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1.- INTRODUCCION.

El objetivo de esta tesis es dar a conocer cémo el Sistema de Evaluacion de Desempefio en la
Politica, Publica 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 asignacion de recursos presupuestarios a los

programas designados.

Los objetivos de estas mejoras son incrementar la cantidad y calidad de los bienes y servicios
publicos, reducir el gasto de operacion, promover las condiciones para un mayor crecimiento
economico con empleo y sobre todo, elevar el impacto de la accion del gobierno en el bienestar

de la poblacién.

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 actuacién. 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 y 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.

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 evaluacion de
Desempefio. En este contexto, las actuales Administraciones impulsa modificaciones
estructurales tanto al proceso como a los elementos a considerar en la asignacion de recursos
a sus actividades, con énfasis en las decisiones que prevén la alineacion de las politicas y
programas publicos con los objetivos establecidos en el (PND), y sopesando de manera

ponderada el logro de resultados en los programas que sean designados. De esta manera se
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]
conoce en qué se gasta, pero sobre todo, qué resultados se obtienen con la utilizacion del

presupuesto.

Esta orientacion incluye, entre otras medidas, adecuar el marco normativo, impulsar un
conjunto de acciones de mejora en el desempefio de las instituciones, y promover el uso
amplio de herramientas metodolégicas de planeacién, analisis y evaluacion, a fin de lograr que
la toma de decisiones incorpore, sistematicamente, consideraciones sobre los resultados
obtenidos y esperados de la aplicacion 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.

Por tanto implica, de forma destacada, que se ajusten y fortalezcan los mecanismos de
coordinacion entre los responsables de la ejecucion de las actividades y programas
presupuestarios, y las areas de planeacion, evaluacion, presupuesto, control y vigilancia.
Asimismo, se establecen diversas acciones de mejora continua y se postula que esta nueva
vision debe arraigarse entre los servidores 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). El (SED) implica una nueva dinamica que refuerza el vinculo entre el
proceso presupuestario con las actividades de planeacién, asi como con las de ejecucion y

evaluacién de las politicas, programas e instituciones publicas.

El Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) realizara el seguimiento y la evaluacion
sistematica de las politicas y programas de las entidades y dependencias de la (APF), para
contribuir a la consecucién de los objetivos establecidos en el (PND) y los programas que se
derivan de éste. El (SED) brindara la informacion 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.

El objetivo general de este trabajo de tesis es generar la capacidad en las organizaciones
publicas para que logren, mediante la gestién del proceso de creacién de valor publico, los

resultados consignados en los objetivos del PND y los programas derivados del mismo.
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1. Ofrecer a los responsables de la administracion publica la informacion y el conocimiento que
les permita controlar y optimizar el proceso de creacion de valor publico, a fin de alcanzar el

mejor resultado posible respecto a lo que se espera de la accion del gobierno;

2. Contribuir a mejorar la capacidad de las autoridades y de los organismos publicos, para que
de forma documentada y amplia puedan rendir cuentas y asi permitir que la ciudadania y las

instancias de control correspondientes puedan evaluar los resultados de su gestion; vy,

3. Apoyar la modernizacién de la gestidon publica y la evaluacién de su desempeiio, con la
correspondiente administracion de incentivos a las organizaciones, no a las personas.
Principios

Los Objetivos Particulares son cinco, los cuales forman la base para una administracion del

desempefio sélida

e Centrar el dialogo en los resultados (que el enfoque se mantenga siempre en la gestion
para resultados);

e Alinear las actividades de planeacion, programacion, presupuestacion, monitoreo y
evaluacion, con los resultados previstos;

e Mantener el sistema de generacion de informes de resultados lo mas sencillo,
economico y facil de usar como sea posible;

e Gestionar para, no por, resultados; vy,

e Usar la informacién de resultados para el aprendizaje administrativo y la toma de

decisiones, asi como para la informacion y rendicion de cuentas

El presente trabajo de tesis, enfoca las distintas disposiciones normativas, las cuales

establecen que las directrices principales del SED, el cual tiene dos componentes principales:

e De evaluacion de las politicas publicas y programas presupuestarios, que se detalla con
mayor amplitud a lo largo del presente, 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 adopcion del nuevo enfoque orientado al logro
de resultados. Destacan los elementos requeridos para su ejecucion, que incorporan
mecanismos de coordinacion institucional y vinculacion con el Poder Legislativo, que
permitan la correcta implementacion de esta politica publica; vy,

e 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 través de acciones que modernicen y mejoren la prestacion de los
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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.

En el Capitulo |, se manifiesta las aportaciones Teoriacas de la Eleccion Publica donde se
proporcioné un nuevo marco conceptual para entender los procesos de decision y ejecucion de
politicas en el sector publico, al aplicar principios de la economia al analisis del comportamiento
de los agentes y los problemas en el Estado. Particularmente hace uso de la teoria micro —
econdomica y su aparato analitico basado en los conceptos de racionalidad, competencia y
comportamientos estratégicos idea de la cual el gobierno la ha adoptado como la teoria micro -
economica y, como una herramienta para mejorar la gestion del sector publico

La Teoria de la Eleccion Publica nace de la necesidad de comprender la complejidad de ese
agente economico que ademas de fijar las reglas de juego, es al mismo tiempo arbitro y
jugador. Esta situacién se da por la falta de servicio y malos manejos presupuestales y al no
cumplir con sus metas llega una pérdida de confianza en la creencia de que las autoridades
gubernamentales respondian basicamente en su actuacion a los valores y preferencias de los
ciudadanos. Esto se da pauta a que se defina, conceptualmente, el modelo de cultura
organizacional, directiva y de gestion al cual aspira la APF, denominado Gestién para
Resultados (GpR), que pone énfasis en los resultados y no en los procedimientos; el PbR,
como elemento relevante de la GpR que permite que las decisiones presupuestarias
consideren los resultados del ejercicio de recursos; y, el sistema con el que se llevara a cabo el
seguimiento y evaluacion de las politicas y programas de la APF y el SED.

En el Capitulo Il, se describe las disposiciones legislativas que sentaron las bases para la
implementacion del PbR y del SED, asi como las que le dan continuidad. Las propuestas de
reforma del sector publico en los paises desarrollados, los casos mas conocidos son los
esfuerzos realizados bajo la idea del New Government o Neo-Gerencialismo1 en Gran Bretafia,

Nueva Zelanda y los Estados Unidos.

Estos esfuerzos en los paises latinoamericanos, responden a las particularidades histéricas de
la region. Por ejemplo, el problema de la calidad de la gestion publica y su capacidad para
implementar politicas y movilizar recursos se convirti6 en un factor critico dentro de las
reformas de segunda generacion que se dieron después de los ajustes macroecondmicos de

los 80’s.
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El aumento de su capacidad a través del desarrollo institucional es una de las herramientas
para asegurar el éxito de los procesos de modernizacion del Estado en la region, como parte
de la agenda mas amplia que busca crear las condiciones para el fortalecimiento y

profundizaciéon de una democracia que genere desarrollo sostenible.

Se expone brevemente el proceso de planeacién nacional y describe como el Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) vincula dicha planeacion con el quehacer cotidiano de la APF.
En ese contexto, hace referencia a las mejoras implantadas al proceso presupuestario,
particularmente en lo que toca a la adecuacion de la estructura programatica y la clasificacion
de los programas presupuestarios. Se describe el proceso de planeacién nacional, la alineacion

del proceso presupuestario para resultados, y el calendario previsto para el proceso del afio.

La forma como cada pais esta respondiendo a las situaciones generadas a partir de los
procesos de reforma tiene importantes implicaciones para la consolidacion de sus estructuras
democraticas. En este sentido, la evaluacion es un asunto politico que concierne tanto a
gobernantes como a gobernados. En México, el proceso de transformacion ilustra como la
descentralizacion administrativa, fiscal y politica; la democratizacion y las reformas electorales;
y la modernizacion del estado representan tres procesos de la reforma que han afectado las
relaciones horizontales y verticales entre los actores participantes en la busqueda de
soluciones a los problemas publicos. La légica de conceptualizacién e implementaciéon de los
sistemas de evaluacidon mexicanos aparecen dentro de este contexto, que estan directamente

enmarcada en estos cambios.

En el Capitulo lll. Se describe la Metodologia de Marco Logico (MML), herramienta que facilita
el proceso de conceptualizacion, disefio, ejecucion y evaluacion de programas presupuestarios.
Se hace énfasis en uno de los componentes de la MML: la Matriz de Indicadores (MI), que
obliga a la definicion de los objetivos, indicadores y metas de los programas presupuestarios, y
facilita la evaluaciéon de sus resultados. Se enumeran las acciones llevadas a cabo para
incorporar las Ml en el PEF, asi como las acciones que se tiene previsto ejecutar proximamente
en este ambito. Esta matriz es la base para la evaluacion del avance en la consecucion de los
objetivos, metas e indicadores de los programas presupuestarios, de ahi la relevancia de tratar

este tema en un sélo apartado.

Detalla los objetivos, elementos y caracteristicas de las evaluaciones de los resultados de las

politicas y programas publicos, asi como del desempeifio de las instituciones de la APF.

Se describen el PAE, los tipos de evaluacién, y los mecanismos que se emplearan para la

evaluacion del gasto federalizado.
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En el Capitulo IV, La consideraciones sobre el proceso presupuestario, establecié un nuevo
disefno institucional en materia presupuestaria que sirve como plataforma para lanzar un nuevo
orden presupuestario que da mayor certidumbre juridica y econdémica, asi como transparencia
al proceso presupuestario en su conjunto. Asimismo, incorporé principios de responsabilidad
fiscal para promover una politica econdémica que sustente el desarrollo del pais con base en
finanzas 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 técnicas de presupuestacion y
evaluaciones a programas emitidos por ejecutivo Federal, durante la ultima década para
implantar el PbR y el SED, cuyas disposiciones generales fueron emitidas conjuntamente por la
SHCP y la SFP. Por su parte, las reformas a la Constitucion en materia de gasto publico y
fiscalizacion y a 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.

En el Capitulo V, Se enumeran las disposiciones normativas que establecen la obligacion al
Ejecutivo Federal de informar al Poder Legislativo y a la sociedad respecto del avance y
resultados de los programas y proyectos de las dependencias y entidades de la AFP; vy, se
describen los ambitos de informacion previstos para la gestion de informacion requerida para la
adecuada rendicién de cuentas. Describe las herramientas e instrumentos tecnoldgicos que
forman parte de la implantacion del PbR y del SED. Expone las razones de orquestar la
implantacion del PbR y del SED a través de un proceso gradual, selectivo y progresivo, en tres
ambitos de coordinacién diferentes, y se detallan las funciones principales de dichos ambitos,
en este trabajo de tesis se da a conocer el Programa de PEC, Programa de Escuelas de
Calidad, la cual se da a conocer el desarrollo del programa y el impacto y las metas obtenidas
en el desarrollo de dicho programa del cual tiene una importancia, dentro del H. Congreso de la
Unidn, de la H. Camara de Diputados en el desarrollo del PbR y del SED; asimismo, se detallan
los beneficios que se prevé el SED tendra en el desempefio del programa PEC vy las funciones
que los miembros de dicha Representacién Popular tienen encomendadas en materia de

planeacion, programacion, presupuestacion y seguimiento.
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EL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO COMO POLITICA PUBLICA DE
ASIGNACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO

CAPITULO 1

1.- El gasto y la Gestidon Pablica: una aproximacién Tedrica

Aunque la discusion sobre los efectos de la politica fiscal sobre las variables macroeconémicas
es de larga data, el tema tomo mayor impulso después de la Gran Depresion y en particular, de
los escritos de Keynes (1936) sobre las fluctuaciones econdmicas y el rol macroeconémico de
la politica fiscal (tanto por la via del gasto como por la de los impuestos). Especificamente
Keynes sostenia que la politica fiscal era una poderosa arma para mitigar recesiones y por lo

tanto, un importante instrumento estabilizador.

Desde entonces, la discusion sobre el rol de la politica fiscal ha sido bastante amplia, con
posiciones que por un lado, le atribuyen un efecto importante, mientras que otras son mas bien
escépticas. Mas alla del debate sobre el efecto de la politica fiscal en el producto en distintos
plazos, también se discute sobre la capacidad de las autoridades publicas de llevar a cabo
dichas politicas contra ciclicas y sobre la importancia de las instituciones fiscales (Andrés y
Domenech, 2005 y 2006; Poterba, 1994, 9-42).

Desde el punto de vista conceptual, el problema es relativamente sencillo: una politica fiscal
expansiva, a través de menores impuestos o mayor gasto, en el contexto de una economia que

no esta en pleno empleo, deberia ayudar a expandir el gasto agregado y el PIB.

Para Keynes, por ejemplo, el remedio para la caida en la demanda privada que estaba detras
de la Gran Depresion era precisamente un fuerte aumento del gasto publico. En el caso de
menores impuestos, el debate y las dudas con respecto a esta proposicién surgen con la

denominada “equivalencia ricardiana” (Robert J. Barro, 1974, vol. 82 no.6), que supone que

esta reduccion impositiva sera contrarrestada con mayor ahorro de los privados, de forma que

el efecto sobre el gasto agregado sera nulo.
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Por otra parte, en el largo plazo o en una situacién de pleno empleo, la mayor demanda
interna, producto del mayor gasto publico, se traducira solo en mayores tasas de interés, con lo
que la mayor demanda publica se compensara con menor demanda privada. Tal como se
menciond previamente, incluso si se parte del supuesto de que la politica fiscal tiene la
capacidad para atenuar las fluctuaciones macroecondémicas en el corto plazo, la duda surge

con respecto a la capacidad de las autoridades para llevar a cabo dicha politica estabilizadora.

En este sentido las teorias encaminadas a observar el comportamiento publico a partir de
supuesto y considerando las funciones de asignacion, distribucién y estabilizacion del gobierno
en la economia nos permitiran entender la importancia de la evaluacion del gasto publico como

una herramienta eficaz de lograr los objetivos que el gobierno mismo se plantea.

La nueva gestion publica persigue la creacion de una administracion eficiente y eficaz, es decir,
una administracion que satisfaga las necesidades reales de los ciudadanos al menor costo
posible favoreciendo para ello la introduccidon de mecanismos de competencia que permitan la
eleccion de los usuarios y a su vez promuevan el desarrollo de servicios de mayor calidad.
Todo ello rodeado de sistemas de control que otorguen una plena transparencia de los
procesos, planes y resultados, para que por un lado, perfeccionen el sistema de eleccion y por

otro favorezcan la participacion ciudadana.

1.1 Aportaciones Tedricas sobre la Gestién Publica

En contraste con las orientaciones tradicionales de la administracion publica, las corrientes de
pensamiento en economia resaltan las ventajas de una gestion orientada por resultados para el
incremento del beneficio colectivo; son ellas las Teorias de la Eleccion Publica (Public
Choice) y la Nueva Economia Institucional (New Institucional Economics). Estas dos
vertientes de pensamiento, combinadas con la disciplina gerencial del sector privado y la
aplicacion de los principios del mercado en el sector publico se recogen ampliamente en la

denominada Nueva Gestion Publica (New Public Management).
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1. 2 TeoriadelaElecciéon Publica - PUBLIC CHOICE

La Teoria de la Eleccion Publica (James M. Buchanan y Tullock G, 1962) proporcioné un nuevo
marco conceptual para entender los procesos de decision y ejecucion de politicas en el sector
publico, al aplicar principios de la economia al analisis del comportamiento de los agentes y los
problemas en el Estado (Mueller y Dennis, 1984, 455-480). Particularmente hace uso de la
teoria micro — econdmica y su aparato analitico basado en los conceptos de racionalidad,
competencia y comportamientos estratégicos por lo cual ha sido reconocida también como la
teoria micro - econémica del gobierno (Messner, Dirk, 1999, 87-118) y, como una herramienta

para mejorar la gestion del sector publico (G. Tullock, 1996, 26).

Aunque pueden fecharse los origenes de la Escuela de Virginia en la segunda mitad de la
década de los cincuenta, los principales desarrollos y difusidn de sus ideas se producen
fundamentalmente a partir de los afos setenta y muy especialmente en los ochenta. En 1986,
J.M. Buchanan, maximo representante de esta corriente, recibe el premio Nobel de Economia,
una de las lagunas mas significativas de las corrientes centrales en el pensamiento econdémico

y muy especialmente en el caso del neoclasico es una ausencia de analisis del Estado.

Pero ademas del cambio cuantitativo, se exige también un cambio cualitativo en la percepcién
del Estado. Pensar que es un simple garante de las reglas de juego, tal vez era posible con
anterioridad, pensarlo hoy seria una actitud de suma negligencia intelectual. La Teoria de la
Eleccion Puablica nace de la necesidad de comprender la complejidad de ese agente
econdémico que ademas de fijar las reglas de juego, es al mismo tiempo arbitro y jugador.
A finales de los afios sesenta, J.M. Buchanan manifiesta claramente la pérdida de confianza en
la creencia de que las autoridades gubernamentales respondian basicamente en su actuacion
a los valores y preferencias de los ciudadanos.

“Perdi mi fe en la eficiencia gubernamental al observar la explosiva carrera en gastos y nuevos

programas _manejados por los agentes politicos aparentemente en su propio interés y

divorciados de los intereses de los ciudadanos ... El Gobierno de los Estados Unidos parecia

tomar el aspecto de un Leviatan autoimpulsado y, simultdneamente, se desarrollaba una

anarquia emergente en la sociedad civil. ¢/, Qué estaba ocurriendo y cémo podria mi_modelo

explicativo _aplicarse a la nueva realidad de los ultimos afios sesenta y principios de los

setenta?” (Buchanan, 1986, 4)
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El modelo explicativo de Buchanan y de sus inmediatos colaboradores (W Nutter, G. Tullock,
R.E. Wagner, G. Brennan, V. Vanberg, D. Lee, R.D. Tollison, M. Crain, entre otros) permitieron
desarrollar un nuevo analisis econdmico de las instituciones y procesos politicos que ha
quedado plasmado en las diversas contribuciones de la asi llamada Teoria de la Eleccion
Publica. “Esta teoria parte del andlisis del sector publico con base en dos principios: i) que
todas las agencias o entidades con unidades compuestas por individuos, y ii) que los actores
del sector publico y, también los ciudadanos en su interaccion con el estado se comporta como

agentes racionales”

— Las decisiones, acciones o resultados de los agentes en el sector publico pueden ser

optimizados a través de incentivos y de la generacion y uso eficiente de la informacion.

— Las decisiones, y particularmente las del proceso presupuestal, pueden ser modeladas

para entender y optimizar los resultados de la asignacion de recursos.

Es asi que la teoria de la eleccion publica consta de dos ejercicios tedricos que resultan
sencillas de aplicar, “los conceptos y métodos del analisis econdmico neoclasico al estudio de
las instituciones y procesos politicos que caracterizan y podrian caracterizar a las sociedades

desarrolladas con sistema politico democratico” (Toboso. F, 1992, Vol,3 no.122).

Conviene ahora mostrar los elementos de esa proximidad conceptual entre el analisis
econdmico neoclasico y la Teoria de la Eleccion Publica. En esencia, la proximidad tiene lugar
por el uso de esta ultima, con mayores o menores modificaciones, de algunos de la
terminologia y los postulados metodolégicos del primer tipo de analisis. “Como sugiere mi
definicion, la Teoria de la Eleccidon Publica es metodolégicamente individualista, en el

mismo sentido en que lo es la Teoria Econdmica.”

Si los individuos son las unidades basicas de analisis, los gobiernos o instituciones politicas, al
igual que cualquier otra institucion, se conciben Unicamente como complejos procesos o
arreglos institucionales a través de los cuales los individuos toman decisiones colectivas,
decisiones publicas o decisiones conjuntas. La politica o el gobierno se conciben como un
complejo conjunto de interacciones individuales bajo determinadas instituciones, interacciones
que resultan basicamente, del intento por parte de los individuos de conseguir colectivamente

aquellos objetivos propios comunmente deseados.
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Asi pues, frente a otros tipos de analisis de los procesos politicos y de las instituciones, las
unidades basicas de analisis de la Teoria de la Elecciéon Publica son los individuos que toman
decisiones. De lo anterior se desprende una serie de criticas tanto al Estado, como a los

procesos politicos y a la propia burocracia.

Respecto al primero de estos, la Teoria de la Eleccién Publica reconoce que el mercado
presenta fallas, pero también remarca abiertamente que el sector publico no es
necesariamente el mejor sustituto del mercado. Admitir que el mercado es imperfecto no
conduce necesariamente a defender una intervencion y regulacion de los intercambios por
parte del sector publico. Por otra parte, los procesos politicos son conceptualizados como un
mercado politico donde existen intercambios. “Para Buchanan el proceso politico y el mercado
son procesos analogos. En cada uno de los procesos los individuos buscan la satisfaccion de
sus propios objetivos, cualesquiera que éstos sean, a través de su participacion en la

interaccion social”

Cuando los procesos politicos se conciben de este modo, y se sustituye el postulado
motivacional individual en busca del interés general por alguna definicion del interés propio,
como postulado motivacional del comportamiento humano en los diversos roles de eleccion
publica (votantes, politicos, burdcratas, etc.), se llega a un andlisis positivo que describe un

mundo de la politica altamente nocivo.

La conceptualizacion del proceso politico implicita en los modelos, teorias y proposiciones
elaboradas bajo la Teoria de la Eleccion Publica se caracteriza, entre otros elementos, por
concebir los procesos politicos como relaciones de intercambio complejo entre muchos
individuos. Cuando la interaccién politica se modela como un complejo proceso de intercambio
entre muchas personas, en el que aquélla se concibe como un medio a través del cual se
tratan de satisfacer las diversas y posiblemente divergentes preferencias individuales (mediante
algun mecanismo o regla que amalgame o combine las mismas y permita derivar resultados
concretos), se facilita o permite centrar la atencion del andlisis en los procesos de interaccion

mismos Yy sus caracteristicas, en lugar de hacerlo sobre los resultados generados.
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Hemos dicho que la Teoria de la Eleccion Publica realiza dos tipos de ejercicios analiticos, que
en ocasiones se confunden; El primero de ellos es un ejercicio positivo, denominado como
Teoria Positiva de la Eleccién Publica (TEP), e incluye, basicamente, toda una serie de
modelos, teorias e hipotesis explicativas y predictivas sobre las caracteristicas y
funcionamiento de las distintas reglas, normas e instituciones politicas existentes en las

sociedades democraticamente desarrolladas.

El ejercicio normativo o Economia Politica Constitucional se refiere a dos grandes
componentes. Por una parte, esta constituida por todo un conjunto de consideraciones o
teorias comparativo-valorativas acerca de las caracteristicas y funcionamiento de reglas,
normas e instituciones politicas alternativas a las existentes por comparacion con estas ultimas.
Por otra, esta formada por el conjunto de consideraciones, teorias normativas o propuestas
ofrecidas como posibles cambios o reformas constitucionales a llevar a cabo con el fin de
mejorar el funcionamiento de la estructura politico-institucional o de corregir los fallos

presuntamente detectados.

La Teoria de la Eleccion Publica (TEP) constituyd especialmente en la década de los 80’ y 90°,
una perspectiva tedrica dominante (Zaremberg, Gisela. 2008). Este ‘reinado’ estuvo
acompafiado tanto de fervorosos adherentes como de acérrimos enemigos. Estas pueden
definirse como el estudio economia (Mueller, Dennis 1984, 455-480). Del proceso de adopcion
de decisiones en contextos politicos, aplicando -y ampliando- premisas tedricas y

metodoldgicas.

Dos elementos adicionales se asocian al desarrollo de la Teoria de la Eleccién Publica. El
primero, se relacioné con el constante crecimiento del sector gubernamental acompafado por

un también creciente aumento de la ineficiencia econédmica de las politicas gubernamentales.

El segundo factor contextual, probablemente mas indirecto radica en la creciente inconformidad
con el papel irracional y pasivo que las Teoria de la Sociedad de Masas y la Teoria de los
Grupos “Bentley 1949, Truman 1958 y Latham 1952” les asignaban a los individuos. En el
contexto de estas discusiones y tomas de posicion, la TEP fundd los supuestos que
alimentarian sus posteriores desarrollos. Siguiendo a Colomer (Colemer Josep.1991, 9-33),

podemos destacar:
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— el supuesto del individualismo, se pretende explicar los hechos colectivos a partir de las
acciones individuales, y no a la inversa. En otras palabras, categorias como las
naciones, las clases, las razas, etc. “no piensan”, so6lo a los individuos puede
atribuirseles la capacidad de voluntad, estrategia, decisién y persecucion de objetivos

propios.

— el de la racionalidad instrumental, se refiere a la capacidad de deliberacion y
coherencia que supone el calculo conducente a la eleccion individual entre alternativas
(Varian 1990).

— el de una ampliacion de las consecuencias no intencionadas de la accion, se refiere a
que la paradoja en la cual los resultados colectivos no coinciden con las intenciones

humanas, descarta toda mision teleoldgica de la accion humana.

1.3 Nueva Economia Institucional

La nueva economia institucional por su parte, provee un lente mas amplio para analizar las
relaciones al interior de las administraciones publicas. Sugiere que las instituciones publicas no
son neutrales en relacion con las politicas que implementan sino todo lo contrario. Son tan
determinantes como el mercado, puesto que ofrecen reglas para la interacciéon entre los
ciudadanos y las instituciones las cuales relacionan, coordinan o agregan intereses individuales
como preferencias, demandas, necesidades, valores o creencias. De esta manera, si los
resultados estan determinados en buena medida por las instituciones (Formales e Informales),
entonces los resultados también pueden ser optimizados si se mejoran dichas instituciones
(Messner Dirk, 1996, 87-118).

Esta corriente estudia la interaccion entre los intereses a instituciones en el sector publico, a
partir de la relacion principal — agente. Esta relacion, también conocida como agencia miento,
establece un compromiso contractual en el que un principal delega una funcién a un agente
quien a cambio de algunos incentivos adquiere la obligacién de representar sus intereses en
dicha asignacion (Oliver E. Williamson, 1986, 75-79).
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La estructura de la relacion principal agente, en la cual los votantes (principal) eligen a sus
gobernantes (agente) para que éstos lleven a cabo sus preferencias, se caracteriza por ser

ambigua, presentar comportamientos oportunistas, riesgo moral y seleccion adversa

Debido a lo anterior, esta relacion contractual lleva implicitos costos adicionales a los de
produccién asociados con la medicion de atributo de lo que es objeto de intercambio, la
proteccién de los derechos sobre ellos y con el cumplimiento de los acuerdos establecidos. La
economia institucional los denomina costos de transaccién (Douglass C. North, 1990, 50) y los
clasifica en dos tipos:
— los costos asociados a las asimetrias de informacién, que surgen de la adquisicion de
conocimiento privilegiado por parte de unos agentes sobre los requisitos para la accién

colectiva;

— los costos de motivacion que surgen de la coordinacién de dos o mas participantes en

una decisién colectiva.

La introduccién de los principios econémicos en el modelamiento del funcionamiento del
Estado aumenta la importancia de los arreglos institucionales al interior del sector publico, ya
que estos determinan las reglas del juego bajo las cuales interactian los diferentes actores, por
tanto los resultados. Los incentivos son entonces la clave para alinear las preferencias tanto de
agentes como de principales, eliminar los comportamientos oportunistas y minimizar las

posibilidades de riesgo moral y seleccion adversa en los resultados de la gestion publica.
La moderna economia institucional comienza con dos premisas:

1) que el marco tedrico deberia ser capaz de integrar la teoria neoclasica con un
analisis acerca del modo en que las instituciones modifican el conjunto de opciones a

las que pueden acceder los seres humanos, y

2) que este marco debe ser construido teniendo en cuenta los determinantes basicos de
las instituciones, de manera que no solo se pueda definir el conjunto de opciones que
realmente estan disponibles en un momento determinado, sino también analizar la
forma en que las instituciones cambian y por lo tanto alteran este conjunto disponible a

lo largo del tiempo.
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Este conjunto de opciones especificado por la nueva economia institucional es al mismo
tiempo, mas amplio y mas estrecho que el concebido en la teoria neoclasica tradicional. Es
mas estrecho porque las instituciones definen un conjunto limitado de posibles alternativas en

un momento dado en una sociedad.

Este conjunto limitado de alternativas esta formado por la estructura de las reglas de decisiéon
politica y por los derechos de propiedad, asi como también por las normas de comportamiento
que limitan las alternativas de las que disponen las personas. Debido a que la nueva economia
institucional es en su base un estudio contractual, tanto politico como econémico, provee un

puente entre teoria y observacion.

Las instituciones no son personas, son costumbres y reglas que proveen un conjunto de
incentivos y desincentivos para individuos. Implican un mecanismo para hacer cumplir los
contratos, sea personal, a través de codigos de comportamiento, sea a través de terceros que

controlan y monitorean.

Las instituciones surgen y evolucionan por la interaccion de los individuos. La creciente
especializacion y division del trabajo en la sociedad es la fuente basica de esta evolucion
institucional. Dado que la interaccion de los individuos implica costos de transaccion positivos,

esta aproximacion se diferencia del marco de equilibrio general de la economia neoclasica.

