta Magna.

La fiscalizacion existe como parte de la teoria de controles y se realiza de forma expost, en forma
independiente del control interno que efectian los propios ejecutores del gasto, cuya gestion es

evaluada por resultados.

En este sentido, los resultados del SED, derivados de la actuacion de los ejecutores del gasto en
una gestion basada en resultados, constituyen un insumo basico en las tareas de fiscalizacion a
cargo de la ASF para comprobar que los recursos se aplicaron con eficacia, eficiencia y economia
en la consecucion de los objetivos de los programas presupuestarios que aprueba anualmente la
Camara de Diputados en el PEF. La implementacion del SED facilitara la labor fiscalizadora a

cargo de la Camara de Diputados.
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e Hasta 2007, las instancias ejecutoras del gasto publico no disponian de indicadores
ni de informaciéon que permitiera medir los resultados de las politicas publicas

aplicadas.

Se suponia que en 1997, en el marco de la Reforma al Sistema Presupuestario, se empezaria a
construir el SED y que estaria listo tres afios después cuando entrara en vigor la LFSF para que la
ASF pudiera sobre esa base, realizar las auditorias de desempefio. El desfase obligd a la ASF a

realizar la fiscalizacion sin que se hubiese establecido el sistema de indicadores.

Fue necesario que la ASF discutiera con los ejecutores de las politicas publicas la
operacionalizacion de los objetivos que se planteaban y que no tenian ni metas ni indicadores para
medir la accidn publica. El gran problema consistia en que el PND o los programas sectoriales
establecian objetivos macro sin operacionalizacion. Por ejemplo, “Elevar la calidad educativa”,
“Mantener la paz social en el campo”, “Mantener la estabilidad del sistema financiero”, “Aumentar
la infraestructura de las comunidades y mantener en buen estado las actuales”, “Abatir la
pobreza”. El trabajo de la ASF consistié en buscar como cada uno de esos objetivos podria ser
dividido en metas, y éstas, medidas con indicadores. Muchos entes auditados cooperan con este
trabajo y otros refutan el ejercicio porque no habia un fundamento legal que los obligara a hacerlo.

Las recomendaciones se orientaron a que los entes construyeran sus indicadores.

La inclusién del SED en la LFPRH representa un paso importante en la consolidacién de los

esquemas de evaluacion del gasto en el sector publico federal.

En la Ley referida se parte de la premisa de que la definicidn de los indicadores para la evaluacién
de los objetivos de los programas debe realizarse desde el arranque del proceso presupuestario,
considerando ademés una légica interrelacion entre los diferentes instrumentos de planeacion de
mediano y corto plazo y los programas anuales que se operacionalizan a través del presupuesto

de egresos.

A partir de 2008 con la puesta en marcha del SED los ejecutores del gasto federal tienen la

obligacion de rendir cuentas por resultados de un forma cada vez mas perfeccionada, este
———————————————————————————————————
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mandato involucra a los tres niveles de gobierno quienes por igual tienen la obligacion de efectuar

una gestion por resultados y evaluar su desempefio.

e Los impactos de las auditorias de desempefio en las politicas publicas y en la

rendicion de cuentas son limitados.

Una de las limitantes en la medicion de las politicas publicas es que la SHCP y los ejecutores del
gasto estaban desvinculados. La primera obligaba por formato a que se agruparan las actividades
en dos o tres indicadores. El resultado fue que los indicadores no median la eficacia de las
politicas publicas, si no que eran indicadores de gestion. Un ejemplo de esta situacién se presenta

en la auditoria al Programa Ganadero que se presenta en el Capitulo 6 de este documento.

El objetivo de la evaluacion consistio en fiscalizar la gestion financiera para comprobar los
resultados del Programa de Fomento Ganadero en términos de la eficacia con que se cumplio el
objetivo de apoyar la capitalizacion de los productores pecuarios; la eficiencia en el otorgamiento
de subsidios; la economia en la aplicacion de los recursos presupuestarios; la calidad en la
entrega de los apoyos otorgados a los productores pecuarios; la competencia de los actores, y la

percepcion de los productores pecuarios beneficiados.

Con la evaluacién practicada se constaté que con la operacion del Programa de Fomento
Ganadero, la SAGARPA ha fomentado la inversion, de acuerdo con lo establecido en las Reglas
de Operacion vigentes para 2006. Por otra parte, se determind que la entrega de subsidios se
incrementd a una tasa de crecimiento anual de 4.8% de 2001 a 2006, por lo que la SAGARPA

deberd, en su caso, buscar fuentes alternativas de financiamiento.

Con base en lo anterior, la Auditoria Superior de la Federacion considera que, la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion cumplio con las disposiciones
normativas aplicables al otorgamiento de subsidios para apoyar la capitalizacion de los

productores pecuarios, excepto por la falta de cuantificacion de la poblacién objetivo, por la

170



ausencia de metas para medir la capitalizacion de los productores pecuarios y la indeterminacién

de la temporalidad del programa.

Estos resultados reflejan la imposibilidad de cuantificar el cumplimiento de los objetivos
propuestos, y partiendo de la base de que “s6lo lo que se puede medir se puede mejorar” se
concluye que los impactos de las auditorias de desempefio en las politicas publicas y en la

rendicién de cuentas son limitados.
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