Los supuestos basicos de la teoria de las instituciones son, en primer lugar, un supuesto de
comportamiento individualista, que implica que los individuos maximizan su propia utilidad. Es
verdad que incluso si los individuos tuvieran la misma funcion objetiva dentro de una
organizacion habria costos de transaccién, ya que hay costos de informaciéon en la
coordinacion e integracion de cualquier actividad social, politica o econdmica. Sin embargo, los
individuos tienen distintas funciones objetivas que reflejan su propia utilidad individual, y tienen

posibilidades de ganancia en un mundo de altos costos de informacion si maximizan su propia

utilidad en lugar de la del grupo u organizacién. Los altos costos de informacién son la clave

para comprender la estructura de instituciones y organizaciones.
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El segundo es, entonces, lo costoso de medir los multiples atributos de bienes y servicios que
toman parte en el intercambio, asi como también los mdltiples atributos de los bienes y
servicios implicados en la actuacion de los agentes en las relaciones entre agente y principal.
Si un bien o servicio tiene muchos atributos de valor para las partes que intercambian, o si un
agente tiene multiples dimensiones de desempefo, el grado en que estos atributos o
dimensiones pueden medirse individualmente se convierte en la base para intentar estructurar
el marco conceptual, de modo que pueda tener lugar el intercambio entre las partes (Lancaster,
1966, Becker, 1965 y Cheung, 1983, 132-157).

Ciertamente, es la interaccion del costo de transaccién con la distribucidon del poder coercitivo
lo que moldea el desarrollo de las instituciones. Por ello, el cuarto supuesto basico en la nueva
economia institucional es una teoria sobre el modo como evolucionan las instituciones politicas
y el modo como la estructura institucional define y modifica la estructura de los derechos de

propiedad y como la hace cumplir.

Finalmente el ultimo supuesto basico concierne a las preferencias. En el contexto de altos
costos de medicion, el grado en que los individuos estan limitados por sus puntos de vista
acerca de la legitimidad y la justicia de los contratos hace diferencia. Si no fuera costoso medir
y hacer cumplir lo convenido, las actitudes de las personas hacia el contrato no harian ninguna
diferencia, dado que los infractores serian castigados. Pero cuan mayores son los costos de
medicion mayor es el rol que cumplen las actitudes de los individuos implicados. Al construir
sus modelos, los economistas por lo comun han ignorado la ideologia, considerando los gustos
como importantes, pero constantes. Sin embargo, las preocupaciones por la equidad, asi como
también la distribucidon de las ganancias del intercambio, influyen sobre los puntos de vista de

las personas acerca de la justicia y la rectitud de los contratos.

La nueva economia institucional se construye a partir de la literatura de los costos de
transaccion, derechos de propiedad y eleccion publica, y requiere la integracion de estos tres
cuerpos de literatura. Si se han de hacer afirmaciones normativas acerca de politica publica,
éstas deben estar basadas en una teoria positiva solida que pueda sacar conclusiones

respecto de las consecuencias de los distintos tipos de politicas.
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1.4 Nueva Gestion Publica

La convergencia de estas dos corrientes de pensamiento (eleccién publica y nueva
economia institucional) en la Nueva Gestion Publica (NGP) enmarca el aparato burocratico
bajo una éptica de mercado, en la cual un ambiente competitivo basado en incentivos debe
permitir optimizar los resultados en las interacciones al interior del sector plblico y entre éste, el
mercado y los ciudadanos. Ello trae como resultado una concepcién del Estado como ente
gerencial que debe tener la flexibilidad y autonomia suficiente en las agencias y gerentes

publicos para obtener los resultados que los ciudadanos exigen1.

Lo anterior replantea la relacion Estados — Ciudadano al concebir a este tltimo como un cliente
de los bienes y servicios provistos por el Estado y con la capacidad de exigir una provision
compatible con sus preferencias y expectativas. Para garantizar este derecho, no basta con
monitorear el desempefio de los agentes publicos con sistemas de seguimiento y evaluacion
que faciliten el control de los resultados, es necesario contar con mecanismos de rendicion de
cuentas a través de los cuales se puedan establecer responsabilidades y delegar costos
politicos que obliguen a los gerentes publicos a entregar resultados de calidad a los

ciudadanos.

La asignacion de recursos juega, entonces, un papel determinante en esa nueva relacion
Estado — ciudadano puesto que en ella tienen lugar con mayor frecuencia e intensidad los
problemas de informacién asimétrica, costos de transaccion, riesgo moral y seleccién adversa,
asi como los comportamientos oportunistas que minan la credibilidad en el Estado. Por esta
razén, la Nueva Gestién Publica enfatiza en la necesidad de hacer transparentes los sistemas
presupuestales incorporando incentivos en la asignacion, y herramientas de monitoreo y
evaluacién para introducir incentivos de desempeio, controlar la calidad de los resultados y
asegurar una disciplina fiscal que inhiba los desequilibrios en los agregados macroeconémicos
(Moore, M., Stewart, S. - Hoddock, A. 1994, 13).

' Esto incluye también la reduccién del aparato burocratico, la especializacion de funciones y la contractualizacion de
tareas en las cuales no resulta necesaria ni conveniente la intervencion directa del Estado. Incluye también la
adopcidén de practicas propias del sector privado como la gestién por resultados. La evaluacién y las contrataciones
por concursos, entre otras.
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En los textos clasicos de economia se detecta un dilema respecto al tamafio 6ptimo del sector
publico y a la eficiencia mostrada en el desarrollo de sus funciones. En un primer momento, el
debate se centra en seleccionar al gestor que mejor pudiese gestionar los intereses de la
sociedad: la funcién publica o la iniciativa privada (Isabel Maria Garcia Sanchez, Mayo 2007,
40-41).

Las desigualdades de la renta en la sociedad del siglo XIX y el incumplimiento de la eficiencia
de los mercados favorecieron que el estado asumiese un papel mas activo, intentado con su
intervencion enmendar los “fallos del mercado”. Posteriormente, en la década de los 70 del
siglo XX, comienza la preocupacion por las ineficacias detectadas en la ejecucion de los
programas publicos, surgiendo el planteamiento de «los fallos de la intervencion del estado» en
la economia, asociados a la burocracia, la competencia politica o derivados de la propia
naturaleza de los bienes publicos.

La pérdida de credibilidad del sector publico como gestor del bienestar ciudadano viene

acompafiado de manifestaciones que exigen y obligan a que las instituciones publicas actien

aplicando principios de economia, eficiencia y eficacia.

El objetivo de esta nueva forma de actuar es la consecucién de un sector publico que opere
exclusivamente en aquellas areas donde no exista un proveedor mas adecuado y lo realice de
forma eficiente y eficaz. Para ello, compite o colabora con el sector privado, alli donde es
posible, con el objetivo de satisfacer las necesidades publicas, otorgandoles a sus ciudadanos
un papel cada vez mas activo en el campo publico, realizando ademas, reestructuraciones
internas encaminadas a eliminar la burocracia, a la adopciéon de procesos mas racionales, a

una mayor autonomia en la gestion, etc.

Pero como se ha puesto de manifiesto en paises pioneros como el Reino Unido, todos estos
cambios carecen en absoluto de validez si no existe un férreo control que permita contrastar la
bondad de la intervencidon publica. Asi, en las ultimas décadas han comenzado a
perfeccionarse los tradicionales sistemas de control orientados hacia la verificacion del
cumplimiento de la legalidad. La nueva gestion publica extrae las ideas claves de distintos
enfoques tedricos, analiza sus caracteristicas y aplica aquellas que le permiten conseguir la
intervencion mas adecuada al bienestar de la sociedad en general. Es precisamente la

amplitud tedrica sobre la que se fundamenta su marco de accion lo que le permite no rechazar
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unas preferencias de actuacion frente a otras por mera ideologia, sino en funcién del analisis
de las distintas alternativas posibles.

El Nuevo Institucionalismo considera (Lapsley I. Y Oldfield R, 2001, 217) que las instituciones
publicas son relevantes para entender y explicar las interacciones entre los individuos, pues
estan dotadas de una logica propia que condiciona las preferencias individuales. Se define el
concepto de institucidn como el conjunto de valores, normas, reglas, rutinas y procesos, que se
desarrollan en un determinado entorno organizativo y que inciden directamente en la actuacién

desarrollada por los distintos actores implicados, dirigiendo y limitando su comportamiento

Dentro de la amplia variedad de enfoques o teorias econdmicas sobre las que se construye el

Nuevo Institucionalismo, Hood, destaca su formacion a partir de las ideas de:

Figura No. 1
TEORIA NUEVA GESTION PUBLICA PARA LEEUW.

Teoria de la Eleccion Publica

Teoria de la Agencia

Teoria de los Costos de

Transaccion

Para Leeuw (Leeuw, F.L 1996,92-102) la nueva gestion publica enfatiza en la aplicacion de los
conceptos de economia, eficiencia y eficacia en la organizacion gubernamental, asi como en
los instrumentos politicos y sus programas, esforzandose por alcanzar la calidad total en la

prestacion de los servicios.
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El actual sistema de actuacion publica se mueve en un nuevo escenario con dos disefios
basicos de coordinacion. En primer lugar, el sector publico reduce las diferencias respecto al
sector privado en términos de personal, sistemas de remuneracion y métodos de gestién; y, en
segundo lugar, existe una disminucion del volumen de reglas y procedimientos que articulan la
actuacioén de gestion de los departamentos, sujetos a reglas uniformes para contratar e incurrir
en costos (Dunleavy P.J y Hood C. 1994, 10).

La nueva gestion publica persigue la creacion de una administracion eficiente y eficaz, es decir,
una administracion que satisfaga las necesidades reales de los ciudadanos al menor costo
posible, favoreciendo para ello la introduccion de mecanismos de competencia que permitan la
eleccion de los usuarios y a su vez promuevan el desarrollo de servicios de mayor calidad.

Todo ello rodeado de sistemas de control que otorguen una plena transparencia de los
procesos, planes y resultados, para que por un lado, perfeccionen el sistema de eleccion, y por

otro, favorezcan la participacion ciudadana.

En la nueva gestion publica se aboga por distinguir las decisiones relacionadas con la oferta de
los servicios publicos, de las decisiones relacionadas con la forma de gestionarlos e incluso de
producirlos. Esto exige la utilizacion de técnicas directivas desarrolladas que permitan la toma
de decisiones precisas. Inicialmente se comenzd con la gestion por objetivos, pero en la
actualidad es la direccion estratégica la técnica seleccionada para satisfacer plenamente

dichas necesidades.

Este nuevo sistema de direccion exige la elaboracion de la estrategia o plan estratégico, donde
se recoge la misién o propdsito de la organizacién concretandola en las metas generales u
objetivos a largo plazo necesarios para su consecucion, asi como el plazo marcado para
alcanzarlos; y la planificacion y programaciéon anual, o plan operativo, con una fuerte
vinculacion al proceso de elaboracion del presupuesto que concreta las lineas de actuacion a
corto plazo cuya responsabilidad es del gestor publico. Ademas, estas técnicas directivas estan
muy vinculadas a los procesos de control y medicién de los resultados, con el fin de detectar si
existen holguras entre los objetivos planificados y los conseguidos, asi como sus causas, lo
que facilitaria, iniciar acciones correctoras para la solucion de los mismos; y, por otro lado, las

mejores practicas para aprender de ellas.
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Pero el mayor o menor éxito futuro de los procesos de control y evaluacion esta unido al
desarrollo, aplicacion y perfeccionamiento de técnicas ya utilizadas en el ambito privado.
Técnicas de control y medicion de los resultados que tienen cada vez mayor importancia dentro
del proceso de rendicién de cuentas. Estas técnicas pueden clasificarse en herramientas de
informacién de caracter interno y procedimientos de control. Las herramientas de informacion
seran aquellas utilizadas por la administracién para cuantificar y medir los resultados
alcanzados en términos monetarios y técnicos, convirtiéndose los procedimientos de control en
mecanismos de verificacion de dicha informacion. Dentro de las herramientas de informacion
de caracter interno destacan principalmente el presupuesto, la contabilidad financiera y

analitica, y los indicadores financieros y de gestion.

El presupuesto, ademas de ser el instrumento para el desarrollo de las politicas del gobierno,
debe proporcionar un marco de referencia de mejora de la gestion de la administracién; Ello
puede alcanzarse si el proceso presupuestario atiende a los tres objetivos fundamentales que

(Ezquiaga. I. 2000) establece:

v contribuir a un funcionamiento agil y riguroso de la administracion;
v’ preservar la sostenibilidad financiera; y

v’ vigilar la eficiencia en la provisién de servicios.

1.5 Teorias que Sustentan la nueva Gestion Publica

e Teoriade los Costos de Transaccién

En la teoria clasica de la eleccion publica la competencia es vista como la panacea para la
resolucion de los problemas burocraticos, asumiendo que el monopolio publico puede ser
remplazado por la gestion de los servicios mediante contratos puntuales en mercados
atomizados donde compradores y vendedores poseen una completa informacion (McMaster y
Sawkis, 1996, 145-167). La Teoria de los Costos de Transaccion sugiere que, si bien el axioma
es adecuado, la perspectiva de la eleccion publica sobre el beneficio de la competencia no es
totalmente correcta pues, la competencia puede generar costos adicionales los cuales estan

ausentes en la tradicional forma burocratica de provision de los servicios.
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La existencia de costos de transaccion en los intercambios realizados en el mercado
proporciona una explicacion de las ventajas comparativas de organizar la produccion dentro o
fuera del ambito publico; cuanto mayores sean los costos de las transacciones externas mejor
sera producir dentro de la administracién, situandose el limite de la intervencion publica en el

punto donde se igualen sus costos con los de contratar en el exterior.

Asi, la arquitectura publica, entendida como la estructura organizativa optima, se realizara en
funcién de los costos de transaccion, lo que llevara a la administracion publica a incorporar
condiciones similares a las del mercado como mecanismos de control cuando aseguren un
mantenimiento de dichos costes equilibrados con los intereses que todos los artifices de

procesos sociales y colectivos merecen (Boston J, 1996, 50)

e LaTeoriade la Agencia

La Teoria de la Agencia, entendiendo cualquier ente como un conjunto de contratos entre un
individuo (principal) que contrata a otro (agente) delegando en él la ejecucion de una
determinada tarea, viene definida por la divergencia entre las funciones de utilidad de cada una
de las partes del contrato (Gimeno Ruiz A, 1997, 47). A esta situacion debe ahadirse la
posibilidad de que el agente cuente con informacién preferente o asimétrica que impida un
control exhaustivo sobre él por parte del principal. Asi, bajo esta teoria la consecucion de los
objetivos del principal depende de las acciones que realice el agente, las cuales se ven

afectadas por la informacion preferente que este ultimo posea.

En el ambito publico la definicion de principal y agente es compleja al encontrarnos en
presencia de multiples figuras (Mayston D. 1993, 68-96) se cuestiona quién es el principal en
dicha relacion, descubriendo tres posibles respuestas a dicha pregunta: el electorado a través
de los procesos democraticos de elecciones y los controles parlamentarios; los consumidores

de los servicios publicos; y los politicos del gobierno central en el poder.
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Por nuestra parte, entendemos que existen o que podemos encontrarnos con dos niveles

basicos en la relacion de agencia dentro del sector publico:

— La provocada por la delegacién sucesiva de responsabilidad que representa la cadena:

Ciudadanos ,Politicos, Gestores

— Larelacioén inter - administraciones.

a) La Relacion Ciudadanos - Politicos - Gestores

Esta delegacion sucesiva de responsabilidad se produce en todos los ambitos territoriales de la
administracion, como pueden ser: el estatal, autonémico, local, etc., pues la eleccion de los
representantes y la delegacién de gestidn en los subordinados es comun a todas ellas.

Para realizar un analisis mas concreto, hemos procedido a examinar cada una de los enlaces

independientemente.

e Larelacién Ciudadanos — Politicos

Los ciudadanos eligen a representantes politicos de acuerdo con los objetivos plasmados en
un programa electoral, cuyo integro cumplimiento queda a merced de la existencia de grupos
organizados de poder con intereses propios, la obtenciéon de minoria parlamentaria, o la funcion
de utilidad del partido gobernante en su totalidad o de cada miembro politico individualmente.

Esto se deriva en una relacién de agencia, donde los ciudadanos aportan su capital de forma
coercitiva y los politicos toman decisiones que pueden no generar un beneficio colectivo para la

ciudadania.

e Larelaciéon Politicos - Gestores

La funcion politica se encarga de disefiar programas o politicas, fijando los objetivos a
alcanzar, siendo los gestores la mano ejecutora de las actividades que permitan su logro. Ante
esta division de funciones, la relacién principal-agente tiene pleno sentido, pues son numerosos
los factores que pueden originar desviaciones por parte de los gestores de las pautas

marcadas por los politicos.
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La funcion de utilidad de los gestores viene definida por la necesidad de incremento de poder,
a través de su partida en presupuestos, por el nimero de niveles jerarquicos bajo su control, la
posible mejora de la relacion laboral o su vinculacion a la escena politica. La union de estos
dos niveles complica la relacion de agencia pues existen multiples agentes en la relaciéon
ciudadano administracién, con distintas funciones de utilidad cada uno, mismos en ocasionar

graves distorsiones en los principios que deben guiar a la administracion en su actuacion.

b) La Relacion Inter - Administraciones

Bajo lo que Arenilla denomina luchas de poder entre las distintas administraciones territoriales,
entendemos que existe un afan de obtener mayor supremacia en un ambito territorial
determinado, a través de la sustraccion de competencias estatales con la consiguiente
desviacion de los recursos financieros necesarios (Arenilla M. 1991, 30-31). Estas actuaciones
no solo pueden, en ocasiones, realizarse sin considerar su efecto en el bienestar social de
todos los ciudadanos, sino que también vienen justificadas por la necesidad que los
gobernantes ejercientes en territorios inferiores tienen de incrementar su poder politico.

Estas relaciones de agencia, que pueden venir ocasionadas como consecuencia de las
funciones de utilidad que presente un ambito respecto a otro, se veran agravadas cuando el
partido en el gobierno de la de ambito superior difiera en orientacion politica de la de nivel
inferior. Estos conflictos de caracter politico entre distintas administraciones, provocan mayores
diferencias entre los ciudadanos derivados de la consecucion de beneficios partidistas, en
numerosas ocasiones alejados del interés general. Bajo las propuestas de esta teoria, es
esencial la existencia de un adecuado sistema de control, asi como una perfecta delimitaciéon
de la responsabilidad de los agentes. Todo ello facilitaria una mejor comunicacién con los

ciudadanos, favoreciendo la transparencia administrativa.

1.6 Funciones Econémicas del Estado

Con regularidad los conceptos de sector publico, gobierno, administracion publica o Estado
suelen ser confundidos. El Estado es el concepto méas amplio e incorpora las nociones de
soberania, territorio, cultura y régimen politico; el gobierno también tiene un grado de
abstraccion en su definicion, es decir, se le concibe como la representacion del poder publico
materializada en su poder de cohersion y su capacidad de actuacion sobre las fuerzas sociales;

en cambio, la administracion publica comprende el conjunto de organizaciones que operan la
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matriz institucional del gobierno en el ambito del ejercicio directo del actuar del gobierno y la
operacién de sus politicas. El sector publico es identificado como la conjuncién de la
institucionalidad publica, su organizacion y sus relaciones, rebasando el ambito ejecutivo para
contemplar la parte publica de las relaciones sociales, politicas y econémicas (Ayala Espino
Jose, 1999, 38). En este sentido valdria la pena considerar la pregunta de ¢;por qué es
necesario el sector publico? Si se inicia con las premisas generalmente aceptadas por nuestra

sociedad “Mc Graw H Musgrave, Richard y Musgrave P”

1) La composicién de la produccién debe situarse en linea con las preferencias de los

consumidores individuales;

2) Si hay una referencia por la toma de decisiones descentralizada.

En parte, el predomino del gobierno puede reflejar la presencia de ideologias politicas y
sociales que se aparten de las premisas acerca de la eleccion del consumidor y de la toma de

decisiones descentralizada.

Es mas importante el hecho de que el mecanismo de mercado por si solo no puede realizar
todas las funciones econémicas. Aunque determinadas medidas de ingresos o gasto publico
afectan a la economia de muchas formas y pueden ser disefiadas para diversos objetivos, es

posible presentar algunos objetivos politicos 0 menos definidos. Entre ellos se incluyen:

1. La provisiéon de bienes publicos o el proceso por el que el uso total de los recursos se
divide entre bienes privados y sociales y por el que se elige la combinacion de bienes
sociales. Esta provisién puede ser denominada funcién de asignacion de la politica

presupuestaria.

2. El ajuste de la distribucion de la renta y la riqueza para asegurar su adecuacién a lo que

la sociedad considera un estado equitativo la denominado funcidn de distribucion.
3. La utilizacion de la politica presupuestaria como un medio de mantener un alto nivel de

empleo, un grado razonable de estabilidad de los precios y una tasa apropiada de

crecimiento econdmico, con esto hacemos referencia a la funciéon de estabilizaciéon.
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e Funciones Fiscales
El sector publico juega un papel muy importante en cualquier economia. Actualmente en los
paises mas desarrollados influye en mas de la tercera parte de la economia, por lo que no
existe una economia de libre mercado, sino que es una fusiéon o un hibrido de mercado —
estado. Bien sabemos que el mercado solo no puede mantener una economia bien estabilizada
y generar un crecimiento econémico constante y alejarse de las crisis, es por eso que el estado
debe interactuar para poder superar ciertos momentos de crisis y tratar de no llegar a ellos.

Entre otras razones mas.

La forma en que el sector publico debe interactuar en la economia no es de manera total, y

algunas de las funciones primordiales son las siguientes:

1. La provision de bienes sociales o el proceso por el que el uso total de los recursos se
divide entre bienes privados y sociales y por el que se elige la combinacién de bienes
sociales. Esta provisién puede ser denominada funcién de asignacion de la politica

presupuestaria.

2.- El ajuste de la distribucion de la renta y la riqueza para asegurar su adecuacion a lo
que la sociedad considera un estado equitativo o justo de distribucion, denominado

funcién de distribucién.

3.- La utilizacién de la politica presupuestaria como un medio de mantener un alto nivel
de empleo, un grado razonable de estabilidad de los precios y una tasa apropiada de
crecimiento econémico que considere los efectos sobre el comercio internacional y la

balanza de pagos. Lo llamamos funcion de estabilizacién.
Por lo que mostrados estos puntos, se ve la gran importancia del sector publico en la

economia, ya que este sera capaz de mantener una economia sana y mantener a la sociedad

contenta.
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1.7 Funciones del Estado

e Funcion de asignacion

La funcién de asignacion y la proporcion de que determinados bienes publicos no pueden
proveerse mediante el sistema de mercado, es decir, a través de transacciones entre
consumidores y productores individuales;

En algunos casos, el mercado falla totalmente mientras que en otros puede funcionar
unicamente de manera ineficaz (Escobar Heriberto; Gutiérrez Eber; Gutierrez Alfonzo. Seg
Edic. 2007, 64)

El mercado proporciona un método sencillo y eficaz para determinar el nivel de produccién de
los bienes privados: el sistema de precios; La importancia de los precios se refleja en el
mercado para los consumidores y productores, sobre el valor de las diferentes mercancias,

sobre el costo de produccion y la escasez de estas mercancias.

Por ello, en los mercados privados el equilibrio se alcanza en la interseccion de la curva de
demanda y la curva de oferta, generando informacién al productor con relacién al cambio de los
gustos del consumidor a través del sistema de precios, adicionalmente transmite informacion
sobre el cambio tecnoldgico en las empresas a los consumidores, a partir de los cambios en las
curvas de oferta y demanda. Los supuestos basicos de la economia de mercado aseguran una
asignacion eficiente de recursos econdémicos, buscando siempre la plena ocupacion de los

recursos.

Los bienes que es posible comprar en el mercado mediante el pago de un precio, tienen en
general, dos caracteristicas: la primera, ser bienes excluibles cuando es posible impedir que los
utilice otra persona; y en segundo lugar, la rivalidad cuando su uso por parte de una persona
reduce su uso por parte de otra. Los bienes privados son tanto excluibles como rivales; es

posible incrementar la utilidad de otras personas sin disminuir la de ningun consumidor.

Por otra parte existen los bienes publicos, que se definen como aquellos que no son rivales ni
excluibles y el costo total de proporcionar el mismo no varia cuando un individuo adicional
desea consumirlo. Los bines publicos poseen en mayor o menor grado las dos propiedades

siguientes: no pueden disminuirse ni excluirse.
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La primera propiedad quiere decir que el consumo de un bien publico por parte de una persona
cualquiera no influye en la cantidad que puedan consumir otras. “La segunda propiedad
significa que es imposible o prohibitivo impedir que consuman el bien los que no lo pagan”
(Escobar Heriberto; Gutierrez Eber; Gutierrez Alfonzo. 2007, 68).

Para el anadlisis de la asignacion eficiente de recursos, la teoria econdémica recurre a la
economia del bienestar. La economia del bienestar es el estudio de como afecta la
asignacion de los recursos al bienestar econémico, por ello se busca el equilibrio entre la oferta
y demanda en un mercado que maximiza los beneficios totales que obtienen los compradores y
los vendedores. La economia del bienestar se ha ocupado principalmente de cuestiones
politicas que surgen en la asignacion de recursos en el bienestar econémico. Wilfrido Pareto
plantea el problema en los siguientes términos: “El mercado, operado libremente, asegura la
eficiente asignacion de recursos, es decir, aun cuando a cada uno de los compradores y de los
vendedores de un mercado solo les interesa su propio bienestar, son llevados conjuntamente
por una mano invisible a un equilibrio que maximiza los beneficios totales de los compradores y

vendedores” (Escobar Heriberto; Gutierrez Eber; Gutierrez Alfonzo. 2007, 69).

Dado que las condiciones de mercado no garantizan la eficiente asignacion de los recursos, el
Estado interviene en la economia para tratar de corregir las fallas de éste, buscando ante todo,
una ocupacion de los factores productivos, es decir, cuando se aisla uno de los supuestos de la
competencia perfecta, se generan fallas del mercado, esto es que el equilibrio competitivo

genera una asignacion de los recursos no 6ptima con los siguientes problemas:

1. Asignacion ineficiente por las siguientes razones:

a) Porque los agentes no tienen suficiente control sobre las mercancias como para
afectar intercambios ventajosos o actividades de produccion que rindan
beneficio.

b) Porque no se dispone de suficiente informacion para alcanzar las oportunidades
que ofrece el intercambio en la producciéon y el consumo.

c) Cuando las partes individuales en un intercambio no pueden ponerse de
acuerdo en como distribuirse las ganancias de su intercambio mutuamente

provechoso.
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2. Existencia de una externalidad cuando algunas de las variables que afectan la utilidad o
el beneficio de quien tomas las decisiones se encuentran bajo control de otro sujeto
decisor. En un sistema de economia de mercado, donde las relaciones se analizan a
través de los precios, no hay razén para que los agentes que actuan bajo su propio
interés incluyan en sus objetivos los efectos que sus acciones ocasionan sobre otros
agentes. Las externalidades persisten por la insuficiente o la inexistencia de mercados
relevantes, debido a la ausencia de derechos de exclusion bien definidos. En algunas
situaciones de externalidad puede darse un fallo de mercado a la hora de acordar el

reparto de las ganancias derivadas del paso a una asignacion mas eficiente.

3. Por la existencia de bienes publicos, que son aquellos que sin consumo por parte de un
individuo, no reduce la cantidad disponible para otro consumidor; En los bienes publicos

el fallo de mercado se debe a varias razones:

a. A que no son excluibles en absoluto, o lo son a un costo muy alto.

b. Que el costo de oportunidad de una unidad vendida a un consumidor

cualquiera, cuando el nivel de produccién esta dado, es cero.

Es asi que dos decisiones que forzosamente deben ser realizadas a través de las instituciones
democraticas: la cantidad del bien publico que se desea y su concreto procedimiento de
financiamiento. En ambos casos existen soluciones conceptuales, pero el elevado niumero de
personas a las que afecta la decision y la dificultad para conseguir que las personas revelen
tanto la cantidad de bien deseada, como el precio que estarian dispuestas a pagar por él, hace
que tales soluciones sean escasamente aplicables. En su lugar, es necesario optar por
procedimientos de delegacion de las decisiones a los érganos politicos elegidos, en la

confianza de que éstos sabran aproximar las cantidades del bien al 6ptimo social.

e Funcién de Distribucion

La funcion de asignacién que se ocupa de la provision eficiente de bienes sociales,
inevitablemente se aparta del proceso de mercado, pero plantea el tipo de problema que
tradicionalmente se ha planteado el analisis econémico: el uso eficiente de los recursos, dadas

una distribucién de la renta y una pauta de las preferencias de los consumidores determinadas.
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El analisis de la distribucion pretende sefalar como se reparte el producto entre los diferentes
agentes productivos y la relacion de éstos con las nuevas condiciones que genera la dinamica

economica y social del pais.

Los procesos de globalizacion, el crecimiento econémico, las nuevas formas emprendidas en el
componente del gasto social y los servicios sociales que han funcionado de manera
monopolica en manos del Estado central y sus entidades territoriales, obligan a que en las
actuales circunstancias, se redefina la accion del Estado en la redistribucién de los beneficios

sociales a partir de la conformacién de un verdadero orden social.

El debate moderno de la distribucién de la renta se centra en los diferentes ajustes que el
Estado debe realizar a la riqueza en un mercado que se caracteriza la libre fuerza del mercado
que puede asignar eficientemente los recursos econémicos, dando origen a una distribucion de
la renta de acuerdo con la productividad de los recursos productivos aportados en el proceso
de produccion; Sin embargo, esta distribucion no es juzgada habitualmente como la deseada o
justa, ya que supone profundas desigualdades ocasionadas, al menos en parte, por la

diferencia en la dotacién personal de cada uno de los recursos econémicos.

En una economia de mercado, el Estado puede a veces, mejorar los resultados del mercado.
La mano invisible de mercado asigna los recursos eficientemente, pero esto no garantiza que
dicha asignacion sea justa; Por ello algunos economistas creen que el Estado debe redistribuir
la renta para aumentar la igualdad; Sin embargo, cuando el Estado asume medidas para que la
distribucién de la renta sea mas equitativa, no garantiza que la asignacion de los recursos sea
mas eficiente. A pesar de que los consumidores determinan su consumo, a partir de su funcion
y utilidad, como ésta no se puede observar y mucho menos medir, la mayoria de las politicas
sociales giran en torno a la distribucién del ingreso para medir el bienestar de la poblacion,
incluso si todos los mercados fueran perfectamente eficientes; en tal caso, en estructuras de
mercado relativamente libres, los gobiernos redistribuyen el ingreso y la riqueza como un medio
para alcanzar una mayor justicia social (Musgrave, Richard y Musgrave Peggy. Mc Graw Hill 5
Edic, 5).
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Se debe tener en cuenta que la distribucidén de la renta en una nacién, entre los diferentes
agentes productivos econdmicos, es el resultado de las rentas obtenidas libremente, a través
del mercado y de las decisiones del gobierno en relacion con los impuestos, el gasto publico y
las transferencias efectuadas por la administracion publica a la poblaciéon. En este sentido, una
politica redistributiva esta integrada por una combinaciéon de medidas de politica econdmica,
cuyo objetivo principal es modificar la distribucién de la renta entre diferentes grupos sociales o
individuales;
Esta politica existe porque a pesar de que el funcionamiento del mercado puede asegurar la
optima utilizacion de los factores productivos, no garantiza una distribucion de la renta que se

considere justa para la sociedad.

Por lo anterior, los objetivos de la politica de distribucion se puede concretar en:

1. Garantizar una base minima de nivel de vida para todos los ciudadanos.
2. Tender hacia una regulacion primaria en la distribucion de la renta.
3. Tender hacia una igualacion en la renta como objetivo subsidiario.

4. Distribuir las oportunidades que provoquen un reparto mas justo.

Los tipos de redistribucion de la renta responden a un juicio diferente de las condiciones
existentes en la reparticion de la riqueza, debido a motivos econdmicos, sociales o morales que
exigen del Estado una opcion politica para dar respuesta a los niveles de bajos ingresos en la
sociedad.

e Funcién de Estabilizacion

Una vez tratado el asunto de la asignacion y distribucion, debemos examinar el peso de la
politica macroecondmica que el Estado realiza, es decir, sobre objetivos tales como un alto
nivel de empleo, un razonable grado de estabilidad del nivel de precios, la solidez de las
cuentas exteriores y una aceptable tasa de crecimiento econdmico (Musgrave Richard y Peggy.
Mc Graw Hill 5 Edic., 5). El logro de los objetivos antes mencionados no se produce
automaticamente, sino que exige la direccién de la politica publica; Sin ella, la economia tiende
a estar sujeta a fluctuaciones importantes y puede sufrir periodos sostenidos de desempleo o
inflacion.
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El nivel general de empleo y precios de la economia depende del nivel de la demanda
agregada en relacion con la produccion potencial o de plena capacidad valorada a los precios
vigentes. El nivel de demanda es una funcién de las decisiones de gasto de millones de
consumidores. A su vez estas decisiones dependen de un gran nimero de factores tales como

la renta actual y pasada, la riqueza relativa, las posibilidades de crédito y las expectativas.

Los instrumentos de la politica disponibles para tratar estos problemas implican tanto medidas
monetarias como fiscales y su interaccién reviste una gran importancia. En el caso de la politica
monetaria, la oferta de dinero debe ser controlada por la autoridad monetaria central y
ajustarse a las necesidades de la economia en términos tanto de estabilidad a corto plazo
como del crecimiento de largo plazo. La expansion de la oferta monetaria tendera a
incrementar la liquidez, a reducir los tipos de interés y por tanto, a incrementar el nivel de

demanda, las restricciones monetarias actuaran en sentido inverso.

En el caso de la politica fiscal, también tiene una incidencia directa sobre el nivel de demanda,
la elevacion del gasto publico sera expansiva ya que se incrementa la demanda inicialmente en
el sector publico y de ahi se trasmite a los mercados privados. De forma analoga, los recortes
impositivos pueden ser expansivos ya que los contribuyentes tendran un mayor nivel de renta y
por tanto, puede esperarse que gasten mas; En consecuencia, los cambios en el nivel del
déficit juegan un importante papel. En este caso, y por tratarse de asuntos de interés general y
publico, no existe un actor mas importante que el mismo gobierno para que éste lleve a cabo
las funciones, por lo que por sus caracteristicas resulta imposible trasladar a otro actor

econdémico.

1.8 Administracion por Resultados

La administracion por resultados implica la priorizacion del logro de los objetivos estratégicos
generales y especificos en el proceso de gestion de los recursos publicos. La evaluacion de los
resultados se guia en general, siguiendo criterios de eficacia, eficiencia, economia y calidad de
la intervencion del Estado. El seguimiento de estos criterios resulta de vital importancia puesto
que estan determinados basicamente por el accionar de los responsables de las diferentes

areas de la accion politica.
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Ademas, estos criterios forman parte de los aspectos a considerar en un proceso de cambio de
la cultura organizacional del sector publico, que contemple la sustitucién de un modelo de
administracion publica burocratica (enfatizada en los procesos y procedimientos) por otra

gerencial, con prevalencia de los resultados. Como sefiala la CEPAL (1998):

e Una mejora en la gestion del gasto publico, alivia la rigidez presupuestaria y transmite
sefiales positivas al contribuyente con relacion al destino de sus impuestos.
e Minimiza el desperdicio de los recursos, liberandolos para otras necesidades no

atendidas o servicios insuficientemente provistos.

e La mejora en la provision de servicios se traslada al sector privado, contribuyendo

también a mejorar su eficiencia.

Si bien los esquemas de evaluacion de resultados se ven limitados por la complejidad de la
accion del Estado, siempre existen espacios en los cuales aplicarlos.

Asimismo, es preciso tener presente que el proceso de transicién hacia una administracion
orientada a los resultados y de “servicio al cliente”, se ha desarrollado segun la CEPAL, en dos
planos:

— El replanteado de la légica de funcionamiento interno de las organizaciones
publicas.
— Las interacciones entre las organizaciones publicas y el resto de la economia.

Como sefiala Shack (Shack Nelson y M. Barboza, J. Mendoza, O. Reyes, 1996), la clave de un

proceso eficaz _de modernizacién reside especialmente _en cambiar _la actual cultura

organizacional centrada en las normas, a una gue centre su atencién en los resultados de la

gestién publica con una clara orientacién hacia la satisfaccién del usuario y la eficiencia,

eficacia y economia de las operaciones, a través de un cambio sustancial en el sistema de

incentivos al funcionario publico.

En tal sentido siguiendo a la CEPAL (CEPAL 1998), las principales caracteristicas del nuevo

paradigma de gestion publica serian:
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a)

b)

c)

Adopcién del principio del ciudadano — cliente o usuario, con derechos claramente

especificados y respetados.

Definicion de un nuevo perfil de administrador, ejecutivo o gerente publico, guiado por la
busqueda de resultados y evaluado en consecuencia, sujeto a la rendicion de cuentas y

a la competencia, no sélo al momento de la contratacion.

Establecimiento de contratos de gestion, que permiten explicitar la vision, mision y
objetivos de las entidades ejecutoras y a su vez, sirven de base para la evaluacion de

éstas, a través de la definicidon de indicadores de desempefio.

Entre las ventajas de introducir convenios de desempefio destacan:

Obligan a los ejecutivos y al personal involucrado a identificar, explicitar y analizar la
mision institucional, con lo cual se transforman en instrumentos de la planeacion
estratégica que permiten reasignar recursos financieros y humanos hacia los objetivos y

actividades centrales de la institucion;

Ofrecen un respaldo formal a las actividades dispuestas por la gerencia contra
presiones de grupos de interés particular, tanto internos como externos a la

organizacion.

a) Separacién de las actividades de financiamiento y prestacién de servicios, como
también de formulacién y disefio de politicas publicas, incluidas las de regulacion y

normatividad respecto de las actividades de ejecucion o administracion.

b) Reingenieria de procesos, con miras a simplificar los procedimientos y reducir la
burocracia, minimizando los costos que entrafia el cumplimiento de las obligaciones
del ciudadano y los tiempos requeridos para completar sus tramites y recibir

atencion.

c) Delegacion de responsabilidades, derechos y obligaciones hacia los niveles de
gestion intermedios e inferiores; Se aplica al campo laboral, asi como al fiscal de
descentralizacion de recursos y competencia desde el centro hacia las instancias

subnacionales de gobierno.
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Esto implicaria la delegacion de responsabilidades operativas, acompafadas de una mayor
flexibilidad en las politicas del personal publico. De esta manera el personal directivo adquiere
mayores responsabilidades en la formacion de sus propios equipos de trabajo, lo que conlleva
a una gestion mas dinamica de los recursos humanos, privilegiando los procesos de
capacitacion y entrenamiento e introduciendo nuevos sistemas de incentivos segun resultados
con miras a formar y motivar administradores y equipos capaces de alcanzar los objetivos

propuestos.

1.9 El Presupuesto como Instrumento Elemental

Son muchas y variadas las razones que le dan al presupuesto un papel central en el desarrollo

politico, econémico y social de los paises (Guerrero y Madrid, 2000).

1. El presupuesto se origina en los recursos que el poder publico extrae a la sociedad; Es
por lo tanto una de las maximas expresiones del poder del estado que mete la mano en
los bolsillos de los ciudadanos y decide sobre la distribucion de ese dinero en la
sociedad.

2. Al momento de la reasignacion, el presupuesto revela las prioridades del gobierno y sus
compromisos politicos, pues mas alld del discurso politico las preferencias
gubernamentales estan ahi en donde pone el dinero publico.

3. Al mismo tiempo, el presupuesto es la sustancia del funcionamiento de los aparatos del
estado y de sus multiples programas, sin esos recursos no hay estado.

4. EIl presupuesto tiene un gran peso macro-econémico pues su tamafio y ejercicio tiene
impactos en el crecimiento econémico del pais, el empleo, los niveles generales de
precios (inflacion) y desde luego, la estabilidad econémica.

5. Al mismo tiempo tiene un gran peso micro-economico y en el bienestar de los
ciudadanos, ya que el gasto publico influye directamente en la distribucion del ingreso y
las oportunidades (a través del acceso y calidad a servicios publicos como educacion,
salud, servicios basico, etc.).

6. El analisis del presupuesto permite evaluar al gobierno a través del control, de la
revision y las auditorias (o evaluacion de impactos de politicas, en el mejor de los

casos) y al mismo tiempo de esta forma se constituye uno de los componentes
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principales de los contrapesos necesarios para la rendicion de cuentas, elemento

indispensable de cualquier gobierno democratico.

Finalmente, el presupuesto esta intimamente ligado con la politica y la competencia por el
poder, por el impacto politico y electoral del gasto publico.

Aarén Wildavsky sugirié que un presupuesto es una serie de objetivos con etiquetas de precios
adheridas, cada accion gubernamental tiene una implicacion presupuestaria (Wildavsky Aaron,
1964).

Nos dice también que los propdsitos de los presupuestos pueden ser tan variados como los
propositos humanos. Puede suponerse entonces que la variedad de objetivos lleva a variedad
de procesos presupuestarios. No obstante, estos procesos comparten ciertas caracteristicas

generales de las que vamos a hablar a continuacion (McCaffery Jerry, 1999, 3).

e El proceso presupuestario

El proceso presupuestario puede dividirse en cuatro fases: la preparacion y presentacion por
parte del poder ejecutivo, la revision y aprobacién por parte del poder legislativo, la ejecucién y
la auditoria o evaluacién del mismo. Este proceso no es lineal en realidad, sino que los ciclos

se enciman unos con otros en los sistemas presupuestarios anuales.

e Elciclo presupuestario

El presupuesto tiene un horizonte temporal definido; El ciclo presupuestario permite un
seguimiento fijo y regular de las politicas y los programas, ya que por lo general los ciclos
presupuestarios se basan en calendarios de afios fiscales; En México opera el ciclo de

presupuesto anual, en otros paises existen experiencias de presupuestos bianuales.
Algunos autores han sostenido que predomina el presupuesto anual porque de esta forma las

agencias gubernamentales tienen mayor facilidad para responder a los ajustes de la politica del

ejecutivo, y mas oportunidades de solicitar mas fondos publicos.
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e El caréacter conflictivo del presupuesto

El conflicto es endémico en el presupuesto; los recursos nunca son suficientes para el
conjunto de las demandas, lo cual genera competencia (Irene S. Rubin, 1999, 30-51). Algunos
autores se refieren a este caracter conflictivo como la tragedia de los comunes; Hay una
infinidad de solicitantes de recursos presupuestarios con preferencias divergentes, a veces
contradictorias, y cada actor quiere presionar al gobierno y al congreso para que el

presupuesto se distribuya en forma conveniente a sus intereses.

Los diversos grupos sociales cargan con un peso fiscal inferior al costo de los programas
sociales que implican sus demandas, por ello las demandas sobre los recursos presupuestarios
exceden por lo general el 6ptimo social (Plicy research Working P.1646), por lo que son
necesarias restricciones a la capacidad de respuesta a esas demandas, pues de otra forma se

incurriria en constantes desequilibrios fiscales.

Por otra parte, el conflicto en torno al presupuesto tiene su lado positivo, permite que se genere
atencion en torno al proceso, lo cual incita a participar a diversos sectores sociales, esto
favorece un mejor escrutinio del proceso en su conjunto y, en particular, de la aprobacion

presupuestaria.

La competencia por los recursos publicos se da entre regiones, clases sociales, grupos de

interés y burocracias. La tension se genera:

\

Entre el poder ejecutivo y el legislativo

v' Entre los poderes auténomos, el poder judicial y los otros poderes

v Entre la oficina central del presupuesto y las agencias y departamentos
v Entre las agencias burocraticas

v Entre los distintos comités del Congreso

v' Entre las comunidades y representantes sociales y las oficinas publicas.
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Y la competencia se expresa:

>

>

>

Entre proyectos y programas gubernamentales
Entre estrategias para el suministro o prestacion de servicios

Entre los actores del presupuesto, por la asignacion de recursos

Vamos a describir ahora los procesos presupuestarios mas comunes:

v

El sistema de planeacion, programacion y presupuestacion de una agencia

gubernamental, revisa sistematicamente su programa con base en los objetivos
propuestos, evalla alternativas de politicas e introduce el criterio del costo en sus
planes y programas; En otros términos, a partir de la identificacion de los objetivos,
identifica a continuacion el conjunto de instancias y aparatos, los recursos legales,

humanos y materiales, asi como los plazos de instauracion del programa.

En el sistema incremental, las agencias hacen sus estimaciones presupuestarias

(tomando en cuenta la inflacién, las necesidades nuevas, etc.) y mandan hacia arriba
sus solicitudes; En el sistema de planeacion, programaciéon y presupuestacion se
invierte tedricamente el sentido de la decision, pues son los planificadores centrales los
que pueden identificar los objetivos y las vias de accion alternativas y la reduccién de

éstas con base en las consideraciones econdmicas.

Analisis costo beneficio. Cada proyecto gubernamental debe poderse traducir en un

conjunto de beneficios (sociales, econdmicos, politicos, etc.) y un conjunto de costos
necesarios para financiarlo. Generalmente las agencias subestiman los costos y
sobrestiman los beneficios, pero en cualquier caso se puede obtener una proporcion
costo-beneficio que sirva para la comparacién de varios proyectos a la vez, con objeto
de hacer una jerarquizacion. El problema puede ser el de la vision o composicion

integral del presupuesto y las dificultades de jerarquizar el conjunto.

El presupuesto base cero, que es un sistema de jerarquizacion de las operaciones

gubernamentales. Esta técnica busca analizar demandas presupuestarias sin el

compromiso explicito de sostener niveles pasados de financiamiento (busca romper con
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el sistema incremental). En este sistema los programas y actividades se organizan y
presupuestan en un plan detallado que se centra en revisiones, evaluaciones, y analisis

de todas las operaciones propuestas. Los programas y actividades son analizados en
términos de los niveles crecientes de éxito en el desempefio y financiamiento a partir de

cero, y luego evaluados y ordenados segun una escala de prioridades.

v' Sistema de presupuestaciéon incremental, que supone incrementos mas o menos

justificados al nivel de financiamiento del afo anterior; Supone que el programa en
cuestion debe mantenerse sin cambios notables en la politica aplicada. Con el
presupuesto de base cero, una agencia tendria que evaluar si el programa se justifica
mediante sus objetivos y misiones originales, y si no hay un programa alternativo que
pudiera alcanzar esos objetivos en condiciones mas eficientes y con mayores

beneficios.

v/ Otras técnicas. Una obliga a las agencias gubernamentales a poner en una lista a las
operaciones o adquisiciones y proyectos que serian agregados a su lista de prioridades;
Si hubiera un incremento en términos reales del ingreso, simultdneamente se les obliga

a enlistar los proyectos que sufririan recortes en primer lugar, si hubiera necesidad.
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MECANISMOS E INDICADORES EVALUACION Y
DESEMPENO

CAPITULO 2
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CAPITULO 2

MECANISMOS E INDICADORES EVALUACION Y DESEMPENO

2.1 LaEvaluacidony el Presupuesto Publico

Las ultimas dos décadas se llevaron a cabo una revisién importante del papel del Estado en la
economia, asi como de la amplitud y herramientas de su intervencion. Las reformas en materia
de libre comercio, integracién econémica, apertura a la inversion extranjera, desregulacién y
liberalizacion financiera, asi como las politicas de privatizacion y desincorporacién de empresas
publicas, regulacion y competencia en los monopolios naturales, las crecientes demandas de
flexibilidad en los mercados laborales, el transito de los esquemas de solidaridad
intergeneracional hacia las cuentas individuales en materia de seguridad social y la
descentralizacion fiscal, constituyen el camino hacia un nuevo esquema de las finanzas

pL’Jincas2

El libre comercio y la integracion econémica resultaron en la desaparicion de los impuestos al
comercio exterior, los sistemas tributarios ahora descansan en el consumo interno, es
decir en la recaudacién del IVA; La reduccidn del sector paraestatal representé ingresos
fiscales muy altos en el corto plazo y una reduccién permanente en el empleo y gasto
publico; Las reformas en los sistemas de pensiones liberaron recursos publicos en el largo
plazo, posibilitando el incremento del financiamiento; La desregulacion financiera también

introdujo problemas de riesgo moral en el sector financiero, imponiendo de vez en vez,

generosos rescates por parte del Banco Central; De la misma manera, la globalizacién de los
mercados financieros eliminé las barreras para la propagacion del riesgo sistémico entre
paises; La privatizacién de los monopolios naturales requiri6 el desarrollo de un sistema

regulatorio para la provision de estos bienes y servicios;

La descentralizaciéon fiscal alterd la distribucion de competencias entre las 6rdenes de
gobierno, asi como los esquemas de transferencias intergubernamentales (Alex Matheson y
Teresa Curristine, 2005, 57).

? Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. El sistema de evaluacién del desempefio y el programa anual de evaluacién. H.
Cémara de Diputados. México, 2008. p. 1-6.
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De esta manera los recursos publicos en manos de los gobiernos centrales decrecieron, se
restringio el empleo de algunos instrumentos de politica tradicionales, tales como la emision de
moneda o el endeudamiento publico. Paralelamente, ocurrié una transformacion radical en las
sociedades; Un elemento fundamental en el cambio fue la revolucion tecnolégica en las
telecomunicaciones que posibilitd la superacion de las fronteras; asi la poblacion tiene mayor
acceso a la informacién, reduciendo costos y aumentando su participacion en las decisiones
politicas; Ello supone un reto para el Estado en materia de una rendicion de cuentas mas

oportuna y transparente.

Adicionalmente, las tendencias internacionales en materia de gestion presupuestaria han
impulsado la implementacion de sistemas de evaluacion del ejercicio de los recursos publicos
en muchos paises. La evaluacion implica conocer las metas u objetivos por politica publica que
establece el gobierno, el monto de recursos publicos comprometidos para alcanzar las mismas

y los resultados del ejercicio fiscal.

Asi la evaluacion se convierte en un elemento esencial para el desarrollo y aplicacion de las
politicas publicas, contribuye a la mejora en el disefio de las politicas o programas publicos,
brinda informacién para sefalar los programas publicos que funcionan y aquellos con
resultados insatisfactorios, mejorando la asignacion de los escasos recursos publicos; Pero la
evaluacion es un proceso de largo plazo, no arroja resultados sustantivos en los primeros arios

de operacion, ya que involucra mecanismos de prueba y error; En su desarrollo, puesta en

marcha y maduracién es indispensable la participacion comprometida de los servidores

publicos que se encargan de implementar los programas y atender directamente a los

ciudadanos, para ello al sistema de evaluacién se le complementa con un_esquema de

incentivos para promover la adopcién de las mejores practicas en el servicio publico.
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2.2 LaEvaluacion del Desempefio en el ambito Internacional

En los ultimos 20 afos, en el Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda en primer lugar y

posteriormente en Estados Unidos, Chile, Uganda y otros paises, se implementaron reformas

presupuestarias® enfocadas a la mejora de la eficiencia y efectividad del gasto publico.

En 1988, Nueva Zelanda introdujo su reforma presupuestaria basada en el desempefio; En la
siguiente década le siguieron Canada, Dinamarca, Finlandia, los Paises Bajos, Suecia, Reino
Unido y los Estados Unidos; La siguiente fase comenzé a finales de 1990 con Austria,
Alemania y Suiza. A mediados de la primera década del nuevo milenio tocé su turno a Turquia
junto con otros paises del Este de Europa, para quienes la reforma era parte de su integracion

a la Union Europea.

Estas fases implican diferentes caracteristicas de la Gestiéon Basada en Resultados; Las
reformas abarcan temas como el establecimiento de metas de los programas presupuestarios;
Inicialmente se traté de productos y posteriormente de efectos directos, asi como el disefio de
contratos de desempefio para las entidades publicas. En América Latina, el movimiento hacia
la evaluacion del desempefio lo encabezd Chile en los afios noventa; Otros paises que se

incorporaron a este esquema son Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica y México.

El establecimiento del sistema de evaluacion del desempenio tiene atributos distintivos en cada
pais, mismos que reflejan sus caracteristicas institucionales; Esto es: organizacion politica,
marco normativo, la distribucién de responsabilidades y atribuciones entre los distintos 6rdenes
de gobierno asi como entre los Poderes, su desempefio macroeconémico, la capacidad fiscal

del Estado y la calidad y cantidad del servicio publico.

Por ejemplo, en Estados Unidos se optd por un enfoque incremental, iniciando con una fase
piloto de cuatro afios antes de extender el modelo a todos los programas gubernamentales;

Alemania e Irlanda recurrieron al mismo método.

%Los paises pioneros en la aplicacién fueron Australia, Nueva Zelanda y el Reino Unido, para una evaluacion y
algunas reflexiones consultar David Arellano G, José Ramén Gil Garcia, José de Jests Ramirez Macias y Angeles
Rojano A, Reformas presupuestales dirigidas a resultados: Nueva Zelanda, Reino Unido, Australia y México. Una
aproximacion critica, Programa de Presupuesto y Gasto Publico, CIDE Fundacion Ford.
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Por su parte Australia, los Paises Bajos, Nueva Zelanda y el Reino Unido tomaron el camino de
la implementacion general desde arriba. En otros paises se les permiti6 a las agencias
participar voluntariamente en las reformas, sin llegar a la generalizacion obligatoria, es el caso
de Finlandia, donde las agencias publicas tuvieron oportunidad de desarrollar sus propios

métodos sin someterse a una forma especifica de rendicidén de cuentas.

La _adopcién _generalizada del presupuesto basado _en resultados, fue una respuesta de los

gobiernos a la necesidad de maximizar los escasos recursos publicos a través del disefio de

politicas y programas publicos, cuyos resultados sean claramente apreciados por los

contribuyentes; La forma mas apropiada de dar a conocer su impacto es a través de

indicadores de desempefio.

La Gestion Basada en Resultados es una estrategia de gestion que se centra en el desempefio
y el logro de productos, efectos e impactos. Para ello, requiere el establecimiento de un
conjunto de indicadores de desempefio. En primera instancia el presupuesto en base a
resultados, puede definirse como aquel que presenta informacidon sobre lo que las
dependencias y entidades gubernamentales han hecho o esperan hacer con los recursos
asignados. Una definicién estricta de la presupuestacion basada en resultados, nos habla de
un proceso en donde los fondos publicos se destinan a resultados susceptibles de medirse en
forma de productos o resultados, de esta manera puede saberse el costo de cada producto o

servicio publico.

El desempefio puede medirse a través de evaluaciones que incorporarian revision de
programas, analisis costo-beneficio, revisiones sectoriales especificas y auditorias de gasto,
entre otras. Desempefio es un término con muchos significados; En el contexto de la reforma
presupuestaria puede definirse como el rendimiento o resultado de las actividades que se
llevan a cabo con el propésito de alcanzar un fin u objetivo (Alex Matheson y Teresa Curristine,
2005, 57).

Tradicionalmente las burocracias entendian el desempefio como el cumplimiento de reglas y

regulaciones establecidas, el control de los insumos y la asuncién en el sector publico, es

decir, lo importante era cumplir con la norma aun sacrificando la eficiencia y la efectividad. El

apego estricto a la normatividad era una concepcion comun en una época en que los fraudes,
la corrupcion y el trafico de influencias se restringian a través de estrictos controles, lo que

volvié muy rigido el ejercicio del presupuesto publico.

(50]



EL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO COMO POLITICA PUBLICA DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO
Durante las ultimas décadas, el panorama cambi6 drasticamente al interior del gobierno; Se
establecieron contratos de desempefio con las agencias gubernamentales, se relajaron los
controles en los insumos, se delegaron responsabilidades a los ministros o agencias en
términos de la provisiéon de bienes y servicios a la poblacion, se modificaron los mecanismos
tradicionales del empleo publico, contratos de corto plazo para empleados publicos y
remuneracion de acuerdo al desempefio; Otras novedades fueron: la creacion de agencias
ejecutivas y la subcontratacion en la provision de los servicios publicos. Estos cambios
promovieron la flexibilidad en el sector publico ante condiciones rapidamente cambiantes,
aminorando las pérdidas econémicas. Este cambio en la filosofia de la gestion publica obedece
a que los gobiernos operan en un ambiente mas competitivo, producen bienes y servicios en un
mercado contestable* y las areas del gobierno que no funcionan eficiente y eficazmente se

sujetan a procesos de subcontratacion o privatizacion.

En estos mercados, la toma de decisiones requiere informacién correcta sobre los costos y los
efectos finales de las acciones, por ello se han favorecido los sistemas de contabilidad en
términos devengados® que proveen informacién para mejorar la gestion financiera. Como
ilustracion, en el Reino Unido y Australia se introdujeron reformas en materia de
presupuestacion y contabilidad sobre la base del devengado. La posibilidad del
endeudamiento directo y la flexibilidad en el término del afio fiscal y la autorizacion del uso de
los recursos publicos en funcion de los resultados, le brinda a la gestion mayor libertad para
emplear el presupuesto en una forma mas eficiente y efectiva para obtener los resultados
comprometidos. Las reformas implican un cambio en la conducta administrativa y mayor

atencion a la eficiencia y efectividad.

Los resultados presupuestales estan profundamente influenciados por las instituciones®. Dado
que éstas equivalen a reglas formales e informales, ocurre que las mejoras técnicas fracasan al

confrontar las reglas e incentivos informales que son menos visibles pero dificiles de superar.

‘El concepto de mercado contestable lo acufiaron William Baumol, John Panzar y Robert Willig, para explicar que es
posible que un mercado donde sélo existe una empresa (en este caso, el gobierno), funcione competitivamente, ante
la competencia potencial de otra empresa. Aunque en la practica la desafiabilidad requiere la presencia de tres
condiciones (ausencia de barreras a la entrada y costos hundidos y que el ajuste de precios no sea inmediato), que
raramente se cumplen, en el caso de los bienes provistos por el gobierno es posible encontrar estas condiciones.

5 En materia de contabilidad gubernamental, a nivel internacional, el transito de los sistemas basados en flujos de
efectivo, hacia devengados, ha sido muy lento; por ejemplo, en las postrimerias del siglo XX, en Gran Bretafa, los
sistemas de contabilidad mantenian las caracteristicas de mediados del siglo XIX.

6 Coloquialmente, el término “institucion” se emplea como sinénimo de “organizacién”. Sin embargo, institucion
equivale a regla o norma, y de esta forma se distingue de la organizacién que funciona bajo ellas.
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Las organizaciones presupuestales pueden fusionarse, reestructurarse, combinarse y crearse,
pero a menos que las reglas basicas, procedimientos e incentivos cambien, no habra cambios
en las conductas y por lo tanto en los resultados presupuestarios. La transparencia de la
informacién fiscal y financiera es un requerimiento basico para que estén informados los
Poderes y el publico; Ademas de disponer de la informacién, ésta debe ser relevante y
comprensible, Inundar al publico con datos presupuestarios no contribuye en nada a la mejora
de la transparencia fiscal (Peter Wilkins, 2003 IPAA, 17-22) y quiza los Unicos que ganan son
los periodistas que obtienen notas sensacionalistas sobre el supuesto dispendio en el sector

publico.

El movimiento hacia la evaluacion del desempefio del sector publico ha dado lugar a la
creacion de estructuras organizacionales, nuevos reportes, datos y arreglos para proveer
servicios adicionales y nuevas técnicas administrativas. El gobierno ha tenido que innovar los
regimenes de control: auditorias internas y externas, el empleo extendido del analisis costo-

beneficio y de las auditorias de desempefio. Un presupuesto orientado a resultados requiere

que el gobierno especifique claramente los objetivos y resultados esperados de un proyecto

durante su vida util antes de asignarle recursos, asi como el desarrollo de indicadores de

desempefio que permitan evaluarlo.

La informacion sobre el desempefio no es un fin en si misma, su objetivo general es mejorar el
proceso de toma de decisiones de los politicos y los servidores publicos, de forma tal que
genere un efecto positivo para la sociedad. Ahora bien, conforme ha avanzado este proceso,
se ha incrementado la cantidad de informacion disponible.

Aunque algunos paises todavia lidian con aspectos cualitativos, es importante garantizar que la
informacién se empleara para la toma de decisiones. Toma tiempo desarrollar medidas e
indicadores de desempefio, ya que se trata de un aspecto académicamente complejo y
politicamente delicado, y aun mas tiempo cambiar la conducta de politicos y burdcratas, de
manera que utilicen la informacion y desarrollen una cultura del desempefio, adaptada a su
pais en particular.

Al respecto es muy importante garantizar que no se generen incentivos perversos derivados de
la evaluacion del desempefio, esto implica inducir conductas en los burdcratas para que se

apropien del sistema y no lleven a cabo simulaciones.
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Ademas de las cifras sobre el flujo de efectivo, hoy puede obtenerse el costo total de la
provision de productos y resultados a la sociedad. Aunque algunos parlamentos no tienen una
facultad formal para establecer los objetivos y metas presupuestales, la informacion sobre el
desempefio y la consecucidon de estas metas proveen una herramienta importante para
escrutar al Ejecutivo; Identificar necesidades basicas, clarificar vinculos entre diferentes metas,
distinguir entre por qué y como se involucra el gobierno, comunicar un horizonte de largo plazo,
involucrar a la comunidad en la planeacién y mejorar la transparencia y rendicidon de cuentas.
Sin embargo, todo el potencial de los indicadores de desempefio no esta disponible en el corto
plazo, debido a que se trata de un proceso de aprendizaje tanto de los operadores y
responsables de los programas presupuestarios, como de los usuarios potenciales de la
informacion. Estos ultimos no siempre tienen una idea clara de cémo evaluar los datos, y al
publico se le ha sobrecargado de referencias; A los legisladores les interesan mas los detalles
financieros, ya que los indicadores de desempefio no son estables en el tiempo y no siempre
existe vinculo entre los pormenores sobre desempefio y los resultados tangibles entre los
beneficiarios de los programas y proyectos. Un punto débil de los indicadores de desempefio,
es que no se auditan, como sucede con los informes financieros, o que no garantiza su
calidad.

La distribucion de recursos publicos entre programas presupuestarios no requiere mucha
técnica, con excepcion de los proyectos de inversion, que estan sujetos al analisis costo-
beneficio y sus variantes; Una alta proporcion de las decisiones presupuestarias son resultado
de una serie de fuerzas que convergen en diferentes puntos del proceso de toma de
decisiones. Los funcionarios, las dependencias, los legisladores y otros agentes con poder de
decision (gobernadores, presidentes municipales, funcionarios locales), estan a merced de los

grupos de interés.

En la mayor parte de los paises de la OCDE los parlamentos no emplean los indicadores de
desempefio para asignar recursos y no hay castigos para las agencias que no cumplen con los
resultados establecidos. Es dificil asimilar en la cultura politica la toma de decisiones con base
en indicadores. En cualquier caso, la informacién disponible no ejerce una influencia definitiva
en la asignacion de recursos.

De acuerdo con la OCDE, en una evaluacion reciente de estas experiencias (Bram Scheers, vol

5, num 2 OCDE 2005, 133), los indicadores han demostrado resultados limitados, sin cubrir las

expectativas que su implementacién genero.
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A pesar de ello, los indicadores llegaron para quedarse y cada vez mas paises de la OCDE los
estan empleando en sus sistemas presupuestarios (Teresa Curristine, 2007,10). Entre los

problemas fundamentales en la_implementacion del presupuesto orientado a resultados se

encuentran el cambio en las actitudes de los servidores publicos, las relaciones

interinstitucionales y la incorporacién de la informacion obtenida en los procesos de asignacion
de recursos. Las reformas de estas décadas también propiciaron el empleo de metodologias
relacionadas con la planeacién estratégica y de resultados, aunadas a los procesos

complementarios de transparencia y rendicion de cuentas.

2.3 Criterios y Mecanismos de Evaluacion en el Sector Publico

Conceptualmente, la evaluacion se inserta en el marco tedrico del analisis de las politicas
publicas, en la medida que ésta persigue producir informacion que tenga alguna relevancia con
la toma de decisiones politica-administrativas, informacion util que permita resolver problemas
concretos (Xavier Ballart, 1992, 55).

La revision de la documentacién especializada da cuenta de multiples definiciones sobre
evaluacién en el ambito publico, una de las mas completas, aplicada a la gestion de las
entidades, es la desarrollada en el marco de un estudio realizado en los paises de la OCDE. En
ésta se sefiala que la evaluacion de la gestion es la “medicion sistematica y continua en el
tiempo de los resultados obtenidos por las instituciones publicas y la comparacion de dichos
resultados con aquellos deseados o planeados, con miras a mejorar los estandares de
desempefio de la institucion” Otra definicion, pero esta vez enmarcada en el ambito de los
programas publicos, es la que sefala que la “evaluacion es la medicidon sistematica de la
operacién o impacto de un programa o politica publica, comparada con estandares implicitos o
explicitos en orden a contribuir a su mejoramiento” (Carol H. Weiss, 1998, 191). En términos de
su operatividad y para contextualizar y delimitar el foco de evaluacién, podriamos clasificar la

evaluacién de la siguiente manera:
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Segun el objeto de la evaluacion esta clasificacion nos permite pronunciarnos sobre diversos
ambitos de las intervenciones gubernamentales:

v Evaluacion de politicas publicas
v Evaluacién de programas publicos’
v' Evaluacion de gestion y resultados de las entidades publicas, y

v' Evaluacion del desempefio individual

Segun el propésito de la evaluacion®:

v" En general, los fines de a quien se dirige la evaluacién, dependeran del objeto de ésta,
pero en términos globales tiene que ver con la generaciéon de informacion para la toma
de decisiones, como “conocimiento para la accion”.

v" En el caso de la evaluacion de politicas y programas el objetivo claro de la evaluacién
es el perfeccionamiento de éstos, en términos de maximizacion de eficacia (logro de
objetivos buscados), y eficiencia desde el punto de vista de la economicidad de los
medios utilizados, en un contexto de escasez de recursos.

v" En el caso de la evaluacion del desempefio de las entidades publicas, el propdsito es un
mix entre el apoyo a la toma de decisiones de las estrategias para lograr mejores
resultados y gestionar mas eficiente y eficazmente sus procesos, asi como apoyar la
rendicion de cuentas a usuarios y diferentes grupos de interés, y para fines de

formulacion presupuestaria, asignando recursos a cumplimiento de objetivos.

7 Se entendera por evaluacion de las politicas publicas aquella dirigida a pronunciarse sobre los resultados en el
cumplimiento de objetivos generales de "politica", asi como la resolucion de un determinado problema en un area o
sector de la politica (social, salud, vivienda, etc.). Este tipo de evaluaciéon requiere integrar metodologias de tipo
cuantitativo y cualitativo y el uso de la informacién tiene una mayor relevancia para decisiones de politicas publicas.
Por evaluacién de programas publicos se entendera aquella dirigida a evaluar los impactos o resultados de una
intervencion publica directa, sobre una realidad social. El uso de su informacion también involucra decisiones
politicas amplias, pero se focaliza mas hacia decisiones que tienen que ver con mejorar el funcionamiento del
grograma y el impacto hacia la poblacion especifica que sirve.

Weiss sefiala al menos 5 tipos posibles de usos de la evaluaciéon para la toma de decisiones de los directivos
publicos, en el caso de los Programas: (a) realizar correcciones tempranamente de aspectos claves del proceso,
tales como clientes a los que va dirigidos, aspectos organizacionales relativos a los equipos internos, etc., (b)
continuidad, expansién o institucionalizacion de un programa, o recorte, finalizacion o abandono de éste (c) probar
nuevas ideas para el programa (d) elegir entre dos o mas alternativas diferentes, como curriculos, seguros de salud,
etc., en la idea de encontrar las mejores alternativas para llegar a los resultados finales, (e) decidir si se continua el
financiamiento del programa.
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Segun los mandantes de la evaluacion:
» Evaluacién externa desarrollada por entes independientes de la entidad.
» Evaluacion interna, desarrollada por la propia entidad ya sea por imposicion de un ente
externo como la autoridad presupuestaria, Congreso, Contraloria, etc., o bien por propia

decision como instrumento de apoyo a la toma de decisiones.

Segun la etapa de la intervencién de la accién publica, lo cual considera a la evaluacion como
un proceso el cual puede realizarse en las siguientes etapas de la intervencion o accion
publica:

v' Evaluaciéon ex ante: se realiza previamente a la implantacion de la accién
gubernamental, en la cual se encuentra los estudios de disefio de programas, estudios
de pre-inversion y similares.

v' Evaluacién de procesos: se realiza durante el ejercicio de la accién gubernamental y
tiene que ver con el uso de los recursos para el cumplimiento de los objetivos, el ajuste
a la programacion de la generacion de los productos, entre otros aspectos.

v' Evaluacién ex post: se realiza una vez finalizada la intervencién o accién
gubernamental, o la gestion de un determinado periodo, e involucra el analisis y
pronunciamiento de los resultados inmediatos, intermedios e impactos o resultados

finales.

No es menor insistir en la necesidad de delimitar el objeto de evaluacion, dado que el foco al
cual se dirigiran los esfuerzos de evaluacion tendra distintos propdsitos, usuarios, y por
supuesto diferentes metodologias para realizar el proceso evaluativo. En efecto, la “evaluacién
de programas” se podria reservar para aquellas evaluaciones de un conjunto de recursos y
actividades organizadas para obtener ciertos objetivos, cuyos resultados tienen relevancia a
nivel de la gestion del programa. Esta evaluacién intentaria responder a cuestiones relativas
con la direccion, el funcionamiento y el impacto de un programa especifico en la poblacién a la

que sirve.

Mientras que la “evaluacion de politicas” tendria relevancia a nivel de instancias de decision
politica e intentaria responder a cuestiones relacionadas con la generalizaciéon de una
determinada politica en cuanto que aproximacién a un determinado problema, y que por tanto,
podria afectar a un nimero importante de personas, resultar en cambios organizativos de
consideracion o en la redistribucion de recursos presupuestarios entre distintos departamentos
administrativos (Xavier Ballart, 1992, 55).
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]
En la evaluacion de politicas y programas, lo que se busca identificar es el efecto final de la
intervencion publica a partir de la aplicacién de un conjunto de programas publicos o acciones
gubernamentales. La evaluacion de las politicas publicas requiere de sofisticadas metodologias
de evaluacion. En el ambito de los programas publicos, lo que mas se observa es la aplicaciéon

de metodologias basadas en el marco Idgico, arbol de problemas y planificacion por objetivos.

En el caso de la evaluacion de los resultados y la gestién de las instituciones publicas a nivel
central, regional o local, observamos en general que las metodologias utilizadas tienen que ver
con el disefio de sistemas de indicadores de desempeiio los que son apoyados con procesos

de previos de planificacion estratégica o de cuadro de mando integral.

2.4 Importancia de la Evaluacion en la Gestién Publica

El porqué la evaluacion importa, ya casi es un lugar comun dentro de la literatura alrededor del
tema, y su principal utilidad en el marco de la justificacion de la accién publica tiene que ver
finalmente con que a partir de datos fiables sobre los resultados se abre la posibilidad de
informar y rendir cuenta a los ciudadanos sobre el uso de los recursos y el grado de obtencion

de los objetivos propuestos. Otra perspectiva sobre la importancia de los indicadores de

gestion es que éstos hacen posible la rendicién de cuentas, la cual estd en el centro del

corazon del sistema de gobernabilidad politica (Schacter, 2002, 30).

En el ambito publico el tema de la evaluacién cobra una importancia mayor en la medida que a
diferencia del sector privado los parametros para identificar el cumplimiento de resultados
requiere construir medidas explicitas de lo que se considera un buen desempefio. La
justificacion de la existencia publica de esa entidad gubernamental, estd dada por un mandato

legal que la faculta a realizar dicha produccion de bienes y servicios.

Sin embargo a diferencia del sector privado, las instituciones publicas enfrentan un conjunto de
dificultades para precisar e identificar claramente el tema del mandato (qué es lo que debe
producirse), los usuarios y los parametros con los cuales se juzgara el buen o mal desempefio.

Entre las dificultades mas relevantes se mencionan:
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v" Ambigliedad de los objetivos que tienen que cumplir los organismos publicos.

v' Escasa precision de los productos relevantes o estratégicos (aquellos que son los
necesarios para cumplir con la mision institucional), dandose el caso que varias
instituciones producen los mismos bienes, o se producen bienes y servicios no
relacionados con el quehacer relevante de la institucion.

v" No existe claridad de quiénes deben responder por los resultados.

v No se establecen las consecuencias del buen o mal desempefio, haciendo que la

evaluacién muchas veces sea un ejercicio inutil.

Sintetizando; Los beneficios de la evaluacién a través de indicadores de desempefio son

multiples, entre los cuales podemos mencionar los siguientes:

» Apoya el proceso de planificacion (definicion de objetivos y metas) y formulacion de
politicas de mediano y largo plazo.

» Posibilita la deteccion de procesos o areas de la institucion en las cuales existen
problemas de gestion tales como: uso ineficiente de los recursos, demoras excesivas en
la entrega de los productos, asignacion del personal a las diferentes tareas, etc.

» Posibilita a partir del analisis de la informacién entre el desempeno efectuado y el
programado, realizar ajustes en los procesos internos y readecuar cursos de accion,
eliminando inconsistencias entre el quehacer de la institucion y sus objetivos prioritarios:
eliminar tareas innecesarias o repetitivas, tramites excesivos o0 se definan los
antecedentes para reformulaciones organizacionales.

» Aun cuando no es posible establecer una relacion automatica entre resultados
obtenidos y la asignacion de presupuesto, contar con indicadores de desempenfo sienta
las bases para una asignacién mas fundamentada de los recursos publicos.

» Establece mayores niveles de transparencia respecto del uso de los recursos publicos y
sienta las bases para un mayor compromiso con los resultados, por parte de los
directivos y los niveles medios de la direccion.

» Apoya la introduccion de sistemas de reconocimiento al buen desempefio tanto

institucional como grupal e individual.

Este foco asume que la evaluacion se relaciona estrechamente con el proceso de planificacion

y programacion institucional.
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En este sentido la posibilidad de pronunciarse sobre los resultados (lo que se logrd), asume la
existencia de objetivos (lo que se esperaba lograr), los cuales deben ser establecidos en
términos de metas concretas posibles y susceptibles de ser medidas a través de indicadores®.
La medicién del desempefio es parte de un proceso amplio de planificacion que implica
preguntarse cual es la mision, o quiénes somos, donde queremos ir, como podemos vy

finalmente buscar mecanismos para saber si hemos llegado al objetivo.

Figura 2
LA MEDICION DEL DESEMPENO ES PARTE DE UN LARGO PROCESO DE
PLANIFICACION

Mision y
objetivos

Analisis interno y

Quiénes somos o de contexto

qué hacemos

Como sabemos

que hemos llegado Dénde
queremos

Medidas de Como podemos

desempefio llegar Estrategias

FUENTE: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social — CEPAL. Chile, 2005.

2.5 Lalnstitucionalidad de los Sistemas de Indicadores de Desempefio

En la mayor parte de los paises las iniciativas orientadas al desarrollo de sistemas de
indicadores de desempefio en las entidades publicas ha estado inserta en un esfuerzo mayor

por mejorar el proceso presupuestario.

Estas organizaciones pueden operar en la administracion central del gobierno o en el nivel local.
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La posibilidad de contar con medidas que den cuenta del uso de los recursos y de los
resultados logrados, se constituye en un insumo para el proceso presupuestario en su etapa de
formulacion, ejecucion y evaluacion.

Al igual que en los paises desarrollados, en América Latina la mayor parte de las instituciones
en que se han generado esfuerzos para la generacion de indicadores de desempefio estan
radicadas en los Ministerios de Finanzas o de Hacienda, a través de la Direccion de
Presupuesto Publico Nuria (Cunill G y Sonia Ospina B, 2003). Independientemente de donde
radique la institucionalidad para la evaluacién del desempefio, existe un conjunto de requisitos
y aspectos a considerar en el proceso de implementacién de sistemas de indicadores de
desempefio en el ambito publico. Parte importante del éxito o fracaso de la aplicacion de los
indicadores y su uso, tiene que ver por un lado, con el disefio macro de la institucionalidad para
la evaluacion y por otro, con el desarrollo de los estimulos e incentivos necesarios para que las
instituciones construyan e implementen indicadores de desempefio que cumplan con los
requisitos de pertinencia, relevancia e independencia.

Es importante notar que las experiencias mas relevantes en la introduccion de indicadores de
gestion en el ambito publico se han caracterizado por la incorporacién de una perspectiva de
caracter sistémico y de largo plazo que ha permitido dar continuidad a las iniciativas. Desde
esta perspectiva la revisidon de las buenas practicas en materia del disefio institucional, los
apoyos al proceso de instalacion de los indicadores y el rol de las instituciones que aplican los

indicadores, dan cuenta de los siguientes aspectos:

o Definiciéon clara respecto del ambito de la evaluacion y del universo de instituciones
sobre las cuales se dirigira la evaluacion.

o Institucionalidad a cargo de la evaluacién de la gestion claramente definida.

0 Proceso de evaluacion establecido y claramente comunicado: fechas, mandatos,
procedimientos, informes, etc.

o Definiciéon de contrapartes institucionales y responsabilidades.

0 Metodologia a ser desarrollada.

0 Apoyos entregados para la difusion de la metodologia de evaluacion: capacitacion,
paginas web, etc.

o0 Sistemas de informacion a ser desarrollados en la institucion.

o Consecuencias de la evaluacion claramente establecidas

0 Uso y difusién de la evaluacion hacia los actores, tales como directivos publicos,

usuarios, grupos de interés y parlamentarios.
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SISTEMATIZACION DE LAS ACTIVIDADES DE EVALUACION

Para que las evaluaciones jueguen un rol importante en las organizaciones gubernamentales, es fundamental que previamente
ocurra un cierto nivel de institucionalizacion. Esto, debe facilitar la realizacién de una evaluacion sistematica que permita lograr

una alta calidad de suministro de informacién, y que facilite un aprendizaje organizacional eficiente.

Un aspecto importante en la evaluacién es la integracion de los conjunto de los esfuerzos de evaluacién de otras instituciones
con competencias en el tema (por ejemplo indicadores de desempefio, monitoreo y auditorias). Las revisiones y actividades de
control tienen que ser construidas en una perspectiva coherente y ldgica, evitando la duplicacién de actividades y superposicion
de recoleccién de informacion a los directivos. Existen varias aproximaciones al grado de sistematizacion de las actividades de

evaluacioén. Por ejemplo la evaluacion puede ser:

- Regular y formal o mas bien flexible e informal

- Centralizada o descentralizada

- Interna o externa

- Reportada al cuerpo ejecutivo o al parlamento

- Controlada o independiente desarrollada por evaluadores externos

-. Abiertas o restrictivas en términos de quienes participan en el proceso de evaluacion y el acceso a los resultados

- Mas o menos integrada al proceso politico de toma de decisiones (presupuesto, gestion de los programas y auditoria)

Por ultimo, un aspecto clave en la construccion de una institucionalizacion de la evaluacion, es
la implementacion de un conjunto de practicas que fomenten una cultura de evaluacion al
interior de las instituciones publicas y del gobierno en su conjunto. Algunas conclusiones a

este ; Respecto en los paises de la OCDE se destacan en el siguiente recuadro.

o El apoyo a un proceso de evaluacién queda demostrado a través de la voluntad de los politicos, gerentes publicos y
agencias centrales (Ministerio de Finanzas) por hacer un uso efectivo de las recomendaciones de politica surgidas

enél.

o La demanda por evaluacién necesita ser generada, especificada y articulada por actores internos y externos. Una

evaluacién sin un “propietario” o stakeholder es poco probable que tenga algun efecto.

o Las barreras institucionales a la evaluacién como la resistencia interna, pueden ser reducidas a través de la

participacion y consulta abierta, creando la confianza entre las partes.

o  El gobierno puede reforzar una cultura de evaluacién que aliente la innovacion y la adaptacién a los cambios del
entorno. El mensaje basico debe ser que la institucion para mantenerse vigente, necesita aprender continuamente y

retroalimentarse de sus resultados.

o La capacitacion y el didlogo profesionalizados, evaluadores competentes, encargados bien informados y usuarios

instruidos y motivados son elementos que contribuyen a una cultura de E valuacion.
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2.6 Indicadores de Desempefio

El uso de los indicadores de desempefio esta relacionado directamente con la evaluacion de

los resultados, en varios ambitos de accion de las intervenciones publicas.

En la administracion publica, el desempefio es un concepto relativamente nuevo. Segun la Real
Academia Espafiola el desempenio se refiere a “actuar, trabajar, dedicarse a una actividad”, lo
cual nos da una idea basica, pero que requiere una elaboracion conceptual mas amplia para el

ambito de la gestion publica.

Tal desarrollo, a menudo se ha asimilado al concepto anglosajon de government performance,
el cual se refiere a “la productividad, calidad, oportunidad, responsabilidad y eficacia” de los
servicios y programas publicos (Whole J. S, 1989). Dado que la gestion publica implica actuar
o dedicarse a las responsabilidades gerenciales, entonces el desempefio involucra los
aspectos organizacionales y su relacion con el entorno (Hernandez Misael 2002, 4):
“desemperio implica la consideracién de un proceso organizacional, dinamico en el tiempo y

refleja modificaciones del entorno organizativo, de las estructuras de poder y los objetivos”.

El concepto de desempefio en el ambito gubernamental, normalmente comprende tanto la
eficiencia como la eficacia de una actividad de caracter recurrente o de un proyecto especifico.
En este contexto la eficiencia se refiere a la habilidad para desarrollar una actividad al minimo
costo posible, en tanto que la eficacia mide si los objetivos predefinidos para la actividad se
estan cumpliendo. Ademas de estas dos dimensiones del desempefio publico, recientemente
se han incorporado los criterios de desempefo presupuestario, focalizacion y calidad en la

prestacién de los servicios publicos.

Para evaluar el desempefio en los términos descritos anteriormente, se han desarrollado una
gran cantidad de herramientas metodoldgicas, pero su uso puede conducir a confusiones dado
que distintos autores y expertos utilizan diferente terminologia para referirse a métodos

similares.
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El campo académico de la evaluacion ha incluido dentro de la “evaluacion del desempefio” a

distintos instrumentos tales como:

v Informacién de monitoreo y seguimiento;

v Evaluacion de proyectos y programas (tipo ex-ante, de seguimiento fisico-financiero o
ex-post);

v" Auditoria de desempefio y

v' Auditoria financiera.

Una definicion general de indicador de desempefio, sin entrar aun a especificar los ambitos o
niveles de su uso, es la siguiente: “los indicadores de desempefio son medidas que describen
cuan bien se estan desarrollando los objetivos de un programa, un proyecto y/o la gestiéon de

una institucion (Hernandez Misael 2002, 4).

Un indicador establece lo que sera medido a lo largo de varias escalas o dimensiones, sin
especificar un nivel determinado de desarrollo. La definiciéon anterior implica que el indicador es
una parte del problema y los niveles esperados de desempefio o metas a lograr son otra parte.
Otra aproximacion interesante al concepto de indicador es la que permite desagregar las

funciones que cumple el indicador.

“Un indicador es una unidad de medida que permite el seguimiento y evaluacién periddica de
las variables clave de una organizacion, mediante su comparacion en el tiempo con los
correspondientes referentes externos o internos” (Asociacion Espafiola de Contabilidad y
Administracion de Empresas. AECA, 2002).

Desde la perspectiva de las funciones que puede tener el indicador, se pueden sefalar dos:

una primera funcién descriptiva que consiste en aportar informacion sobre el estado real de una

actuacion publica o programa, por ejemplo el nimero de estudiantes que reciben beca, y por

otro lado una funcidén valorativa que consiste en afiadir a la informacién anterior un “juicio de
valor” basado en antecedentes objetivos sobre si el desempefio en dicho programa o actuacion
publica es o no el adecuado, en este caso “numero de becas entregadas con relacion a los

estudiantes carenciados”.
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Un complemento interesante es el que aporta Weiss al diferenciar el concepto de “medicion de
variable” respecto del concepto “indicador”. Un indicador es una medicion ordinal que tiene
siempre una direccion o rumbo esperado. Por ejemplo, “niumero de desempleados” seria una
medicion sobre la cual no podemos pronunciarnos sobre si ésta es buena o mala por si sola,
sin embargo un indicador de esta medicion es la “tasa de desempleo” al cual normalmente se
espera que tenga una evolucién hacia la baja. Asimismo ocurre con la medicién de crecimiento
econdémico, respecto de la “tasa de crecimiento” a la que siempre esperamos que tenga una

evolucién positiva. Weiss explicita el desempefio esperado, de la manera siguiente:

“En evaluacion usualmente sabemos de forma adelantada hacia donde queremos que nuestro
indicador se dirija. En efecto si nosotros no sabemos, ni nos interesa de que manera
esperamos que el indicador se mueva, entonces es un indicador pobre (Linda Weiss, 1998,
58).

Las reflexiones anteriores respecto del concepto de indicador, lleva a tener en cuenta varios

elementos:

v' La calidad y utilidad del indicador (en tanto instrumento de mediciéon de las variables
asociadas al cumplimiento de objetivos) estaran determinadas por la claridad y
relevancia de la meta que tiene asociada.

v El requisito fundamental para el disefio del indicador es el establecimiento previo de los
objetivos y metas “lo que sera medido”.

v El resultado de la medicién del indicador entrega un “valor” de comparacion el cual esta
referido a alguna meta asociada. Por ejemplo, si la relacién que se obtiene entre el
gasto de la administracion del programa y el gasto total es de un 15% y la comparamos
con la meta fijada previamente de 10%, estaremos en presencia de un mal resultado, en
cambio si la meta fijada era de 20%, se habra superado incluso la propia meta.

v" El indicador debera estar focalizado y orientado a “medir aquellos aspectos claves”, lo
cual implica la necesidad de tener claridad cudles son los “objetivos o propdsitos” de la
institucion, y no todos, sino aquellos mas relevantes que se relacionan con los

productos estratégicos, dirigidos a los usuarios externos.
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LA MEDICION DE RESULTADOS Y LOS PROBLEMAS PARA SU DEFINICION

“resultados”, pero la distincion entre resultados y productos generalmente no se realiza. Incluso entre paises anglosajones
existen notables diferencias. A modo de ejemplo, el término outcome (resultado o impacto) se utiliza en Estados Unidos
como las consecuencias intencionadas del accionar gubernamental, en tanto que Australia analiza los outcome como el

impacto real, independiente de que éste haya sido intencionado o no.

La OCDE ha intentado ordenar esta prolifica y diversa nomenclatura. En primer lugar asume que los insumos son recursos
que la organizaciéon o un gerente tiene disponible para lograr un producto o resultado. Los insumos pueden incluir los
funcionarios, equipos o instalaciones, materiales fungibles y los bienes o servicios recibidos. Los costos constituyen los
gastos incurridos al usar los insumos. Los productos estan relacionados con los bienes y servicios producidos directamente
por un organismo publico para los ciudadanos, negocios y/o otras agencias gubernamentales. Los resultados se relacionan
con los impactos o consecuencias para la comunidad de los productos o actividades del gobierno. Los resultados reflejan los
impactos intencionados y no intencionados de las acciones gubernamentales, estos proveen la racionalidad para las
intervenciones gubernamentales.

B { Con formato: Fuente: 8.5 pto

FUENTE: Kristensen, Groszyk y Bihler (2002), traduccién propia.

Figura. 3
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FUENTE: Kristensen, Groszyk y Bihler (2002), traduccién propia.
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2.7 Tipologias de Indicadores

La clasificacion de los indicadores de desempefio es muy variada y hay autores que establecen
tipologias de indicadores que abarcan seis o mas categorias, incorporando a las dimensiones
de evaluacién de la eficiencia, eficacia, economia, calidad, y también los atributos de dichas

» o

medidas tales como “equidad”, “entorno”, “tecnologia”, etc.

No obstante lo anterior, y teniendo en cuenta el objetivo de los indicadores de desempefio en el
ambito publico, abordaremos la siguiente taxonomia:
0 Indicadores que entreguen informacion de los resultados desde el punto de vista de la

actuacion publica en la generacion de los productos:

___Insumos (Inputs)
__ Procesos o actividades
__Productos (outputs)

__Resultados finales (outcomes)10

0 Indicadores desde el punto de vista del desempefio de dichas actuaciones en las

dimensiones de eficiencia, eficacia, calidad y economia.

La primera clasificacion permite referirse a los instrumentos de medicion de las principales
variables asociadas al cumplimiento de los objetivos: cuantos insumos se utilizaron, cuantos

productos y servicios se entregaron y cuales son los efectos finales logrados.

Mientras que la segunda clasificaciéon se asocia al juicio que se realiza una vez finalizada la
intervencion y las preguntas que se intenta responder son: en qué medida se cumplieron los
objetivos, cudl es el nivel de satisfaccion de la calidad percibida por los usuarios, cuan

oportunamente llegé el servicio.

VER algunos casos, por ejemplo en Chile, y en otros aplicados a las agencias federales de USA, la ultima categoria
de indicadores de resultado se desagrega en resultado intermedio y resultado final.
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Lo que se busca evaluar con las dimensiones de eficiencia, eficacia, economia y calidad es
cuan aceptable ha sido y es el desempefio del organismo publico, cuya respuesta sirve para
mejorar cursos de accién y mejorar la gestion, informar a los diferentes grupos de interés y

tener una base sobre la cual asignar el presupuesto.

En forma grafica, en el siguiente cuadro se puede examinar las interrelaciones existentes entre
ambas categorias de indicadores en una logica de la perspectiva del proceso productivo,
integrando ademas los niveles de servicio provistos y dimensiones relativas a la utilizacion y

satisfaccion de los usuarios.

Figura 4
RELACIONES DESDE LA PERSPECTIVA DEL PROCESO ENTRE ECONOMIA,
EFICACIA Y EFICIENCIA

Economia Eficiencia Eficacia
AN
Costo > Recursos Productos »  Resultados
vae.l (fle Utilizacion
servicio Satisfaccién

Poblacion
Objetivo

FUENTE: Indicadores de Gestion para las Entidades Publicas. Asociacion Espafiola de Contabilidad y
Administracion de Empresas. AECA, 2002.
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En sintesis, los primeros indicadores son mas funcionales al objetivo de rendicidon de cuentas,
en tanto que los indicadores de la segunda clasificacion estan mas orientados al objetivo de
mejoramiento de la gestion y toma de decisiones. Un ambicioso programa de gestion por
resultados debe tender a ambos tipos de objetivos, por lo que existe una complementariedad e

interdependencia entre los dos tipos de indicadores.
2.8 Indicadores Segun Ambito de Medicién

En la figura siguiente se observa la relacion entre cada una de las medidas de desempefio, su

contribucion a los resultados finales y las preguntas que se intenta responder:

¢Como estan cambiando

las condiciones que

IMPACTO /PUTCOME

estamos interviniendo?

—

¢Cuantas unidades de

< productos y servicios

PROCESO - OUTUT

estamos generando?

—
—
i ?
PROCESO < estamos haciendo?
¢Cudnto nos cuesta?
—
¢Cuantos recursos
INPUTS invertimos, cuanto

personal trabajo en el

[ ¢Con qué rapidez lo

proceso?
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o Indicadores de insumos (inputs): cuantifica los recursos tanto fisicos como humanos,
y/o financieros utilizados en la produccion de los bienes y servicios. Estos indicadores
generalmente estdn dimensionados en términos de gastos asignados, numero de
profesionales, cantidad de horas de trabajo utilizadas o disponibles para desarrollar un
trabajo, dias de trabajo consumidos, etc.
Estos indicadores son muy Uutiles para dar cuenta de cuantos recursos son necesarios
para el logro final de un producto o servicio, pero por si solos no dan cuenta de si se

cumple o no el objetivo final.

o Indicadores de procesos: se refieren a aquellos indicadores que miden el desempefio
de las actividades vinculadas con la ejecucion o forma en que el trabajo es realizado
para producir los bienes y servicios, tales como procedimientos de compra (dias de
demora del proceso de compra) o procesos tecnolégicos (nimero de horas de los
sistemas sin linea atribuibles al equipo de soporte). Estos indicadores son utiles para la
evaluacion del desempefio en ambitos donde los productos o resultados son mas

complejos de medir, como por ejemplo actividades de investigacion, culturales, etc.

o0 Indicadores de productos: muestra los bienes y servicios de manera cuantitativa
producidos y provistos por un organismo publico o una accion gubernamental. Es el
resultado de una combinacion especifica de insumos, por lo cual dichos productos estan
directamente relacionados con ellos. Por si solo un indicador de producto, (por ejemplo
numero de vacunaciones realizadas, numero de viviendas construidas, namero de
inspecciones, etc.) no da cuenta del logro de los objetivos o de los recursos invertidos

en la generacion de dichos productos.

o Indicadores de resultado final o impacto: miden los resultados a nivel del fin dltimo
esperado, con la entrega de los bienes y servicios. La informacion que entrega se
refiere por ejemplo, al mejoramiento en las condiciones de la poblaciéon objetivo, y que

son exclusivamente atribuibles a dichos bienes.
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Tradicionalmente, los indicadores de insumos (inputs) y productos (outputs), son los

mas comunmente usados en las entidades gubernamentales. Parte de las razones

tienen que ver con que tales indicadores no son tan complejos de construir como los
indicadores de resultado final o impacto y, en algunos casos, de eficiencia (cuando no

se cuenta con sistemas de costo por centro de responsabilidad).

No obstante la importante informacién que entregan, el desarrollo de este tipo de
indicadores no es suficiente para un adecuado proceso de toma de decisiones, ya que
no nos informan acerca de las consecuencias o los resultados del uso de los recursos.
Sin embargo, existe un conjunto de dificultades metodolégicas y complejidades que
obstaculizan un desarrollo mayor de la medicion de resultados finales o de impacto,

entre las que destacan las siguientes:

= La propia definicién o establecimiento de lo que se espera por resultado final o
impacto y como la intervencion contribuira a dicho resultado.

= La dificultad de aislar los factores externos que inciden también en los resultados
finales, que son objeto de la intervencion de la organizacion o de los programas,
tales como “mejoramiento de la calidad de vida”, “disminucion de la polucion
ambiental”, etc.

= Los efectos a largo plazo de las politicas o programas que en general van mas
alla del plazo en que se solicita la evaluacion.

= Los costos de la evaluacion, dado que en general requiere del establecimiento
de metodologias mas sofisticadas, tales como establecimiento de grupos de

control, encuestas de opinién, etc.

2.9 Indicadores de Eficiencia, Eficacia, Economia y Calidad

Para los efectos de esta investigacion se analizaran los indicadores de desemperio: Eficiencia,

Economia, Eficacia'".

= concepto de “efectividad”, se refiere al indicador de impacto o de resultado final, y en este manual se adoptara
la terminologia de impacto para referirnos a los efectos finales del producto (bien o servicio) o programa que se esta
evaluando.
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o Eficacia: cual es el grado de cumplimiento de los objetivos, a cuantos usuarios o
beneficiarios se entregan los bienes o servicios, qué porcentaje corresponde del total de
usuarios.

o Eficiencia: cual es la productividad de los recursos utilizados, es decir cuantos
recursos publicos se utilizan para un producto determinado, bien o servicio.

0 Economia: cuan adecuadamente son administrados los recursos utilizados para la
produccién de los bienes y servicios.

o0 Calidad: cuan oportunos y accesibles a los usuarios son los bienes y servicios

entregados

Esta clasificacion de indicadores se ha utilizado en varios paises de la OCDE. Su eleccion se
basa en una serie de ventajas frente a otras tipologias que son mas complejas, éstas se

pueden resumir en las siguientes:

0 La tipologia se centra en los aspectos basicos y necesarios para entender el
desempefio de la intervencion publica.

o0 Permite comprender la interrelacion entre el proceso productivo de bienes y servicios y
las dimensiones del desemperio.

o Es la tipologia que por su simplicidad y concrecién ha probado ser util para los usuarios

en los paises en que se ha implantado.

A continuacién, se desarrolla conceptualmente las dimensiones de la evaluacion antes

descritas y se presentan algunos ejemplos relativos a estas categorias de indicadores:

1. Eficacia

El concepto de eficacia se refiere al grado de cumplimiento de los objetivos planteados: en qué

medida la institucion, como un todo, o un area especifica de ésta, esta cumpliendo con sus
objetivos estratégicos, sin considerar necesariamente los recursos asignados para ello. La
eficacia es un concepto que da cuenta sélo del grado de cumplimiento de las metas
establecidas. Las medidas clasicas de eficacia corresponden a las areas que cubren las metas
u objetivos de una institucion: cobertura, focalizacién, capacidad de cubrir la demanda y el

resultado final.
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2. Cobertura

La cobertura es la expresion numérica del grado en que las actividades que realiza o los
servicios que ofrece una institucion publica, son capaces de cubrir o satisfacer la demanda total
que por ellos existe. El porcentaje de cobertura de los servicios, actividades o prestaciones, es
siempre una comparacion de la situacion actual respecto al maximo potencial que se puede

entregar.

Dependiendo de los objetivos y metas particulares que se plantee una institucion, su cobertura
puede tener una expresion en términos geograficos, en términos de un universo o de una

demanda potencial a cubrir.

3. Focalizacion

Este concepto se relaciona con el nivel de precision con que las prestaciones y servicios estan

llegando a la poblacion objetivo, previamente establecida.

Un primer paso en la construcciéon de este tipo de indicadores consiste en verificar si los
usuarios reales a los que hoy estamos llegando coinciden con nuestra poblacién objetivo, las
llamadas filtraciones en la demanda. Estas filtraciones pueden deberse a la fuga de beneficios
del que no acceden a los beneficios del programa (error de exclusion). Una segunda manera
de construir indicadores de focalizacién es el analisis de cobertura en que se mide qué

porcentaje de esa poblacion objetivo esta recibiendo los bienes o servicios publicos.

2.9.1 Capacidad para cubrir la demanda actual

Este tipo de medidas de eficacia se relaciona con la capacidad que tiene una institucién publica
para absorber de manera adecuada, los niveles de demanda que tienen sus servicios. Este tipo
de mediciones son mas restringidas que las de cobertura y focalizacion, debido a que
independientemente de cual sea nuestra "demanda potencial”, sélo nos dicen que parte de la
demanda real que enfrentamos, somos capaces de satisfacer en las condiciones de tiempo y

calidad apropiadas.
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2.9.2 Resultado Final

El resultado final es otra de las dimensiones del indicador de eficacia y al igual que en la
evaluacion de programas publicos, lo que se busca es medir la contribucion del conjunto de la
intervencion de la entidad publica (no asi de un “programa especifico”).

Como resultado final se entendera el efecto “final” o impacto que las acciones de una entidad

tienen sobre la realidad que se esta interviniendo.

La eficacia puede ser considerada tanto del punto de vista tradicional, como de la comparacioén
de los resultados obtenidos con los esperados, pero también, como una comparacién entre los
resultados obtenidos y un éptimo factible, de forma tal que este concepto coincida con la propia

evaluacién de programas.

ASPECTOS A TENER EN CUENTA PARA LA EVALUACION DE LA EFICIENCIA

0 La evaluacion de la eficacia de cualquier organizacion no puede ser realizada si no estan
previamente definidos y cuantificados los objetivos, ya sea a través de un proceso de
planificacion estratégica o de alguna metodologia que permita la identificacion de qué forma
dicha organizacién espera alcanzar sus resultados. Para realizar la evaluacion, es
fundamental poder analizar la forma y la magnitud en que los resultados obtenidos —en

términos de bienes y servicios— se ajustan a los efectos previstos.

o La medicién de la eficacia lleva de forma inherente la definicién previa de objetivos y el
seguimiento de éstos, a través de un sistema minimo de informacién que permita informar
sobre aspectos basicos del programa o la gestion a ser evaluada, entre los que se

mencionan:

- Productos que entrega el programa o el servicio

- Usuarios a quienes se dirige (nUmero, caracteristicas)

- Objetivos principales o estratégicos (logro que se pretende obtener, mejorar,
ampliar, optimizar, etc.)

- Metas concretas con las cuales hacer el seguimiento (cuando, dénde, en qué

condiciones)

Lo importante aqui es destacar que la “ambigliedad en la definiciéon de los objetivos y las metas,
no permitira posteriormente realizar una evaluacién util y confiable, anulando los esfuerzos y

costos incurridos en dicha evaluacién”.

Fuente: Promoting the Use of Program Evaluation. Accountability in Public Organizations. Meeting of the
Performance Management Network. Paris 24-25 November 1997.
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En general, lo que se busca medir con los indicadores de eficacia es brindar informacion sobre
el grado en que se cumplen los objetivos de la gestion institucional o de un determinado
programa. Este cumplimiento se puede expresar ya sea en términos de los resultados
intermedios (coberturas logradas, grado de focalizacion cumplida, etc.) o de resultados finales
(efectos logrados a nivel de la politica publica que interviene un ambito especifico: social,
economico, medio ambiental, etc.), los que se relacionan directamente con el proceso de
rendicion de cuentas publicas, dado que son esas variables que interesa conocer finalmente

para efectos de asignacion de recursos.

1) Eficiencia

El concepto de eficiencia describe la relaciéon entre dos magnitudes fisicas: la produccion fisica
de un bien o servicio y los insumos que se utilizaron para alcanzar ese nivel de producto. La
eficiencia puede ser conceptualizada como “producir la mayor cantidad de servicios o
prestaciones posibles dado el nivel de recursos de los que se dispone”, o bien “alcanzar un

nivel determinado deservicios utilizando la menor cantidad de recursos posible”.

Un indicador clasico de eficiencia es el costo unitario de produccién o costo promedio, el cual
relaciona la productividad fisica y el costo de los factores e insumos utilizados en la generacion
de un bien o servicio. En el ambito de las instituciones publicas existen muchas aproximaciones
a este concepto. En general, se pueden obtener mediciones de productividad fisica,
relacionando nivel de actividad, expresado por ejemplo como numero de subsidios entregados,
cantidad de usuarios atendidos, inspecciones realizadas, etc., y nivel de recursos utilizados
(gasto en bienes y servicios, dotacion de personal, horas extraordinarias, etc.). Otro grupo
importante de indicadores de eficiencia son los orientados a medir la productividad media de

los factores: cuantas unidades de producto se obtienen en promedio por cada unidad de factor.

Una vez determinado el valor del indicador de eficiencia, ya sea de producto medio o costo
medio, es necesario aplicar un analisis respecto de los resultados logrados. La idea es
detectar cuales son los factores ineficientes que pueden estar generando un valor de indicador
que escape a la media de los estandares comparativos o de las metas que estime razonables

de ser obtenidas.
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Estos factores generadores de ineficiencias pueden ser el personal en la tarea no idéneo o sin
capacitacion suficiente que retarda el tiempo de respuesta de un proceso, o la dotacién
excesiva de personal en la tarea que hace por ejemplo, que el promedio de inspecciones por

inspector sea mas bajo que los estandares aconsejados.

El analisis de la eficiencia econdmica se refiere a la adquisicion y el aprovechamiento de los
insumos (inputs) que deben ser adquiridos en tiempo oportuno al mejor costo posible o al costo
aceptable, la cantidad adecuada y con una calidad aceptable. De esta manera el andlisis de los
insumos (inputs) debe ser realizada desde los medios humanos, materiales y financieros. Es
asi como se sefala que las técnicas basadas en la revision de dichos insumos (inputs) tienen

que ver con los siguientes tipos de analisis,

2) Economia

Este concepto se puede definir como la capacidad de una institucion para generar y movilizar
adecuadamente los recursos financieros en pos del cumplimiento de sus objetivos. Todo
organismo que administre fondos, especialmente cuando éstos son publicos, es responsable
del manejo eficiente de sus recursos de caja, de ejecucion de su presupuesto y de la

administracion adecuada de su patrimonio. Indicadores tipicos de economia son la capacidad

de autofinanciamiento (cuando la institucion tiene atribuciones legales para generar ingresos

propios), la ejecucion de su presupuesto de acuerdo a lo programado y su capacidad para

recuperar préstamos y otros pasivos.

Otro tipo importante de indicadores de economia son aquellos que relacionan el nivel de

recursos _financieros utilizados en la provisién de prestaciones y servicios con los gastos

administrativos incurridos por la institucion. En algunos paises por ejemplo, la participacion de

los gastos administrativos en los gastos totales del sector publico se considera como una

buena aproximacion a las ganancias globales de eficiencia en el conjunto del sector.
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3) Calidad del Servicio

La calidad del servicio es una dimensién especifica del desempefo que se refiere a la
capacidad de la institucion para responder en forma rapida y directa a las necesidades de sus
usuarios. Son extensiones de la calidad factores tales como: oportunidad, accesibilidad,

precision y continuidad en la entrega de los servicios, comodidad y cortesia en la atencion.

La calidad de servicio se puede mejorar por la via de mejorar los atributos o caracteristicas de
los servicios que se entregan a los usuarios. Entre los medios disponibles para sistematizar la
medicion y evaluacion de estos conceptos, se cuentan la realizacién de sondeos de opinion y
encuestas periddicas a los usuarios, la implementacion de libros de reclamos o de buzones

para recoger sugerencias o quejas.
2.9.3 Integracion de los Indicadores de Desempefio
Para aportar a la toma de decisiones directivas, informar y dar cuenta de los resultados de la

gestion de una entidad y/o a los usuarios de manera util y comprensible, es esencial que el

conjunto de indicadores que se desarrolle permita evaluar la totalidad de las dimensiones del

desempeiio: eficacia, eficiencia, economia y calidad y a lo largo del proceso de generacién de

los bienes y servicios.

Los indicadores de desempeiio deben evaluar los diferentes ambitos de control o medicion del
proceso productivo: insumos (inputs), productos (outputs), resultado final (outcomes), pero por
si solo esto no es suficiente. Si entregamos informacion sobre el costo de los productos no
aportamos mayor informacion si no la relacionamos con un indicador de eficiencia que permita
conocer cuantos productos obtengo por el costo determinado, o cudles son los efectos
logrados en la poblacién a la que se dirige mi produccién (valorar y justificar la actuacion

publica final).

Asimismo, el desarrollo de indicadores de productos tales como nimero de inmunizaciones,
numero de viviendas construidas, nimero de operaciones realizadas, etc., por si mismos tienen
escaso valor para la toma de decisiones, a no ser que se presenten como series de tiempo que
permitan comparar con otros valores similares o que permitan conocer la evolucion de dichas

variables a lo largo de un periodo determinado.
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Sin embargo, tal como estan desarrollados, si quisiéramos contar con informacién sobre como

se estan utilizando los recursos invertidos o como contribuyen a solucionar el problema hacia

los cuales se dirige la accién publica, esta faltando informacioén clave para estos efectos.

Tal como ya se ha expresado no siempre es posible desarrollar todas las medidas de

desempefio que se requieren. Sin embargo lo importante es que el conjunto de medidas que se

desarrollen, den cuenta de la productividad, del uso de los recursos, la oportunidad en la

entrega de los bienes, etc.

Los criterios comunmente usados para integrar los indicadores son:

v

v

Desarrollar indicadores que cubran la totalidad de las dimensiones desempefio:
eficiencia, eficacia, economia y calidad.

En algunos casos se define una cuota minima de indicadores de resultados intermedios
o finales a ser desarrollados del conjunto de indicadores y un porcentaje de indicadores
de proceso. La Direccion de Presupuestos de Chile, establece que las instituciones
presenten indicadores de proceso que no superen el 40% del total de indicadores. The
General Accounting Office, define que tienen que desarrollarse indicadores de
productos (outputs) y resultado final (outcomes), justificando las razones que no
posibiliten a corto plazo poder medirlos.

En el caso de Estados Unidos, Reino Unido y Canada, se sefala la necesidad de
generar indicadores de impacto de tipo “cross cutting”, es decir cuyos efectos dependan
de la accidn transversal de varias instituciones publicas.

En la mayor parte de los casos analizados se sefiala la necesidad de mostrar la relacion
entre los indicadores de proceso y su contribucidon a los indicadores de resultado

intermedio y final.
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CAPITULO 3

EL MARCO LOGICO COMO HERRAMIENTA DE EVALUACION PRESUPUESTAL

La Metodologia del Marco Ldogico es una herramienta de la administracion por objetivos,
empleada en el disefio, monitoreo y evaluacién de proyectos de desarrollo. Los origenes de
este método los desarrollé Leon J. Rosenberg, bajo contrato para la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) en 1969. Su empresa ractical Concepts

Incorporated extendi6 el método a 35 paises.

La Metodologia del Marco Ldgico es utilizada ampliamente por organizaciones bilaterales y
multilaterales como el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), agencias
donantes europeas (GTZ, SIDA, NORAD, DFID y la Comisiéon Europea), el Banco Mundial y la
ONU. También lo han adoptado muchas ONG'’s, aunque algunas lo han hecho con reservas.
En América Latina, el BID y la CEPAL, a través del ILPES han impulsado el empleo de este
método en el analisis de proyectos, a través de su redisefio y la capacitacion de funcionarios

publicos.

El método fue elaborado buscando evitar tres problemas frecuentes en proyectos de variado

tipo y monto:

v' La existencia de mudltiples objetivos en un proyecto y la inclusién de actividades no
conducentes al logro de éstos.

v" Fracasos en la ejecucién por no estar claramente definidas las responsabilidades y no
contar con métodos para el adecuado seguimiento y control.

v Inexistencia de una base objetiva y consensuada para comparar lo planificado con los
resultados efectivos (Edgar Ortegon, No. 42 LC/L.2326-P)

Una de las caracteristicas del Marco Ldgico, es el presentar de forma resumida y estructurada

cualquier iniciativa de inversién. Asimismo, contribuye a una buena gestion del ciclo de vida de

los proyectos en los siguientes aspectos:
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» La amplia difusidon que ha tenido su aplicacion, asi como el énfasis puesto en que su
estructura sea consensuada con los principales involucrados, permite generar un
lenguaje comun, facilitando la comunicacidon y evitando ambigliedades y malos
entendidos.

» Resume en un solo cuadro la informacién mas importante para la gerencia del proyecto,
permitiendo asi focalizar la atencion y los esfuerzos de ésta.

» Facilita alcanzar acuerdos precisos acerca de los objetivos, metas y riesgos del
proyecto con todos los involucrados.

» Sienta una base para evaluar la ejecucion del proyecto y sus resultados e impactos.

El andlisis de esta Metodologia del Marco Logico permite responder a diversas preguntas, por

ejemplo: qué finalidad se persigue con la ejecucion del proyecto, cual serd el impacto, qué

bienes o servicios deberan ser producidos, cuanto va a costar producirlos, cémo saber si se

han cumplido los objetivos, son algunos aspectos que nos admitira el analisis del Marco Légico,
es decir, que estaremos con la certeza de que no se estan ejecutando actividades innecesarias
y se sabra que los bienes y/o servicios que generara el proyecto son los necesarios y

suficientes para solucionar el problema que le dio origen.

Por tanto, la Metodologia del Marco Ldgico facilita mucho la evaluacién de un proyecto al
término de su ejecucion, porque se sabra analizar si se han producido los bienes y servicios

previstos y si ello se ha logrado en forma eficiente y con la calidad esperada.

De la misma manera, durante la fase de operacion del proyecto, éste nos ayudara a evaluar los
impactos que se han generado y proveera de indicaciones respecto a lo que se debe hacer,
porque es una ayuda para la evaluacion ex —post de Proyectos, esto se especifica

detalladamente mas adelante.

Sin embargo, para garantizar una buena programacion de la ejecucion del proyecto o un
efectivo y eficiente control de la ejecucion, es necesario recurrir a otras herramientas y técnicas
complementarias para saber si el proyecto es conveniente para el pais y para la institucion que

lo emprende.
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3.1 Metodologia del Marco Logico

La Metodologia del marco légico busca facilitar el proceso de conceptualizacion, disefio,

ejecucion y evaluacion de proyectos. Su énfasis esta centrado en la orientacion por objetivos,

la orientacién hacia grupos beneficiarios y el facilitar la participacion y la comunicacion entre las

partes interesadas.

Puede utilizarse en todas las etapas del proyecto: En la identificacion y valoracion de
actividades que encajen en el marco de los programas del pais, en la preparacion del disefio
de los proyectos de manera sistematica y ldgica, en la valoraciéon del disefio de los proyectos,
en la implementacion de los proyectos aprobados y en el monitoreo, revision y evaluacion del
progreso y desempefio de los proyectos'.

Figura 5

Esquema

Marco Légico Y Ciclo De Vida Del Proyecto

Fuente: Material docente curso del ILPES sobre “Marco Légico, Seguimiento y Evaluacion” (Plinio

Montalban).

12 The Logical Framework Approach. AusGUIDEIines, AusAID, pagina 2.
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El método fue elaborado originalmente como respuesta a tres problemas comunes a proyectos:

v

Planificacion de proyectos carentes de precision, con objetivos multiples
que no estaban claramente relacionados con las actividades del
proyecto.

Proyectos que no se ejecutaban exitosamente y el alcance de la
responsabilidad del gerente del proyecto no estaba claramente definida.
Y no existia una imagen clara de como luciria el proyecto si tuviese éxito
y los evaluadores no tenian una base objetiva para comparar lo que se

planeaba con lo que sucedia en la realidad.

El método del marco légico encara estos problemas y provee ademas una cantidad de ventajas

sobre enfoques menos estructurados:

>

Aporta una terminologia uniforme que facilita la comunicacion y que sirve
para reducir ambigiliedades;

Aporta un formato para llegar a acuerdos precisos acerca de los
objetivos, metas y riesgos del proyecto que comparten los diferentes
actores relacionados con el proyecto;

Suministra un temario analitico comun que pueden utilizar los
involucrados, los consultores y el equipo de proyecto para elaborar tanto
el proyecto como el informe de proyecto, como también para la
interpretacion de éste;

Enfoca el trabajo técnico en los aspectos criticos y puede acortar
documentos de proyecto en forma considerable;

Suministra informacién para organizar y preparar en forma ldgica el plan
de ejecucion del proyecto;

Suministra informaciéon necesaria para la ejecucién, monitoreo y
evaluacion del proyecto; y

Proporciona una estructura para expresar, en un solo cuadro, la

informacion mas importante sobre un proyecto.

Es importante hacer una distincién entre lo que es conocido como Metodologia de Marco

Légico y la Matriz de Marco Légico. La Metodologia contempla analisis del problema, analisis

de los involucrados, jerarquia de objetivos y seleccion de una estrategia de implementacion

optima.
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El producto de esta metodologia analitica es la Matriz (el marco l6gico), la cual resume lo que
el proyecto pretende hacer y como, cudles son los supuestos claves y como los insumos y

productos del proyecto seran monitoreados y evaluados.

Cabe resaltar que la Metodologia Marco Légico es una “ayuda para pensar” y no un sustituto
para el analisis creativo, es un instrumento que ayuda a dicho analisis, permite presentar
sucintamente diferentes aspectos del proyecto y acompafia como guia toda la evaluacion de

una intervencion; sea ésta, proyecto o programa.

La Metodologia contempla dos etapas (MGCDP, marzo de 2001, 9) que se desarrollan paso a

paso en las fases de identificacion y de disefio del ciclo de vida del proyecto:

o Identificacién del problema y alternativas de solucién, en las que se analiza la situacién

existente para crear una vision de la situacion deseada y seleccionar las estrategias
que se aplicaran para conseguirla. La idea central consiste en que los proyectos son
disefiados para resolver los problemas a los que se enfrentan los grupos meta o
beneficiarios, incluyendo a mujeres y hombres y responder a sus necesidades e
intereses. Existen cuatro tipos de analisis para realizar: el analisis de involucrados, el
analisis de problemas (imagen de la realidad), el analisis de objetivos (imagen del
futuro y de una situacion mejor) y el analisis de estrategias (comparacion de diferentes

alternativas en respuesta a una situacion precisa)

0 La etapa de planificacion, en la que la idea del proyecto se convierte en un plan

operativo practico para la ejecucion. En esta etapa se elabora la matriz de marco

I6gico. Las actividades y los recursos son definidos y visualizados en cierto tiempo.

La Matriz de Marco Ldégico presenta en forma resumida los aspectos mas importantes del
proyecto, comunica en un cuadro la informacién relevante del proyecto: contiene el resumen
del proyecto en cuatro filas y cuatro columnas. Se organiza en la l6gica vertical de causa-

efecto y en lalégica horizontal del seguimiento de los objetivos.
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Las cuatro columnas suministran la siguiente informacion:

v" Un resumen narrativo de los objetivos y las actividades.

v Indicadores (Resultados especificos a alcanzar), nos permite el control
del avance del proyecto, asi como la evaluacion de los logros
alcanzados.

v Medios de Verificacion (fuentes de informacion), para calcular los
indicadores definidos.

v Supuestos (factores externos que implican riesgos).

Figura 6
LA MATRIZ DEL MARCO LOGICO

Indicadores
Resumen Narrativo Verificables Medios de Supuestos
de Objetivos Objetivamente Verificacion
(IVO)
Fin
Propdsito
Componentes
Actividades

Fuente: ILPES, Metodologia del Marco Légico, Boletin del Instituto, nim. 15, 30 de octubre de 2004, Santiago de Chile, ILPES,
p. 21

Y cuatro filas que presentan informacion acerca de los objetivos, indicadores, medios de

verificacion y supuestos en cuatro momentos diferentes en la vida del proyecto:

» Fin al cual el proyecto contribuye de manera significativa luego de que el
proyecto ha estado en funcionamiento.

» Proposito logrado cuando el proyecto ha sido ejecutado.

» Componentes/Resultados completados en el transcurso de la ejecucion
del proyecto.

» Actividades requeridas para producir los Componentes/Resultados.
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Por tanto, la Matriz del Marco Ldgico (MML) presenta en una tabla, un resumen estructurado

del proyecto o programa, dado que ésta debe consensuarse con los involucrados, se genera

un lenguaje comun, evitando ambigliedades y malos entendidos; también permite que se

adopten acuerdos sobre objetivos, metas y riesgos del proyecto entre los involucrados y que se

establezcan los elementos para llevar a cabo la evaluacion de la ejecucion del proyecto o

programa, sus resultados e impactos.

ESTRUCTURA DE LA MATRIZ DE MARCO LOGICO

RESUMEN NARRATIVO INDICADORES MEDIOS DE VERIFICACION SUPUESTOS
EIN Impactos Medios de Verificacién Sostenibilidad

El Fin de un proyecto es una
descripcion de la solucién a problemas de
importancia nacional,

nivel superior e

sectorial o regional que se han
diagnosticado. El fin representa un objetivo
de desarrollo que generalmente obedece a
un nivel estratégico (politicas de desarrollo),
es decir, ayuda a establecer el contexto en el
cual el proyecto encaja, y describe el impacto
a largo plazo al cual el proyecto, se espera,

va a contribuir

Indicadores que miden los
Impactos (o Efectos Directos a
largo plazo). Los Indicadores
de Impactos son a menudo
estandarizados e son incluidos
como metas que trascienden el

alcance de un solo proyecto.

Fuentes de informacién vy
recursos (procesos, eventos,
informes y otros) para cada

Indicador, que pueden

utilizarse para verificar el
Impactos del proyecto, a nivel

de Fin.

Acontecimientos, condiciones y
decisiones de importancia, que
posibilitan la sostenibilidad
(continuidad en el tiempo) o
continuidad de los beneficios

generados por el proyecto.

PROPOSITO

Describe el efecto directo (cambios de
comportamiento) o resultado esperado al
final del periodo de ejecucion. Es el cambio
que fomentara el proyecto. Es una hipétesis
sobre lo que debiera ocurrir a consecuencia

de producir y utilizar los Componentes.

Resultados
Indicadores que miden los
Efectos Directos (Resultados)
que se esperan lograr como
del

Generalmente, estos Efectos

resultado proyecto.

Directos se logran en las

ultimas etapas [¢)
inmediatamente después de la

ejecucion del proyecto.

Medios de Verificacion
Fuentes de informacién vy
recursos (procesos, eventos,
informes y otros) para cada
Indicador, que pueden
utilizarse para verificar en qué
medida se logré el propdsito

del proyecto.

Propésito a Fin
Acontecimientos, condiciones y
decisiones de importancia (fuera
del del del
proyecto) que deben ocurrir junto
del

para

control ejecutor

con el logro
Propdsito/Resultados,
contribuir de manera significativa
al Fin del Proyecto.

COMPONENTES/PRODUCTOS
Los Componentes son las obras, estudios,
servicios y capacitacion especificos que se
requiere que produzca la gerencia del
proyecto dentro del presupuesto que se le
asigna. Cada uno de los Componentes del
proyecto tiene que ser necesario para lograr

el Proposito, y es razonable suponer que si

Productos
Indicadores que describen los
Productos

que habra que

generar en el curso de la
del

especificar la

ejecucion proyecto,
deberian
cantidad, la calidad y el plazo

previstos para la entrega de

Medios de Verificacién
Fuentes de informacién vy
recursos (procesos, eventos,
informes y otros) para cada
Indicador,

que pueden

utilizarse para verificar los
Componentes producidos a

nivel de Componente/Producto

Componentes/Productos a

Propdsito
Acontecimientos, condiciones y

decisiones de importancia (fuera
del del del
proyecto), que deben ocurrir junto

control ejecutor

con el logro de los

Componentes/Productos, para
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los Componentes se producen

adecuadamente, se lograra el Propésito.
En la matriz de marco ldgico, los
Componentes se definen como resultados,
vale decir, como obras terminadas, estudios

terminados, capacitacion terminada

los bienes, obras y servicios
generados. Son considerados
a veces como los Términos de

Referencia (TOR) del proyecto.

del proyecto.

alcanzar el Propésito/Resultados

del proyecto.

ACTIVIDADES
Son aquellas que el ejecutor tiene que llevar
a cabo para producir cada Componente e
implican la utilizacion de recursos. Es
importante elaborar una lista detallada de
Actividades debido a que es el punto de
partida del plan de ejecucién, las cuales
deben estar en orden cronolégico y
agrupadas por componente. Sin embargo, la
matriz no debe incluir todas las actividades,
se sugiere presentar separadamente el
detalle de acciones, con sus tiempos y
recursos, de tal manera que la ejecucion se
vincula en forma directa con el disefio del

proyecto.

Esta

indicadores

celda contiene los

para las
actividades principales y el
tiempo en el cual se realizaran.
También podria incluirse el

presupuesto para cada

Componente del proyecto.

Medios de Verificacion
Fuentes de Informacion vy
recursos (procesos, eventos,
informes y otros) que dan
seguimiento a los planes de
implementacion del proyecto,

el presupuesto, etc.

Actividades a Componentes

Acontecimientos, condiciones y
decisiones de importancia (fuera
del del del

proyecto) que deben ocurrir junto

control ejecutor
con las Actividades, para producir
los Componentes/Productos del

proyecto.

Fuente: ILPES, Metodologia del Marco Légico, Boletin del Instituto, nim. 15, 30 de octubre de 2004, Santiago de Chile, ILPES,

Los medios de verificacion proporcionan la base para supervisar y evaluar el proyecto, ya que

“si se puede medir, se puede administrar.” Aqui es donde se incorporan los indicadores,

mismos que deben expresarse en términos de cantidad, calidad, tiempo y espacio para que

muestren como puede medirse el desempefio de un proyecto, precisando cada objetivo

(Componente, Propdsito, Fin).

Los indicadores definen metas especificas en las siguientes dimensiones: calidad, cantidad,

cronograma y costos, con objeto de analizar la eficacia y eficiencia del proyecto. Un indicador

establece una relacion entre dos 0 mas variables cualitativas o cuantitativas, pero expresadas

en una escala cuantitativa.

Un buen indicador debe cumplir con las siguientes caracteristicas: objetivo medible, relevante,

especifico, practico y econémico, asociado a un plazo, ya que debe ir acompafiado de metas

cuantitativas (cantidad, magnitud o variacion), definidas en términos temporales.
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LISTA DE VERIFICACION, CELDA A CELDA, PARA EL DISENO DE LA MATRIZ

DEL MARCO LOGICO

OBJETIVOS

Resumen Narrativo

INDICADORES

MEDIOS DE VERIFICACION

(Monitoreo & Evaluacién)

SUPUESTOS

Fin
| Representa un objetivo de nivel
superior y a largo plazo al cual solo
contribuira este proyecto, junto con

otros proyectos.

| Coincide con prioridades definidas
en estrategia pais, PRSP, MDG,
etc...

[1 Nivel puede ser regional, nacional,

o local.

I No es una reformulacion o

repeticion del proposito.

| Esta claramente expresado.

Indicadores de Impactos
Permiten medir los Impactos
estratégicos o programaticos de

nivel superior y a largo plazo.

Corresponden con Indicadores
definidos para medir MDGs,
otros objetivos establecidos

en estrategias de pais, PRSPs,

etc.

Impactos pueden ser medidos a

nivel regional, nacional, y local.

Se esperan alcanzar 2 0 3 afios,
luego de la finalizacién del

proyecto.

Se expresan en términos de

cantidad, calidad y tiempo.

Representa la lista de los
distintos métodos y fuentes de
informacion, requeridos para
verificar cada uno de los

Indicadores de Fin (censos

nacionales, encuestas  de
vivienda, registros
ministeriales, Informe de la
PNUD sobre Desarrollo

Humano o de otros organismos
internacionales,, informes de
evaluacion ex post de
proyectos, etc.)

Fin a Superfin
Describe en términos positivos,
las condiciones externas
necesarias para alcanzar los
objetivos del nivel superior

siguiente
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Propésito

Existe solo un propdsito!

Corresponde al Efecto que

resulta del uso de los

Componentes/ Productos

Describe un cambio

de comportamiento, actitud,

desempefio, etc..por parte de los

beneficiarios del proyecto.

Describe un cambio

de comportamiento, actitud,

desempefio, etc..por parte de los
beneficiarios del proyectoli No es
una reformulacion o repeticion de

los Componentes/ Productos.

No es un resumen de los

Componentes/ Productos.

Esta fuera del control directo del

ejecutor.

Indicadores de Efectos Directos
(Outcomes)

Permiten medir los principales
efectos directos que

corresponden al proposito

Miden Efectos que consisten en
cambios de comportamiento,
actitud, desempefio, etc,, por

parte de los beneficiarios

Esos Efectos o cambios ocurren
como resultado del uso de los
Componentes/ Productos por los

beneficiarios

Pueden medirse durante, al final
o después de la ejecucion del

proyecto.

Son independientes de otros
niveles del disefio (no son un
resumen de los Componentes/
Productos, sino la medida de sus

efectos).

Estan fuera del alcance del

equipo ejecutor.

Se definen en términos de

calidad, cantidad y tiempo.

] Representa la lista de

los distintos métodos y
fuentes de informacion,
requeridos para
verificar cada uno de
los Indicadores de
Efectos Directos/
Outcomes (encuestas
sobre satisfaccion de
beneficiarios,

encuestas de opinion
de los clientes,
observaciones,

registros oficiales,
informes de terminacion
de proyectos,
evaluacién de medio-
término,  documentos
de monitoreo y

evaluacion etc.).

Propésito a Fin

Describe en términos
positivos, las condiciones
externas que junto con el logro
del Proposito/Efectos Directos
del proyecto, contribuira a
alcanzar el nivel superior

siguiente: Fin

Componentes/Productos

Cada uno de los Componentes/

Productos es necesario para

alcanzar el Propdsito.

Forman una estrategia integrada.

Se definen como acciones

finalizadas.

No se incluyen sus actividades.

Indicadores de
Componentes/Productos
Corresponden a los Términos de
Referencia del equipo ejecutor

del proyecto.

Caen bajo el control directo del

equipo ejecutor del proyecto.

Son independientes de otros

niveles del disefio.

1 Representa la lista de

los distintos métodos y
las distintas fuentes de
informacion, requeridas
para verificar los
Indicadores

de Componentes/
Productos (informes de
terminacion de
proyectos y de
evaluacién de medio
término, informes de

progreso anuales y

Componentes/ Productos a
Propésito

Describe en términos
positivos, las condiciones
externas que junto con el logro
del Proposito/Efectos Directos
del proyecto, contribuira a
alcanzar el nivel superior

siguiente: Propdsito/Resultados.
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trimestrales de la
Unidad de
Implementacion del
Proyecto (PIU), registros
del proyecto y
ministeriales, otros
documentos de

monitoreo, etc.)

Actividades

Corresponden a los grupos de
actividades requeridas para
entregar cada Componente/

Producto.

Se expresan en términos de
cantidad, calidad y tiempo (CCT).

Actividades a
Componentes/productos Insumos
Describe en términos positivos, las
condiciones externas que junto con la
finalizacion de las Actividades des
proyecto llevara al nivel superior

siguiente: Componentes/Productos.

3.2 Monitoreo y Evaluacion

Para su implementacién y resultados es necesario llevar a cabo actividades de Monitoreo y

Evaluacion; Su objetivo general es “Medir y analizar el desempefio, a fin de gestionar con mas

eficacia los efectos y productos que son los resultados en materia de desarrollo”™. Hoy en dia,

los gerentes de programas y/o proyectos deben desarrollar actividades de monitoreo y

evaluacioén, de tal manera que puedan analizar las contribuciones de los distintos factores al

logro de un determinado efecto de desarrollo y mejorar asi estrategias, programas y otras

actividades.

Monitoreo y Evaluacion son actividades cruciales para una gestion efectiva. Un buen sistema

de M&E es la base de una exitosa planificacion y elaboracion del presupuesto, el desafio es

vincular estas actividades claves eficazmente.

¥ Manual de seguimiento y evaluacion de resultados. PNUD, oficina de evaluacién. Pagina 6.
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3.3 Definiciones

El Seguimiento o Monitoreo se efectua durante la etapa de ejecucion de un proyecto y no en
otras etapas del ciclo del proyecto. Es un procedimiento sistematico empleado para comprobar
la eficiencia y efectividad del proceso de ejecucion de un proyecto para identificar los logros y
debilidades de éste y asi recomendar medidas correctivas para optimizar los resultados

deseados.

Un monitoreo como procedimiento sistematico tiene que ver con:

v" Determinar el progreso en la ejecucion del proyecto. Los avances fisicos, los costos y el
cumplimiento de los plazos para las actividades son elementos que se deben verificar
durante la ejecucion.

v" Dar retroalimentacion a los involucrados sobre el proyecto. Esto significa que los
resultados que se obtengan del monitoreo deben ser comunicados a los involucrados en
el proyecto.

v" Recomendar acciones correctivas a problemas que afectan al proyecto para mejorar el
desempefio e incrementar la probabilidad de que éste alcance su objetivo de desarrollo.
La gerencia tiene la responsabilidad de corregir problemas que se detecten en el
monitoreo, esto significa ajustar el proyecto a las condiciones que permitan que éste

llegue a buen término y no se desvie de los objetivos planteados en un comienzo.

También tiene que ver con el analisis de la eficiencia y efectividad del desempefio del proyecto,

programado en la Matriz de Marco Ldgico:

» El analisis de eficiencia indica en qué medida se han realizado las actividades a tiempo
y al menor costo para producir los componentes.
» El analisis de efectividad indica en qué medida se produjeron los componentes y si se

esta logrando el propdsito (objetivo de desarrollo) del proyecto.

El monitoreo implica identificar logros y debilidades del proyecto a tiempo para tomar las

acciones correctivas recomendadas.
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El énfasis en proyectos sociales y de reforma eleva la importancia de llevar a cabo un
monitoreo efectivo, pues asegura que realmente los recursos utilizados permitan resolver
problemas comunitarios. Es asi que la agencia ejecutora tiene la responsabilidad primaria de
realizar el monitoreo de un proyecto. La intencién es identificar los problemas de ejecucion lo
mas temprano posible para que la solucidon pueda tener mayor efectividad y no seguir adelante
arrastrando errores que finalmente no permitan cumplir con los plazos o con los objetivos del

proyecto.

La evaluacién es una valoracion y reflexion sistematica sobre el disefio, la ejecucion, la
eficiencia, la efectividad, los procesos, los resultados (o el impacto) de un proyecto en
ejecucion o completado. Ocurre basicamente durante todo el ciclo del proyecto y normalmente

involucra a personas no directamente ligadas operacionalmente con el proyecto.

La evaluaciéon se efectia durante todas las etapas del ciclo del proyecto, incluyendo varios
afos después de completada la ejecucién, en el caso de evaluaciones de impacto y/o
sustentabilidad. Para ser efectiva, la evaluacion tiene que ser sistematica, igual que el
monitoreo. La evaluacion pregunta si un proyecto esta “funcionando” y si lo esta haciendo en
vista de los resultados obtenidos. Notese que el énfasis en esta definicion esta en el proyecto
en su conjunto, tanto a nivel de procesos como de resultados. La evaluacién requiere asignar
tiempo para un trabajo especial y normalmente involucra la participacién de profesionales
especializados no asignados al proyecto, tal como en evaluaciones anuales, evaluaciones

intermedias o evaluaciones ex-post.

Existen dos tipos de evaluacion:

o La Evaluacién Formativa establece medios que permiten el aprendizaje y realizar
modificaciones durante el ciclo del proyecto. Tiene impacto en el proyecto, en estudio o
en la ejecucion. La evaluacion formativa se lleva a cabo para guiar el mejoramiento del
proyecto. El énfasis es la retroalimentacion para mejorar el producto final. Ejemplos:
analisis de factibilidad durante la etapa de disefio, evaluaciones anuales e intermedias

que se llevan a cabo durante la ejecucion, etc.
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0 La evaluacion Sumativa, se lleva a cabo en general al concluir la ejecucion o varios
afos después, si es una evaluacidon ex post o de impacto. La evaluacion sumativa se
utiliza para recibir conclusiones sobre un proyecto y/o para mejorar futuros programas o
proyectos. La Evaluacion Sumativa se utiliza también para emitir juicios sumarios sobre
aspectos criticos del proyecto. Se puede también efectuar evaluaciones sumativas
durante la ejecucion de un proyecto, pero no son frecuentes (ejemplo: evaluar un
aspecto del proyecto en ejecucion para ser utilizado en otro, evaluar para dar por

terminado un proyecto).

Como se puede apreciar, el Monitoreo y la Evaluacion estan interrelacionados pero no son
sinénimos. Mientras que el monitoreo es un proceso continuo y permanente (todos los dias,
semanas, meses en la ejecucion del proyecto), la evaluacion se realiza en periodos
establecidos, entre lapsos de tiempo mas largos. El monitoreo es un proceso continuo de
analisis, observacion y sugerencias de ajustes para asegurar que el proyecto esté encarrilado a
alcanzar su objetivo. La Evaluacién por su parte permite la formulacion de conclusiones acerca
de lo que se observa a una escala mayor, aspectos tales como el disefio del proyecto y sus

impactos, tanto los previstos como los no previstos.

Al igual que un paciente se deja hacer chequeos perioddicos para asegurar su estado de salud,
el diagndstico de éste, basado en los sintomas reportados, prescribe el tratamiento y después
se le hace el seguimiento para evaluar los cambios. El Monitoreo y la Evaluacion Formativa de
proyectos es parecido; Le tomamos el pulso al proyecto, el diagndstico lleva a un remedio o
prescripcion para mejoramiento que luego puede ser monitoreado y evaluado de vuelta. La
agencia ejecutora y otros involucrados principales pueden monitorear el proyecto para

determinar hasta qué punto ha mejorado la probabilidad de alcanzar el propdsito del mismo.

e ;Cuéando se hace monitoreo y evaluacién?
Con frecuencia consideramos que la vida de un proyecto se circunscribe a la etapa en que se
producen desembolsos, es decir, la etapa de ejecucion. Pero el ciclo de vida del proyecto es

bastante mas complejo (ver esquema). Existe una estrecha relacion entre las fases del ciclo

del proyecto y las actividades de monitoreo y evaluacion.
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Figura 7
CICLO DE VIDADEL PROYECTO

PREPARACION ,

OPERACION /

POST EJECUCION/

TERMINACION

Fuente: Area de Proyectos y Programacion de Inversiones, ILPES.

De la misma manera que el ciclo de un proyecto comienza antes de la etapa de ejecucion y
continta después de dicha etapa, el Monitoreo y la Evaluacidén se concatenan a través de las
diferentes fases y etapas. Por lo que es mas probable que no se pueda realizar eficientemente
una evaluacion de impacto si no se han efectuado tareas de monitoreo y evaluacion en la etapa
de ejecucion del proyecto. Las diferentes tareas relacionadas con el Monitoreo y la Evaluacion,

para cada etapa del ciclo de vida del proyecto son las siguientes:

a) En laetapade preparacion

Los primeros pasos de MyE se toman en la etapa de preparacion del proyecto. En esta etapa,
el equipo de preparacion (incluyendo el Ejecutor) tiene la responsabilidad basica de asegurar
que el proyecto dispondra de un buen sistema de MyE. La Matriz de Marco Légico es una
herramienta util para estos efectos pues se utiliza para definir los parametros de desempefio

del proyecto, lineas de base, puntos de referencia e indicadores.

(93]



EL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO COMO POLITICA PUBLICA DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO

Al determinar los indicadores y sus correspondientes medios de verificacion, se establecen las
condiciones para futuras evaluaciones y ajustes al proyecto. Esto ayuda a formular desde los
inicios, el Plan de Monitoreo y Evaluacion del proyecto, incluyendo el proceso de evaluaciones

formativas y sumativas.

b) En la etapa de ejecucion

Vale la pena indicar que sin el establecimiento de un buen plan de MyE, el gerente de proyecto
no tiene el elemento basico de gestion en sus manos. El gerente queda colocado en una
posicién de reaccién y no de accion proactiva en cuanto a la ejecucién del proyecto, lo cual
dificultara el manejo global del mismo. EI gerente tiene un rol basico de MYE en esta etapa,

que es la mas intensiva en cuanto a Monitoreo y Evaluacion Formativa (Intermedia).

Para realizar el Monitoreo y la Evaluacion en esta etapa, es necesario contar con los

mecanismos identificados en el Plan de MYE, realizando la etapa de preparacién del proyecto.

RESPONSABILIDADES DE LA GERENCIA DE PROYECTO EN EL MyE

ASEGURAR LA EXISTENCIA DE UN PLAN DE MyE

MONITOREAR CONTINUAMENTE

H*

ELABORAR EL INFORME FINAL DEL PROYECTO

R ——
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De no ser asi, se deberia preparar uno al inicio de la ejecucién del proyecto, para ello se puede
utilizar un taller de arranque que permita desarrollar dicho plan. Si no se efectiua un Taller de

Arranque se debe, a lo menos, preparar un plan de MYE con los involucrados principales.

La gran mayoria de las evaluaciones (intermedias sobre el desempefio del proyecto) periddicas
en esta etapa se consideran formativas, ya que sus objetivos basicos son de mejorar el
desempefio del proyecto. Esto asegura que el Informe de progreso de proyecto (semestral) se

ajuste a los requerimientos del plan de MYE.

El Informe de terminacién del proyecto puede considerarse como una Evaluacién de tipo
Sumativa. Ademas este tipo de evaluacion se puede efectuar durante la ejecucion del proyecto

sobre aspectos criticos que pueden afectar nuevos o futuros proyectos.

c) Enlaetapa de operacidn (post proyecto)

La Agencia Ejecutora tiene el rol basico de MYE en esta etapa. La Evaluacion Sumativa, post
proyecto, examina el impacto del proyecto a su terminacion o posteriormente, se examina el
disefio original con las modificaciones introducidas como resultado del MYE durante la

ejecucion, y el alcance en cuanto al objetivo de desarrollo del proyecto.

Las Evaluaciones de Impacto, por ejemplo, se hacen para un muestreo de proyectos en
sectores o areas seleccionadas, no para todos. Tipicamente se seleccionan 3 6 4 proyectos
terminados en un determinado sector, para extraer lecciones y preparar un informe con
recomendaciones que indican como éstas pueden ser incorporados en proyectos futuros.

Responsabilidades de la Gerencia de Proyecto en el MyE

0 Asegurar la existencia de un plan de MyE
o0 Monitorear continuamente.
o Efectuar evaluaciones formativas (intermedias) periddicamente.

o Elaborar el informe final del proyecto.
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3.4 Tipos de evaluacién asociados al ciclo de vida del proyecto

En asociacién con el ciclo de vida del proyecto, en cada fase—preparacion, ejecucion y
operacién—encontramos diferentes tipos de evaluacion que tienen por objeto basicamente
medir la conveniencia de asignar recursos, de continuar, de modificar, de terminar o de ver

lecciones aprendidas respecto al proyecto, objeto de la evaluacion.

Teniendo en cuenta que en el area de proyectos no existe una completa homogeneidad de
lenguaje, revisaremos en términos mas bien referenciales algunas tipologias de evaluaciones

asociadas al ciclo de proyectos.

Una primera tipologia es la que entrega Abdala E.' que contempla cuatro momentos de
evaluacion, (que aqui hemos llamado tipos de evaluacion asociadas al ciclo de vida del

proyecto), en los que se cumplen objetivos de evaluacion distintos:

e La evaluacién Ex-ante evalua durante la etapa de preparacion, el contexto
socioeconémico e institucional: los problemas identificados, las necesidades
detectadas, la poblacion objetivo, los insumos, las estrategias de accion.

e La evaluacion Intra: se desarrolla durante la ejecucion. Se evaluan las actividades del
proceso, mientras éstas se estan desarrollando, identificando los aciertos, los errores,
las dificultades.

e La evaluacion post: corresponde con la finalizacién inmediata de la ejecucion del
proyecto, detectando, registrando y analizando los resultados tempranos.

e La evaluacidn ex-post: se realiza algun tiempo después (meses o afios) de concluida la
ejecucion, evalua los resultados mediatos y alejados, consolidados en el tiempo y se

centra en los impactos del proyecto.

Por otra parte, el Banco Interamericano de Desarrollo, propone otra terminologia con base a su
propia clasificacion, a través del ciclo de vida del proyecto que finalmente es muy coincidente

en cuanto a los objetivos de cada momento evaluativo.

* Manual para la evaluacion de impacto en programas de formacion para jovenes. Ernesto Abdala. Documento
elaborado por Cinterfor/OIT con el apoyo del Instituto Nacional de la Juventud (INJUVE) de Espafia y presentado al
Seminario Internacional: "Modelos de evaluacién para programas de capacitacion de jovenes", Medellin, Colombia
17 y 18 de julio, 2001
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En este sentido considera dos tipos de evaluaciones como principales, la formativa en la etapa
de preparacion y ejecucion del proyecto y la sumativa, que se realiza al terminar y después de

terminado el proyecto.
Teniendo en cuenta esta terminologia del BID, podemos ver esquematicamente estos
momentos o tipos de evaluacién asociados con las herramientas formales y los productos

esperados como resultados del proceso de evaluacion.

TIPOS DE EVALUACION Y CICLO DEL PROYECTO

Ciclo de vida del Tipo de evaluacion Herramienta formales de evaluacién Productos resultados
Proyecto del proceso
Preparacion Aprendizaje Evaluaciéon Ex- - Marco Légico Disefio de  proyectos
formativo Ante - Instrumentos de analisis econdmico , | mejorables y “evaluables”
financiero, ambiental e institucional
“Durante” - Diagndstico de evaluabilidad
- Listado de datos de referencia Ejercicios de Proyectos
Ejecucion Evaluaciones - Matriz del Marco Légico Mejorado
Intra y Post - Seguimiento o Monitoreo de Ejecucion. Mejor desempefio de
- Evaluacion Intermedia de Ejecucion proyectos
- Evaluacion Post “Pipeline” mejorado
Operacién Aprendizaje Evaluacion
sumativo: Ex post - Evaluacion Ex post o de impacto Disefio de Proyectos
(Post-Proyecto) Politicas y Estrategias
“Después”

Fuente: Evaluacion: una herramienta de gestion para mejorar el desempefio de los proyectos, Oficina de Evaluacién, BID

El cuadro anterior hace referencia a herramientas aplicables en las distintas fases y los
resultados que se esperan, lo cual refleja la necesidad de asegurar un buen desempefio de los
proyectos, cuestion que hace necesario esfuerzos de evaluaciéon en cada fase. Como figura en
el documento: Evaluacion: una herramienta de gestion para mejorar el desempefio de los
proyectos, de la oficina de evaluacion del BID. "La evaluacion no tendra mucho impacto en el
mejoramiento del desempefio de los proyectos a menos que se planifique, administre e integre
en todas las etapas del ciclo del proyecto. Si se respalda adecuadamente y se administra como
es debido, la evaluacion deberia producir una mejor participacion de la responsabilidad

ejecutiva y del desempefio de proyectos y programas”.
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El mejorar el desempefo de los proyectos, de acuerdo a lo anterior, se concibe como un
proceso continuo de evaluacidon que se asegura a través de las diferentes fases. De este modo

la evaluacién en cada fase del ciclo tiene ciertos objetivos (ver cuadro siguiente).

El proceso de evaluacidon genera informacion sobre experiencia
adquirida y practicas optimas que pueden sugerir mejores

enfoques para el disefio de nuevos proyectos.

En esta etapa, un proyecto debe incluir datos de referencia e
indicadores de desempefo que son esenciales para el trabajo
Preparacion del proyecto futuro de monitoreo y evaluacion del desempefio de los
proyectos. A este nivel, la introduccion de los principios de
evaluacién se considera "formativa", pues sienta las condiciones

para la evaluacion futura.

En esta etapa el proceso de evaluacion adopta la forma de
monitoreo continuo, aunque en ciertos casos los financistas, y
algunas veces los prestatarios, también hacen evaluaciones
Ejecucién del proyecto formales operativas durante la ejecucién del proyecto. La
evaluacion durante la ejecucion es considerada "formativa",
porque su proposito es respaldar la mejora continua de la

ejecucion del proyecto.

El proceso de evaluacion después de la terminacion del
Operacion del proyecto proyecto reexamina la identificacion y disefio original e indaga
sobre su ejecucion y desempefio de desarrollo. En esta etapa,

la evaluacion se considera "sumativa".

Fuente: Evaluacion: una herramienta de gestion para mejorar el desempefio de los proyectos, Oficina de Evaluacion, BID.
Queda claro en el cuadro anterior que el objetivo de las evaluaciones, a lo largo del ciclo del

proyecto, buscan una mejora continua, lo que en definitiva redunda en un mejor

aprovechamiento de los recursos asignados para llevarlo a cabo.
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Por su lado, el ILPES ha establecido una formalidad que esta implicita en sus metodologias y
cursos dictados, lo cual va también de la mano con el ciclo de proyectos; se inicia con la idea

de proyecto y como se ha indicado anteriormente, considera tres fases.

Fase Etapa Herramientas de Evaluacion Objetivos

Identificar problemas, determinar déficit,

Preinversion Idea Evaluacion ex —ante: definir alternativas, comparar costos vy

Preparacion y evaluacion de proyectos beneficios de un proyecto.

Perfil / Prefactibilidad / Factibilidad

Inversién Disefio Seguimiento Aprendizaje en la gestion de la ejecucion del
Fisico —financiero proyecto, conocer la evolucion en relacion a
Control C4 los costos, cumplimiento con la cronologia
Informe de término de Proyecto de las actividades del proyectos, la cantidad
de obras realizadas y la calidad con que se
realizan. Detectar desviaciones de la

planificacion inicial en la ejecucion.

Ejecucién

Operacion Operacién Evaluacion ex-post Estudiar el origen de las discrepancias entre

Seguimiento de la operacion

lo previsto y los real.

Mejorar los sistemas y metodologias de
evaluacion ex-ante.

Realizar correcciones al proyecto durante su
operacioén a fin de evitar su evolucion hacia

resultados desfavorables.

Fuente: Area de Proyectos y Programacion de Inversiones, ILPES.

En la etapa de preinversion se distinguen dos tipos de analisis: el de preparacion de proyectos,
que corresponde al desarrollo conceptual del proyecto, donde se define el problema que se
pretende solucionar, se buscan alternativas de solucion, se define la poblaciéon objetivo, se
calculan los déficit, se calcula tamafio, localizacion y define tecnologia, etc. Y un segundo
analisis que es la evaluacion del proyecto, es la aplicacion de instrumentos econdmicos para

determinar eficiencia o rentabilidades de las alternativas.

De acuerdo a esta tipologia por evaluacion ex ante, se entendera la comparacion numérica o
no, de los costos y beneficios que se estima, generara un proyecto si es ejecutado. En el
lenguaje de proyectos se utilizan por lo menos tres expresiones respecto de los tipos de

evaluacion: “evaluacion financiera, evaluacién econémica, y evaluacién social”
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No existiendo consenso en cuanto a las respectivas denominaciones de evaluacién, para el
caso de este texto diremos que hay evaluaciones a precios privados y evaluaciones a precios
sociales, donde la evaluacién a precios privados indica que se usan los precios de mercado, y
la evaluacion a precios sociales hace una correccién de precios en consideracion a la
existencia de imperfecciones en el mercado, lo que no permite reflejar el verdadero precio de

los bienes.

La evaluacion financiera o privada de proyectos o andlisis costo—beneficio, se realiza valuando
la corriente de costos e ingresos que el proyecto genera a precios de mercado sin correccion.
Las evaluaciones Econdmica y Social persiguen medir el impacto del proyecto sobre la
economia como un todo. Tienen como objetivo considerar todos los efectos del proyecto. En
este caso se trata de valuar e identificar beneficios y costos en mercados imperfectos, y por
tanto, introducir correcciones a los precios de mercado para obtener los llamados precios
sombras o precios de cuenta que reflejen el verdadero valor que tiene para la economia el

consumir y producir distintos bienes.

En la etapa de inversion, se lleva a cabo el monitoreo o seguimiento fisico-financiero, el cual se
realiza en términos del avance de las obras o acciones (volumenes de obra, servicios
brindados), cronograma y recursos empleados. Este tipo de evaluacidon corresponde a una
supervision por parte de la gerencia y mandantes del proyecto que controla los aspectos de
tiempo, costos, calidad, cantidad de obras. En concreto lo que se realiza es una comparacion
de estas variables tal y como fueron establecidas en la planificacion (ex- ante), con el momento
en que el proyecto esta en ejecucion; Se estima por lo tanto, si hay o no desviacion respecto

de lo planificado y si es necesario, en caso de existir desviaciones, tomar medidas correctivas.

El informe de término de proyecto, en la etapa de disefio y ejecucion se realiza un seguimiento
del gasto y el tiempo necesario para terminar con el mismo. Este informe debe contener: los
resultados del seguimiento, mas la descripcion de los problemas detectados, la solucion que se
les dio, la informacion necesaria para evaluar la eficiencia y efectividad con que se desarroll6 la
ejecucion del proyecto y ademas sugerir las variables que sera conveniente controlar en el
estado de operacion a objeto de poder realizar mas tarde la evaluacién ex-post.

Por evaluaciéon ex-post se entiende al proceso encaminado a determinar sistematica y
objetivamente la pertinencia, eficiencia, eficacia e impacto de todas las actividades

desarrolladas a la luz de los objetivos planteados en un proyecto.
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Es asi que con el propdsito de cerrar el ciclo de proyectos se hace un seguimiento posterior de
aquellas variables que puedan mostrar si efectivamente el proyecto o programa esta
alcanzando o alcanzd lo estimado en la evaluacion ex ante. Esta evaluacion se concibe en
términos de retroalimentar metodologias y corregir desviaciones de un proyecto en la etapa de

operacion.

e ;COmo se hace el monitoreo y evaluacién?

El monitoreo y la evaluacion significa recoger y usar informacion, mientras que en la mayoria
de los aspectos de nuestras vidas se reconoce la importancia de la informacion. En el contexto
de proyectos y organizaciones no se reconoce la importancia de la informacion obtenida del
monitoreo y evaluacion. Con frecuencia, en el campo del desarrollo, el monitoreo es un
requisito impuesto por los donantes en las instituciones. Como tal, los que reciben
financiamiento son renuentes a realizar las actividades de monitoreo requeridas. El monitoreo
también es visto como un fin en si mismo, por lo que algunos gerentes de proyecto completan
formularios y preparan informes sin que necesariamente utilicen la informacion para la

evaluacion interna y planificacion del programa.
a) La planificacién del monitoreo y evaluacion
Al desagregar el ciclo de vida de los proyectos como en el siguiente esquema, tenemos un

mayor numero de fases antes de la ejecucion, a esto lo denominaremos “etapas previas a la

ejecucion”.
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Figura 8
Ciclo Del Proyecto Desagregado

Identificacidn
de la idea del
proyecto

Operacidn / Post Definicidn de
- Proyecto objetivos

Ejecucion

Analisis y
aprobacion

Fuente: Area de Proyectos y Programacion de Inversiones, ILPES.

Esta desagregacion nos ayudara a exponer algunos conceptos respecto de la planificacion del
MYE y su relacion con la Metodologia Marco Logico. Lo primero que hay que tener en cuenta,
segun la experiencia, es que los tiempos de las diferentes etapas varian mucho. Por ejemplo,
la ejecucion puede tomar 4 afios 0 mas, mientras que las etapas previas tipicamente son de
mas corta duraciéon. Estas etapas previas de preparacion, pueden tomar entre 6 meses y dos
afos y son esenciales para la planificacion de MYE. La eficiencia y la eficacia son criterios

claves en una buena planificacion, en la medida que aseguran mejores resultados.
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Por eso las etapas previas a la de ejecucion del proyecto, aunque cortas, son esenciales
porque definen la situacion insatisfecha actual -proyecto o programa-. Define también a los
involucrados y escoge las mejores alternativas para alcanzar la situacion futura deseada. Una
buena planificacion permite mejorar los resultados en etapas posteriores, mejorando la

eficiencia y eficacia del proyecto.

En estas etapas previas se debe desarrollar algunas tareas que son esenciales para la

planificacion, las cuales se revisan a continuacion:

I. Identificacién de la idea del proyecto

Las tareas que se desarrollan en esta etapa han sido presentadas previamente como parte
fundamental de la etapa de Analisis Situacional de la Metodologia Marco Légico, por lo que

solo se enuncian:

0 ldentificacion del problema o problematica central a ser abordada.
o Identificacion de los involucrados y Analisis.
0 Analisis del Problema, utilizando la técnica de arbol de problemas.

o0 Incorporacién de lo que se conoce sobre el sector: Situaciéon actual, inversiones o

esfuerzos en camino que se dirigen a la problematica, etc.

II. Definicién de objetivos

Al igual que la etapa anterior, la definicion de objetivos ha sido tratada con mas detalle en el

capitulo anterior sobre Metodologia Marco Légico. Las tareas principales son:

0 Seleccion del Fin y Propdsito y lo que serian los Componentes del proyecto.
0 Preparacion de la Matriz de Marco Légico.

0 Preparacion de un inventario de lecciones aprendidas de otras situaciones o proyectos
similares. En esto puede ser util considerar la Cooperacién Técnica para obtener

experiencias de otros proyectos similares en otros lugares o paises.
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Ill. Disefio

En esta etapa se mejora de manera iterativa la Matriz de Marco Ldogico y se realizan los

estudios de factibilidad técnica, institucional, econémica, financiera y otros:

0 Se elaboran los planes de Ejecucion Fisica y Financiera (aunque con frecuencia no se
hacen). Es importante que los planes de ejecucion fisica y financiera se desarrollen con
base en los componentes y las actividades de la Matriz de Marco Légico.

0 Se elabora el Plan de MYE, indicando actividades especificas, frecuencia y otros
detalles de esta funcién. Se vera mas adelante en este capitulo, elementos basicos
que deberia contener el plan.

o0 También en esta etapa se recoge la informacion correspondiente al afio base. Sin
informacién del afio base, no se puede medir el cambio planteado por el

proyecto/programa.

IV. Analisis y aprobacion

En esta etapa, se asegura la existencia de un Plan de MYE y se comprueba la “evaluabilidad”
del proyecto. Un aspecto importante de la evaluabilidad consiste en la existencia de una logica
causal en el proyecto. Si se llevan a cabo las actividades, entonces se produciran los
componentes. Por ejemplo, en un proyecto cuyo propésito es reducir la tasa de mortalidad de

nifios hasta 5 afos, podria incluir los siguientes componentes:

0 atencion médica sistematica a mujeres embarazadas
0 campafas de inmunizacion de todos los nifios de 0 a 5 afios
0 promocion de una férmula mejorada de leche para bebés

0 mayor numero de lugares de recreo para nifios en edad preescolar

Obviamente el cuarto componente no es relevante, por lo tanto no es evaluable. Puede haber
otros ejemplos, como un proyecto de mejoramiento de atencion hospitalaria que incluye
rehabilitacion de edificios y nuevo equipamiento, pero sin un componente de entrenamiento del
personal profesional para usar las nuevas facilidades, no se podria obtener el propdsito; Habria

una falla en la légica causal.
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Otro aspecto de evaluabilidad es la capacidad de medir los resultados en forma cuantitativa o
cualitativa. La incorporacion de la medicién cuantitativa y cualitativa eleva la credibilidad de la

evaluacion y la cualitativa fomenta la participacion de los involucrados.
3.5 Bases conceptuales de los indicadores de evaluacion de desempefio

El nuevo modelo de gestidn orientada a los resultados se enfoca en los impactos de la accién
publica, donde lo relevante son los resultados, las metas, los indicadores de desempefio y los
estandares. Ademas, este nuevo enfoque hace hincapié en las dimensiones de caracter mas

cualitativas de la gestion.

El modelo de gestidn orientado a los resultados asume que los propios ciudadanos interesados
pueden evaluar la calidad, cantidad y oportunidad de los bienes y servicios recibidos, por lo que
en algunos programas se incorpora la evaluacion de resultados por parte de los destinatarios o

actores interesados (stakeholders)15
¢ Qué es un Indicador de Evaluacién del Desempefio?

Segun la Real Academia Espafriola el desempefio se refiere a “actuar, trabajar, dedicarse a una
actividad”, lo cual nos da una idea basica, pero que requiere una elaboracion conceptual mas
amplia para el ambito de la gestion publica. Tal desarrollo, a menudo se ha asimilado al
concepto anglosajéon de government performance, el cual se refiere a “la productividad, calidad,
oportunidad, responsabilidad y eficacia” de los servicios y programas publicos (Wholey vy
Newcomer, 1989, traduccion propia).

El concepto de desempefio en el ambito gubernamental normalmente comprende tanto la
eficiencia como la eficacia de una actividad de caracter recurrente o de un proyecto especifico.
En este contexto la eficiencia se refiere a la habilidad para desarrollar una actividad al minimo
costo posible, en tanto que la eficacia mide si los objetivos predefinidos para la actividad se
estan cumpliendo. Ademas de estas dos dimensiones del desempefio publico, recientemente
se han incorporado los criterios de desempefio presupuestario, focalizacion y calidad en la

prestacion de los servicios publicos.

13 Bl término stakeholder da cuenta de un amplio grupo de personas naturales y juridicas que son afectadas por las decisiones y
acciones publicas. El derecho administrativo moderno reconoce a éstos como los titulares de derechos o intereses legitimos
individuales o colectivos, a quienes pudieren resultar afectados en sus derechos y a los grupos intermedios que la ley reconozca
ser titulares de intereses colectivos.
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El campo académico de la evaluacion del desempeio ha incluido dentro de la misma a

distintos instrumentos tales como:

» Informacién de monitoreo y seguimiento;

» Evaluacion de proyectos y programas (tipo ex-ante, de seguimiento fisico-financiero o
ex-post);

» Auditoria de desempefio y

» Auditoria financiera.

Los indicadores de evaluacién del desempefio, son una necesidad para la gestion por
resultados, este nuevo modelo se centra en los impactos de la accion publica, donde lo mas

importante son los resultados, las metas y los estandares de desemperio.

En primer lugar, los indicadores apoyan el conocimiento y el aprendizaje del accionar que los
lleva a “darse cuenta” de las fortalezas y debilidades de los resultados de cada unidad y de la
institucion en su conjunto.Un segundo aspecto se resefia en el soporte que proveen los
indicadores para adoptar medidas de mejoramiento de la gestion que se refieren al re-disefio
de los programas, modificando sus estrategias de entrega de los bienes y servicios a las

poblaciones destinatarias

En tercer lugar es la implementacion de una gestion orientada a los resultados, es decir, a
través de la utilizacion de los indicadores favorece la contestabilidad o competencia por
recursos publicos. Con la finalidad de romper la inercia presupuestaria, los distintos programas
y sectores compiten en igualdad de condiciones para obtener fondos durante la fase de

formulacion presupuestaria.

En ultimo lugar, lo relacionado con la transparencia y rendiciéon de cuentas. La busqueda de la
eficiencia no se puede desentender de la participaciéon ciudadana. Para que la accountability
sea operativa, la ciudadania, las redes sociales y las ONG deben disponer de informacion
sobre el accionar publico, particularmente en lo que se refiere a los niveles de cobertura y

criterios de focalizacion de los programas publicos
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3.6 Laconstruccion de indicadores en la practica

Los fundamentos para la construccion de indicadores de desempefio son los siguientes:

1. Facilita la evaluacién cualitativa y cuantitativa del desempefio global de la institucion,
por medio de la evaluacion de sus principales programas y/o departamentos.

2. Induce un proceso de transformaciones estructurales y funcionales que permita eliminar
inconsistencias entre el quehacer de la organizacion y sus objetivos prioritarios.

3. Apoya el proceso de desarrollo organizacional y de formulacion de politicas de mediano
y largo plazo.

4. Mejora la coordinacién de los Servicios Publicos con la Direccion de Presupuestos,
extendiendo el proceso presupuestario hacia la discusion fundamentada de los
resultados y el establecimiento de compromisos entorno a éstos.

5. Mejora cualitativa y cuantitativamente la informacion sobre desempefio de los servicios
que recibe el Parlamento.

6. Apoya las construcciones de sistemas de reconocimiento tanto institucional como
individual.

7. Genera un mayor grado de confiabilidad de la gestion institucional, permitiendo eliminar

tramites innecesarios en este contexto.

Fuente: “Guia para la Construcciéon de Indicadores de Desempefio en los Servicios Publicos”, Direccion de Presupuestos,
Ministerio de Hacienda de Chile, 1995.

Un requisito previo para formular indicadores de evaluacién del desempeio es que la
institucion publica defina los objetivos que orientaran en el mediano y largo plazo su accionar, y

que estos objetivos se traduzcan en planes de accidon con metas concretas y verificables.

La metodologia mas difundida para obtener estas definiciones al interior de las instituciones
publicas en los ultimos quince afios ha sido la planificacion estratégica. Si bien esta
metodologia ha estado presente en el sector privado desde la década de 1950, su popularidad

para el sector publico surgi6 en la segunda mitad de los ochenta.
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Se requiere de condiciones previas para la construccion de indicadores del desempefio, y es a
través de la planificacion estratégica, que es un proceso estructurado y permite a la
organizacion especificar su mision y papel dentro de la estructura del Estado, establecer metas
de gestion, y estos insumos orientan a priorizar el proceso de construccion de indicadores al

concentrar los recursos y la evaluacion del desempefio en las areas estratégicas.
Es por ello, que las definiciones estratégicas del Sistema de Control son:

1. Mision Institucional: Definicion del propdsito o razén de ser de un servicio, que permite
orientar las acciones que realicen los funcionarios hacia el logro de un resultado
esperado.

2. Objetivos Estratégicos: En el contexto de la administracion publica son la expresion de
los logros que se espera que los Ministerios y sus servicios alcancen en el mediano
plazo.

3. Productos Relevantes o Estratégicos: Son aquellos bienes y/o servicios que
materializan la mision institucional y cuyo objeto es satisfacer las necesidades de sus
clientes, beneficiarios o usuarios.

4. Clientes / Beneficiarios / Usuarios: Son aquellos que reciben o utilizan, los productos
relevantes que se generan bajo la responsabilidad de la institucion. Se define la mision

considerando los siguientes aspectos:

Ambito actual donde opera el servicio y los cambios esperados futuros, lo que requiere conocer
previamente:

» Los productos estratégicos (bienes y/o servicios) otorgados a los clientes / beneficiarios /
usuarios de la institucion.

* La estructura organizacional y las funciones especificas.
* Los sistemas de informacion utilizados en la institucion.

v La legislacion que enmarca su mision.
v Las percepciones del equipo directivo y los funcionarios del servicio.

v La opinion de los clientes del servicio.

Fuente: Programa de Mejoramiento de la Gestién Afio 2004, Documento Técnico, Direcciéon de Presupuestos de Chile, 2003.

[108]



EL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO COMO POLITICA PUBLICA DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO
Disponiendo de las condiciones previas de claridad estratégica antes sefaladas, uno de los
primeros pasos que debe adoptar la institucion es el disefio de un sistema de informacion que
permita medir el desempefio con niveles de certeza y confiabilidad aceptables. La primera
etapa para la construccion de este sistema de informacion consiste en determinar teéricamente
los datos que se requieren para construir los indicadores y generar un catastro con la

informacién que se encuentra disponible al interior de la institucién

Criterios Practicos para la Construccién de Indicadores

CRITERIO DESCRIPCION

Debe referirse a los procesos y productos
esenciales que desarrolla cada institucion
para reflejar el grado de cumplimiento de
Pertinencia sus objetivos institucionales.

La medicion de todos los productos o
actividades que realiza la institucion
genera una saturacion de informacion,
tanto al interior de la organizacion como
fuera de ésta

La wunidad de producto debe ser
equivalente entre si, en términos de
volumen de trabajo y de recursos.
Si no se da la equivalencia, para alcanzar
Homogeneidad las metas se tendera a ejecutar sélo las
acciones que demandan relativamente
menos recursos, postergando o anulando
las mas costosas o complejas, que a
menudo son las que tienen un mayor
impacto sobre la gestion institucional
Los indicadores deben responder en lo

fundamental a las acciones que desarrolla
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]|
y controla la institucion o a las variables del
entorno que se vean afectadas

directamente por esas acciones.

No puede estar condicionado a factores
Independencia externos, tales como la situacién general
del pais, la labor legislativa del parlamento
o la actividad conexa de
Terceros (publicos o privados).
La obtenciéon de la informaciéon para la
Costo elaboracioén del indicador debe ser a costos
que tengan correlacién con los recursos

que se invierten en la actividad

Digno de confianza, independiente de
quién realice la medicién. En principio la
Confiabilidad base estadistica de los indicadores debe
estar en condiciones de ser auditada por
las autoridades de la institucion y

examinada por observadores externos

Existe una tension entre ambos criterios: se

Simplicidad y deben cubrir los aspectos mas
Comprehensividad significativos del desempefio, pero la
cantidad de indicadores no puede exceder

la capacidad de andlisis de los usuarios,

tanto internos como externos.

Los indicadores deben ser de facil

comprension, libre de complejidades.
Oportunidad Debe ser generado en el momento

oportuno dependiendo del tipo de indicador

y de la necesidad de su medicion y difusion
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Debe ser unico y no repetitivo
No-redundancia
Focalizado en Focalizado en areas susceptibles de
areas controlables corregir en el desempefio de los
organismos publicos generando a la vez
responsabilidades directas en los

funcionarios y el personal.

Su elaboracién debe involucrar en el
proceso a todos los actores relevantes, con
Participacion el fin de asegurar la legitimidad y reforzar el
compromiso con los objetivos e indicadores
resultantes. Esto implica ademas que el
indicador y el objetivo que pretende evaluar
sea lo mas consensual posible al interior de

la organizacion.

Fuente: Elaboracion del autor sobre la base de Direccion de Presupuestos de Chile (1995), Marcel (1998), National Center for
Public Productivity (1997) y Shack (2003).

Se puede observar que durante la formulacidén presupuestaria se detecta una separacion al
interior de las instituciones entre los funcionarios responsables de la unidad de presupuestos y
las unidades operativas, o entre éstas y la unidad de planificacién, se reproducira en el proceso
de construccion de indicadores, esto reflejara un sosegado en el desempefio de la institucion

produciéndose un sesgo operativo presupuestario.
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EL GASTO PUBLICO BAJO EL SISTEMA DE
EVALUACION DE DESEMPENO.

CAPITULO 4
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CAPITULO 4

EL GASTO PUBLICO BAJO EL SISTEMA DE EVALUACION DE DESEMPERO.

“El gasto publico es un instrumento importante de la politica econémica. Los gobiernos de los
paises lo utilizan como un medio de compensacién desigualdades, un impulsor del crecimiento

econémico y como instrumento para que el gobierno cumpla con los objetivos del Estado
(Jorge A. Chavez Presa, 2000, 75)

“En Meéxico, la_contribucidon directa del sector publico al crecimiento econdémico proviene

primero, de asegurar la salvaguarda de los derechos de propiedad y de la aplicacién eficaz del

sistema legal y normativo y de las actividades que se derivan de él, posteriormente del gasto

que se destina a proyectos de infraestructura basica y del que se destina a inversion en
educacion, salud, nutricion y seguridad social. Un marco institucional confiable es
determinante para que los agentes puedan programar y emprender actividades econdmicas,
favoreciendo el uso eficiente de los recursos de una sociedad. Cuando se invierte en
infraestructura se atraen inversiones productivas que incrementan la productividad y
competitividad del pais, al facilitar la corriente de bienes y servicios entre regiones y al exterior,

facilitando el desarrollo de actividades econémicas” (Idem, p.p 77)

Cada ano durante la discusion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, se
discute acerca de la asignacién del gasto que propone el Ejecutivo federal. Todos los actores
involucrados fijan posiciones a favor de aumentar el gasto a la educacion, a los municipios, a la

vivienda, a la salud, al campo, por mencionar algunos ejemplos.

Cuando se observa a las fracciones parlamentarias debatir acerca del Presupuesto de Egresos
de la Federacién se tiene la impresion de que los representantes sociales creen que existe una
fuente inagotable de recursos para sufragar las necesidades del pais. Desde luego esto no es
asi; el sector publico federal, como cualquier agente econdémico, enfrenta también una
restriccion que es impuesta por la capacidad de recaudacion y un nivel de deuda prudente, de
ahi la importancia de considerarlos conjuntamente con el gasto a la hora de formular el

presupuesto.
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Resulta pertinente una revision de la historia reciente del sistema presupuestario mexicano;
Hasta mediados de los afios setenta, el presupuesto federal se elabord con base en la técnica
presupuestal del siglo XX, sustentada en la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, vigente desde 1935, en donde lo importante era asignar recursos de acuerdo al
objeto especifico del gasto. En 1965 se integraron en un solo documento presupuestal los
organismos descentralizados y las empresas de participacion estatal, junto con el presupuesto
del Gobierno Federal, lo que permiti6 un mayor control del gasto publico (Dolores Beatriz
Chapoy Bonifaz, 2003, 102)

En 1976 se emprendio la reforma administrativa en el sector publico mexicano, que comenzé
con la reorganizacion de la Administracion Publica Federal APF), para ello se promulgé la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF), misma que cre6 la Secretaria de
Programacion y Presupuesto (SPP); dias después se decretd la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal (LPCGPF), que impuso como técnica presupuestal el

Presupuesto por Programas (José Ayala Espino, 2001, 173).

Esta reforma impulsé cambios sucesivos en las técnicas de elaboraciéon del presupuesto, ya
que del registro legal de las erogaciones se pasé a un método que posibilitaba la vinculacion
entre planeacion, programacién y presupuestacion, enlazando programas con metas,
empleando estimaciones de costos unitarios; asi la clasificacion administrativa del gasto se
complemento6 con una clasificacion sectorial y por objeto de gasto, posibilitando una adecuada
rendicion de cuentas (Maria del Carmen Pardo, 1995, 133-147).

En 1983 se establecio la Ley de Planeacion y se reformd la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) para articular el Sistema de Planeacién Democratica del
Desarrollo Nacional. En este ordenamiento el Poder Ejecutivo Federal asumié la obligacién de
elaborar el Plan Nacional de Desarrollo, (PND) al inicio del sexenio, previa consulta popular, en
la que se recogerian las propuestas de la sociedad. Asi los planteamientos sobre medicién y
evaluacion gubernamental se identifican en el periodo 1982-1988, cuando Miguel de la Madrid
consideré una tarea postergada en la cultura administrativa, la evaluacion de programas
gubernamentales. Un primer paso en esa direccion fue la creacion de la Secretaria de
Contraloria General de la Federacion para coordinar el Sistema Nacional de Control y
Evaluacion de la Gestion Publica;(LOAPF, Art. 37) sin embargo, esta dependencia se abocé a

la coordinacion y posterior proceso de liquidacion de empresas y organismos paraestatales, y
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no logro el objetivo de impulsar un sistema integrado de evaluacion. Ademas las condiciones
de desequilibrio externo y déficit presupuestario obligaron al gobierno a implementar politicas
de ajuste econdmico, con la consecuente reduccion del gasto publico. Estas acciones llevaron
a que el concepto de modernizacion administrativa se identificara con el de simplificacion,
cancelacion de plazas y partidas presupuestales, dejando de lado el enfoque integral, orientado

a la mejora en los procesos del aparato publico.

Cabe destacar que, en el afio de 1986 entré en vigor la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, en la que se propuso mayor autonomia de gestion a cambio de compromisos
claros para evaluar el desempefo, pero el reglamento tuvo que esperar hasta 1990,
obstaculizandose los objetivos planteados. En el siguiente periodo se elaboré el Programa
Nacional para la Modernizacion de la Empresa Publica 1990-1994, en donde se ofrecia mayor
autonomia de gestion a las entidades paraestatales bajo un esquema de indices de medicion
para evaluar resultados y la incorporacion de la calidad total en sus procesos. Los alcances de
este programa se vieron limitados por la existencia de ordenamientos presupuestarios que
impedian la autonomia de los 6rganos de gobierno y la suscripcion de los convenios de

desempefio.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 abrié una vertiente sobre la rendiciéon de cuentas. El
proceso de modernizacion administrativa incorporaba el impulso a procesos orientados a la

“

evaluacién del desempefio, el PND 1995-2000 planteaba que “...la administracién publica
debera promover el uso eficiente de los recursos publicos y cumplir con programas precisos de

rendicion de cuentas”. (Poder Ejecutivo Federal, PND, 1995-2000).

Entre los elementos que se consideraron para medir el desempefio estaban la evaluacion de la
calidad del servicio, la capacidad de respuesta para atender los requerimientos de la

ciudadania y tomar en cuenta la opinion de la poblacion en torno a los servicios. (Op.cit.p.65).

En cuanto al presupuesto, se propuso su modernizacion a través de una revision del proceso
de asignacion de recursos, el incremento en la efectividad del gasto y el impulso de una mayor
capacidad de respuesta del gobierno frente a la sociedad. En 1993 William Clinton,
inmediatamente después de asumir la presidencia de los Estados Unidos, firmé la Ley llamada

Government Performance and Results Act (GPRA).
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Esta ley requeria que las dependencias gubernamentales desarrollaran e implementaran un
sistema de responsabilidad, a través del cual se midieran los resultados, establecieran metas y
objetivos y midieran los avances. Esta reforma desplazd el énfasis de los montos ejercidos a
los logros, también obligd a los gobiernos estatales a presentar, Presupuestos basados en
resultados. En virtud de la cercania temporal y geografica, ésta resulté una influencia
importante en la reforma mexicana. En el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo
(PRONAFIDE) 1997-2000, se planteo la reforma presupuestaria con el objetivo de aumentar la
eficiencia, eficacia y calidad en la aplicacion de los recursos publicos (PRONAFIDE 1997-2000,
p.59).

El (ROMAP) sefiala que “...la evaluacién del desempefio del gobierno se ha hecho con base en
los niveles de gasto autorizados, y se ha omitido medir la contribucion del gasto publico al logro
de los objetivos... el sistema de vigilancia y control, se dirige a verificar el cumplimiento al
marco juridico-administrativo y a detectar irregularidades o ilicitos y no se orienta a solicitar
cuentas sobre los logros alcanzados... no existen estandares de calidad en los servicios y
tampoco parametros para evaluar el servicio. Las medidas usadas se refieren a los medios

utilizados y no a los objetivos que se persiguen...”

En 1997 se planted la Reforma al Sistema Presupuestario (RSP), como “...una iniciativa del
Gobierno Federal para modernizar el quehacer de la administracién publica, a través de una
mejora continua del sistema presupuestario y consiste en utilizar el presupuesto como el medio
para la obtencién de resultados, en términos de calidad, costo, eficacia, equidad y
oportunidad...”(La SHCP sobre RSP).

Esta reforma presupuestaria identificdé seis componentes: Nueva Estructura Programatica
(NEP), Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), Costeo, Normatividad, Servicio Civil y

Tesoreria en Linea.

En 1997 se puso en marcha la reforma presupuestaria, a través de la implementacion de la
Nueva Estructura Programatica (NEP), acompafiada del Sistema de Indicadores de
Desempefio (SED). Este sistema establecia indicadores estratégicos de cobertura (alcance de
la poblacién o universo objetivo), calidad (caracteristicas o atributos de productos o servicios y
satisfaccion de usuarios), eficiencia (productividad), alineacién de recursos (congruencia entre
recursos aprobados y suministrados y su impacto en los resultados) e impacto (logro de
objetivos). (La SHCP, sobre RSP)
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La NEP contiene un conjunto de categorias y elementos programéticos para ordenar el
gasto publico de acuerdo a una clasificacién funcional. Las categorias programaticas definen
el universo de la accién gubernamental, clasificando el gasto en funciones (F),subfunciones
(SF), programas sectoriales (PS), programas especiales (PE), actividades institucionales (Al) y
proyectos k (PK). Los elementos programaticos proporcionan informaciéon para medir los
resultados alcanzados con los recursos publicos: misién (MS), propésito institucional (PIN),

objetivos (OBJ), indicadores estratégicos (IE) y metas de los indicadores (Ml);

La (NEP) Nueva Estructura Programatica pretendia un cambio de enfoque en el desempefio
del gobierno, al interior de cada una de las dependencias y entidades publicas habria un
responsable de la funcidon o subfuncion, se reconfigurarian las estructuras organicas para la
coordinacion de las areas de acuerdo a las actividades, se simplificaria el proceso de
presupuestacion, evitando la duplicidad de funciones. Al final, el Sector Publico Federal podria
incrementar el valor agregado de los recursos fiscales, asi como transformar el sistema

presupuestario, para convertirlo en una herramienta orientada a los resultados.

El (SED) Sistema de Indicadores de Desempefio, retomaria los productos de la (NEP)
Nueva Estructura Programatica, para incorporarlos a un modelo de mediciéon de resultados.
Entre sus objetivos se apuntaron: “fortalecer un cambio en la gestion gubernamental,
privilegiando la obtencion de resultados y la satisfaccion de los usuarios en lugar del desarrollo
de actividades, asi como analizar el desempefio de las dependencias y entidades
vinculandolas con el cumplimiento de sus objetivos.”(La SHCP la NEP y SEDPR, junio 1998)

El Proyecto de Decreto de Presupuesto 2002 fue sujeto de una amplia modificacion por parte
del Poder Legislativo que incorporé lineamientos sobre transferencias para programas sociales
y en particular en el articulo 78 se introdujo la obligacién para la SHCP y la SECODAM de
vigilar periédicamente los resultados de la ejecucidon de programas y presupuestos de la
APF para identificar costos, calidad y el impacto social del gasto publico, con base en el
Sistema de Evaluacion del Desempefio, elementos que deberian alimentar al proceso
presupuestario 2003. En el Decreto de Presupuesto 2003, se incorporé el requerimiento de
indicadores de resultados desagregados por género. En esta etapa la construccion de
indicadores del desempefio se delegd a instituciones académicas que si bien tenian el prestigio
de la investigacion, no necesariamente aplicaban metodologias similares, careciendo de

continuidad de un ejercicio a otro.
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Cabe destacar que la Ley General de Desarrollo Social, en vigor desde el 20 de enero de 2004,
contiene mecanismos para regular la evaluacion y seguimiento de los programas sociales y la
politica social. Al efecto en 2005 se cred el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), “organismo publico descentralizado, con personalidad juridica,
patrimonio propio, autonomia técnica y de gestion, cuyo objeto es “normar y coordinar la
evaluacién de las politicas y programas de desarrollo social y establecer los lineamientos y

criterios para la definicion, identificacion y medicion de la pobreza.”(LGDS, Art. 81, 2004)

La (NEP) Nueva Estructura Programatica y el (SED) Sistema de Indicadores de
Desempefio, logrardn que el gasto que se apruebe se apegue a las disponibilidades en un
contexto de transparencia y responsabilidad; asi al considerar conjuntamente las variables que
intervienen en la formulaciéon del PEF se podra discutir la politica fiscal y proponer cambios en

ella de manera prudente.

4.1 Consideraciones generales sobre el proceso presupuestario

El presupuesto puede ser definido como: un plan integrado y coordinado que se expresa en
términos financieros, respecto de las operaciones y recursos que forman parte de una empresa

para un periodo determinado, con el fin de lograr los objetivos fijados por la alta gerencia.

Los objetivos que puede perseguir cualquier organizacion al implantar un presupuesto pueden

concretarse en los siguientes aspectos:

1.- Apoya en las tareas de planificacion de las operaciones anuales.

2.- Permite concretar y cuantificar los objetivos de la alta gerencia para cada una de
las divisiones operativas.

3.- Motiva a los responsables de los planes definidos en el presupuesto.

4.- Posibilita evaluar el grado de consecucion de los objetivos y planes marcados.

5.- Permite evaluar las actuaciones del personal directivo, sobre todo cuando lleva
aparejado un sistema de compensaciones.

6.- Potencia las tareas de formacion y de desarrollo del personal.
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Es necesario tener en cuenta los principios del presupuesto para su elaboracion:

e Programacioén: Se desprende de la propia naturaleza del presupuesto y sostiene que éste -

el presupuesto- debe tener el contenido y la forma de la programacion.

a) Contenido: Establece que deben estar todos los elementos que permitan la
definicion y la adopcion de los objetivos prioritarios. El grado de aplicacién no
esta dado por ninguno de los extremos, pues no existe un presupuesto que
carezca completamente de una base programatica, asi como tampoco existe

uno en el que se hubiese conseguido la total aplicacion de la técnica.

b) Forma: En cuanto a la forma, con él deben explicitarse todo los elementos de la
programacion, es decir, se deben sefialar los objetivos adoptados, las acciones
necesarias a efectuarse para lograrlos, los recursos humanos, materiales y
servicios de terceros que demanden esas acciones, asi como los recursos

monetarios necesarios.

Respecto de la forma mediante este principio, se sostiene que deben contemplarse todos los
elementos que integran el concepto de programacion, es decir, que deben expresarse
claramente los objetivos concretos adoptados, el conjunto de acciones necesarias para
alcanzar dichos objetivos, los recursos humanos, materiales y otros servicios que demanden
dichas acciones y para cuya movilizacion se requieren determinados recursos monetarios, este

ultimo, aspecto que determina los créditos presupuestarios necesarios

e Integridad: En la actualidad la caracteristica esencial del método de presupuesto por
programas, esta dado por la integralidad en su concepcién y en su aplicaciéon en los
hechos. El presupuesto no seria realmente programatico si no cumple con las condiciones

que imponen los cuatro enfoques de la integralidad, es decir, que el presupuesto debe ser:

a) Un instrumento del sistema de planificacion;

b) El reflejo de una politica presupuestaria Unica;

c) Un proceso debidamente vertebrado; y

d) Un instrumento en el que debe aparecer todos los elementos de la

programacion.
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e Universalidad: Dentro de este postulado se sustenta la necesidad de que aquello que
constituye materia del presupuesto debe ser incorporado en él. Naturalmente que la
amplitud de este principio depende del concepto que se tenga de presupuesto; Si éste
so6lo fuera la expresion financiera del programa de gobierno, no cabria la inclusion de los
elementos en términos fisicos, con lo cual la programacién quedaria truncada. En la
concepcién tradicional se consideraba que este principio podia exponerse cabalmente bajo
la "prohibicién" de la existencia de fondos extrapresupuestarios.

e Exclusividad: En cierto modo este principio complementa y precisa el postulado de la
universalidad, exigiendo que no se incluyan en la ley anual de presupuesto asuntos que no
sean inherentes a esta materia. Ambos principios tratan de precisar los limites y preservar
la claridad del presupuesto, asi como de otros instrumentos juridicos, respetando el ambito
de otras ciencias o técnicas. No obstante de que en la mayoria de los paises existe
legislacion expresa sobre el principio de exclusividad, en los hechos no siempre se
cumplen dichas disposiciones legales.

e Unidad: Este principio se refiere a la obligatoriedad de que los presupuesto de todas las
instituciones del sector publico sean elaborados, aprobados, ejecutados y evaluados con
plena sujeciéon a la politica presupuestaria Unica, definida y adoptada por la autoridad
competente, de acuerdo con la ley, basandose en un solo método y expresandose
uniformemente.

e Acuciosidad: Para el cumplimiento de esta norma es imprescindible la presencia de las
siguientes condiciones basicas en las diversas etapas del proceso presupuestario.

e Claridad: Este principio tiene importancia para la eficiencia del presupuesto como
instrumento de gobierno, administracion y ejecucion de los planes de desarrollo socio-
econdmicos. Es esencialmente de caracter formal; si los documentos presupuestarios se
expresan de manera ordenada y clara, todas las etapas del proceso pueden ser llevadas a
cabo con mayor eficacia.

e Especificacién: este principio se refiere basicamente al aspecto financiero del
presupuesto y significa que en materia de ingresos debe sefialarse con precision las
fuentes que los originan y en el caso de las erogaciones, las caracteristicas de los bienes y
servicios que deben adquirirse.En materia de gastos para la aplicacion de esta norma, es
necesario alejarse de dos posiciones extremas que pueden presentarse; una seria asignar

una cantidad global que serviria para adquirir todos los insumos necesarios para alcanzar
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cada objetivo concreto y otra que consistiria en el detalle minucioso de cada uno de tales
bienes y servicios.
La especificacion significa, no solo la distincion del objetivo del gasto o la fuente del
ingreso, sino ademas la ubicacion de aquellos y a veces de éstos, dentro de las
instituciones a nivel global de las distintas categorias presupuestarias y en no contados
casos, segun una distribucion especial. También es indispensable una correcta distincion
entre tales niveles o categorias de programacion del gasto.

e Periodicidad: Eeste principio tiene su fundamento, por un lado, en la caracteristica
dinamica de la accion estatal y de la realidad global del pais y por otra parte, en la misma
naturaleza del presupuesto.

e Continuidad: Se podria pensar que al sostener la vigencia del principio de periodizad se
estuviera preconizando verdaderos cortes en el tiempo, de tal suerte que cada presupuesto
no tiene relacion con los que le antecedieron, ni con los venideros. De ahi que es
necesario conjugar la anualidad con la continuidad, por supuesto que con plenos
caracteres dinamicos.

e Flexibilidad: A través de este principio se sustenta que el presupuesto no adolezca de

rigideces que le impidan constituirse en un eficaz instrumento de: Administracion, Gobierno
y Planificacion.
Para lograr la flexibilidad en la ejecucién del presupuesto, es necesario remover los
factores que obstaculizan una fluida realizacién de esta etapa presupuestaria, dotando a
los niveles administrativos del poder suficiente para modificar los medios en provecho de
los fines prioritarios del Estado.

e FEquilibrio: Este principio se refiere esencialmente al aspecto financiero del presupuesto,
aun cuando éste depende en ultimo término de los objetivos que se adopten, de la técnica
que se utilice en la combinacion de factores para la produccion de los bienes y servicios de
origen estatal, de las politicas de salarios y de precios, y en consecuencia también del

grado de estabilidad de la economia.
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4.1.1 Las técnicas de presupuestacion.

A) El presupuesto rigido: El presupuesto rigido o fijjo consiste en la preparacién de un
presupuesto para un determinado volumen de actividad estimado, no realizandose ningun tipo
de ajuste cuando la actividad real difiere de la estimada. Suelen basarse inicialmente en
ciertas situaciones definidas, las cuales se toman como punto de partida y se comparan los
resultados reales con los supuestos fijados previamente. La presupuestacion fija es
conveniente solo si se puede estimar con un estrecho margen de oscilacion, el volumen de
actividad de la empresa, y cuando los costes y gastos muestran un comportamiento facilmente

previsible.

Los presupuestos fijos resultan especialmente adecuados en aquellas empresas o areas de
actividad, donde aun cuando no se cumpla con exactitud el nivel de actividad estimado, las
desviaciones no son significativas o en aquellas en las que se sabe que aunque no se ha
alcanzado el plan, debia haberse hecho y en consecuencia debe responsabilizarse, no de las
desviaciones que puedan presentarse en funcion del nivel real, sino en funciéon del nivel
estimado (caso de que no sea el mercado el que ha provocado desviaciones en la produccion,

sino deficiencias técnicas).

B) El presupuesto flexible: Un presupuesto flexible supone la elaboracién de un conjunto de
planes presupuestarios alternativos que se corresponden con los diferentes niveles de
actividad previstos, conceptuados éstos como una serie de rangos alternativos de actividad,
mas que como determinados volumenes de produccién. Este tipo de presupuesto parte de la
premisa de que el comportamiento tanto de los costes fijos como de los variables depende,
fundamentalmente, del rango de actividad, por lo que el volumen de presupuesto
correspondiente a los niveles de actividad puede variar mas o en su caso menos, que propor-

cionalmente con dichos niveles.

El presupuesto flexible se basa en la diferencia fundamental del comportamiento de los
costes en: fijos, variables, y mixtos. Dado que los costes fijos no suelen variar ante
fluctuaciones en el nivel de actividad a corto plazo, puede considerarse que el presupuesto
flexible consta realmente de dos partes: la primera es un presupuesto fijo compuesto tanto de

costes fijos, como del componente fijo de los costes mixtos. La segunda parte es un
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presupuesto verdaderamente flexible, ya que estd integrado basicamente por costes

variables.

El presupuesto por programas: El presupuesto por programas es un sistema
presupuestario integrado consistente en la proyeccion anual de los planes a medio plazo,
acerca de los objetivos y lineas prioritarias de actuaciéon de la empresa, donde se ordenan el
conjunto de actividades a desarrollar, los objetivos fijados para desarrollar dichas actividades,
los recursos a utilizar en su ejecucion, y los indicadores que permitan analizar o apreciar el
grado de realizacion en su doble aspecto: fisico y financiero y los agentes encargados de

llevarlos a buen término, es decir, los ejecutantes de los programas.

Cualquier técnica presupuestaria debe ayudar a la adopcién de decisiones y el presupuesto
por programas representa una base informativa que conjuga la teoria del sistema con el
analisis coste-beneficio, especificando los programas que deben emprenderse en base del
cumplimiento maximo de los objetivos fijados y el grado de alcance que se obtiene de los

mismos.

El presupuesto base cero: El presupuesto base cero consiste en un proceso mediante el
cual la gerencia, al llevar a cabo el desarrollo del presupuesto anual, asigna los recursos a
todas aquellas areas de la empresa que generen un beneficio superior al coste en el que van

a incurrir.

En sintesis esta técnica parte del supuesto que una determinada actividad puede ser
eliminada, aun cuando esté desarrollandose desde mucho tiempo, si no justifica su beneficio;
esto es, parte del principio de que toda actividad debe estar sometida al analisis coste-
beneficio.

Esta herramienta obliga a justificar, mediante un analisis coste-beneficio, cualquier incremento
de sus actividades, estableciendo un orden de prelacién de las actividades a acometer, de
acuerdo con el beneficio que reporten y su importancia dentro del contexto global de la
empresa. Esta técnica no suele aplicarse como medio de presupuestacion de los factores
productivos, sino en las areas de: finanzas, control, relaciones industriales, mercadotecnia,

mantenimiento, control de calidad, investigacion y desarrollo, etc.
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En México se ha utilizado la técnica denominada presupuesto por programas (PPP) para
formular el PEF desde hace mas de 20 afos. Durante los gobiernos de los presidentes Luis
Echeverria Alvarez y José Lépez Portillo, se adoptd el presupuesto por programas para
formular el PEF en lugar de la técnica denominada presupuesto tradicional que habia utilizado
desde 1935. El presupuesto tradicional consistia sobre todo en relacionar insumos con los
responsables de su uso y administracion. Para elaborar un presupuesto de egresos se
calculaba lo necesario para operar con normalidad, como sueldos y salarios, papeleria y utiles,
mobiliario y equipo etc., basandose en lo utilizado el afio anterior. Con esta técnica no se tenia
la intencion explicita de optimizar, dada una restriccion de recursos. (Jorge A. Chavez Presa,
2000, 135)

En La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, publicada a finales de 1976,
El ejecutivo tenia que presentar el PEF con base en programas que incluyeran objetivos y
metas. El mismo ppp demandd entonces un sistema de planeacion que facilitara la
coordinacion de esfuerzos y guiara en el disefio de programas y en la fijacion de objetivos y
metas desde una perspectiva nacional e integral. Con la instauracion del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica en 1985, el ppp quedd consolidado en Meéxico, técnica y

juridicamente. (Harold Koontz, Administracion. McGraw- Hill, México, 1986, Pp, 116).

4.1.2 Evaluacién del presupuesto por programas.

La aplicacion del (ppp) Presupuesto por Programas en México no dio todos los resultados
que se pretendian, por varias razones: Primera, se concentré6 mas en cuantificar los procesos
que los resultados; por ejemplo, lo importante fue especificar actividades como redactar
informes, construir aulas o imprimir libros de texto a las cuales se les fijaba una meta anual y
quedaba en segundo término la estimacion del efecto social o econémico de dichas acciones.
Segunda, la carencia de un método de costos impidio relacionar las metas con los recursos; es
decir, dado un monto de recursos, la determinacion de metas era empirica en algunos casos o
con base en lo efectuado el afio previo y en los costos inerciales; esto es, los costos promedio
histéricos, al cual se afiadia la inflacién. Y la tercera, faltdé una metodologia que estableciera
lineamientos para disefar los programas y proyectos, de hecho, los “programas” del (ppp)
Presupuesto por Programas, eran mas bien actividades que describian las atribuciones de
las dependencias, los cuales no tenian relacién alguna con los programas sectoriales ni con el

Plan Nacional de Desarrollo.
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Las crisis econdmicas nos dieron varias lecciones en materia de gasto publico: Primera, los
recortes al gasto, por si mismos, no resuelven las causas de su expansion. Esta se origina
sobre todo en la inercia presupuestaria y en la ausencia de una efectiva rendicion de cuentas.
Segunda, por la urgencia econémica los ajustes se concentran en gran medida en la inversion
publica, lo que deprime el crecimiento econdmico. Tercera, los recortes por lo general afectan
la provision de bienes y la prestacién de servicios publicos, que a su vez deteriora la imagen
que tienen los contribuyentes del gobierno e incentiva la evasion, asi se inicia un circulo vicioso
de menos ingresos, mas ajuste al gasto, mayor deterioro de los servicios publicos y en
consecuencia, mayor desconfianza y mayor evasion.

Desde su adopcion, el presupuesto por programas no puede reflejar los resultados del
quehacer gubernamental, tanto al momento de formularlo como al de evaluar lo efectuado... el
(ppp) Presupuesto por Programas, tampoco pudo superar al presupuesto tradicional porque
los ejecutores continuaron dando mayor atencion a la adquisicion de los insumos que a los
resultados pretendidos. Asi continuo propiciandose una conducta en la negociacion
presupuestaria consistente en solicitar dinero con base en incrementos respecto al afo
anterior. (Jorge A. Chavez Presa, 2000, 142).

En estas circunstancias, la preocupacién general de los ejecutores de gasto era asegurar,
cuando menos, los recursos que tuvieron el afio previo y buscar algun incremento. Hoy en dia
el proceso para elaborar el presupuesto del siguiente afio, se resume en sumar al presupuesto
actual la inflacion esperada del afo siguiente, restar el monto de los proyectos que van a
concluir, deducir las ampliaciones extraordinarias al presupuesto y aiadir los requerimientos de

los nuevos proyectos o programas.

No se tienen aun auditorias que examinen si la aplicacion de los recursos publicos logro los
objetivos de los programas o proyectos. Es de poca utilidad para la sociedad informar que todo
el gasto se ejercid con estricto apego a las normas y los procedimientos administrativos. (Jorge
A. Chavez Presa, 2000, 143).

Aunque se reconoce que la principal contribuciéon del proceso presupuestario fue el control del
gasto publico, la misma normatividad disefiada para regular el ejercicio del mismo se ha
convertido en un obstaculo; Por ejemplo, las transferencias entre capitulos, conceptos y
partidas de gasto que requieren autorizacion de una instancia al interior de la dependencia o de

la SHCP, mas aun si la solicitud es para modificar la plantilla de recursos humanos.
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Debido a las autorizaciones, ejercer el gasto en la actualidad es una actividad dificil y de alto
costo, ademas muchas de ellas son discrecionales. En suma, el proceso presupuestario en la

practica esta disefiado para gastar menos, no para gastar mejor.

Las razones expuestas motivaron una reforma al proceso presupuestario en 1996 y no significd
reinventar el proceso presupuestario sino disefar instrumentos que permitan cambiar las reglas
para proporcionar incentivos, con la finalidad de aumentar la productividad del gasto y entregar

mejores cuentas (Jorge A. Chavez Presa, 2000, 144).

El proposito de la reforma es que las etapas del proceso presupuestario (planeacion,
programacion, presupuesto, ejercicio, control, auditoria y evaluacion), se reorienten hacia los
resultados y se adecuen paralelamente los procedimientos y normas asociadas a cada una de

estas etapas.

El cambio de enfoque tiene como propodsito convertir al presupuesto en un documento
transparente y que al mismo tiempo sea una herramienta util para los ejecutores, que permita
una rendicién de cuentas sobre la actuacién de los servidores publicos a la sociedad y a sus

representantes.

4.2 El proceso presupuestario en México

Para hablar del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) primero hay que referirse al
sector publico federal y a la planeacion gubernamental. El presupuesto de egresos no es un fin
sino parte del proceso de planeacion que inicia con el planteamiento de propdsitos y
prioridades. (Jorge A. Chavez Presa, 2000, 100).

Un propdésito es el objetivo que se pretende y se concreta después en la programacion de
acciones. Es la disponibilidad de recursos la que condiciona la rapidez para realizar los
propésitos. Por eso la finalidad de todo presupuesto publico es relacionar la recaudacion de
ingresos con la asignacion de éstos a objetivos concretos de acuerdo con las prioridades que
determine la sociedad. En esto consiste en esencia la planeacién. En México, la planeacion del

sector publico federal se rige por el Sistema Nacional de Planeacion Democratica (SNPD).

[126]



EL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO COMO POLITICA PUBLICA DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO

Actualmente la planeacion del sector publico en el ambito federal esta prevista en la Ley de
Planeacion que publicd el gobierno del presidente Miguel de la Madrid. Dicha ley pretende
sistematizar la planeacion del desarrollo del pais por medio de procedimientos administrativos
claros y coherentes; de ella nace el denominado Sistema Nacional de Planeacion Democratica
(SNPD). Este es el marco de referencia de lo que hoy se conoce como proceso de planeacion,

programacion y presupuesto de los recursos publicos (Jorge A. Chavez Presa, 2000, 104).

El SNPD es un conjunto de relaciones que establecen las dependencias y las entidades del
sector publico federal con la sociedad y con los demas 6rdenes de gobierno para planear,
ejecutar y evaluar la agenda del desarrollo nacional. EI SNPD consta de un proceso de
planeacion, una estructura institucional y una infraestructura de apoyo.
Figura 9
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El ndcleo del SNPD es el mismo proceso de planeacion, éste dispone las etapas y los
procedimientos para formular, aplicar, controlar y evaluar el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
y los programas que se deriven tanto de éste como del SNPD. EIl proceso de planeacion,
planteado originalmente en el SNPD tiene cuatro etapas: formulacion, instrumentacioén, control

y evaluacion; su proposito es vincular a la operacion diaria con los objetivos de mediano plazo.

La etapa de formulacion consiste en elaborar el PND y los programas de mediano plazo. EIl
PND es el principal documento de planeacion del Ejecutivo Federal y contiene los objetivos

generales y las prioridades de una administracion.

En la etapa de instrumentacion se establecen los objetivos y las metas anuales por alcanzar;
se enumeran los medios (instrumentos) necesarios para cumplirlas; se especifican las tareas
por realizar; se cuantifican las necesidades de recursos y se designa a los responsables de

efectuar las acciones. (Jorge A. Chavez Presa, 2000, 106).

La etapa de control consiste en vigilar que la realizacién de las tareas corresponda con lo
establecido en las normas y en los procedimientos disefiados en la etapa de instrumentacion.
Existen dos tipos de control: el normativo o administrativo y el econdmico y social. El primero
vigila el cumplimiento de las normas y los procedimientos por parte de las dependencias y las
entidades del sector publico federal, tiene el propdsito de promover la eficiencia, la
transparencia y la racionalidad de las acciones. El segundo tipo de control garantiza que la

realizacion de los programas y los presupuestos causen los efectos deseados en la sociedad.
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Figura 10
ETAPAS DEL PROCESO DE PLANEACION
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Los instrumentos del SNPD consideran varios tipos de instrumentos para apoyar el proceso de
planeacion y para orientar en las etapas de la planeacion. Estos pueden ser normativos,

operativos, de control y de evaluacion.

Los instrumentos normativos son el Plan Nacional de Desarrollo, los programas sectoriales, los
programas estratégicos (regionales y especiales) y los programas institucionales (La Ley de
Planeacion y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal determinan las

caracteristicas que deben tener estos instrumentos. Anexo A se presentan los detalles).
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Los instrumentos operativos incluyen los programas anuales (Programa Operativo Anual
Macro, hoy conocido como Criterios Generales de Politica Econdmica, los programas
operativos anuales y los programas de trabajo), la Ley de Ingresos de la Federacion, el
Presupuesto de Egresos de la Federacion, los convenios de desarrollo (En un principio el
nombre fue Convenio Unico de Desarrollo (CUD). Actualmente se conoce como Convenio de

Desarrollo Social y los instrumentos administrativos. (Codesol. 108)

Los instrumentos de control se refieren a los informes trimestrales de la situacion econdémica y
de las finanzas y deuda publica, los informes de los gabinetes especializados, los informes de
la Comisién Intersecretarial de Gasto /Financiamiento y los informes de las auditorias
gubernamentales. Con estos documentos los representantes populares y los responsables de
las dependencias del Ejecutivo Federal y de las entidades paraestatales evalian el desempefio

del gobierno.

Por ultimo, los instrumentos de evaluaciéon son los informes de gobierno, los informes de
ejecucion del PND, la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, los informes sectoriales e
institucionales y los informes anuales de evaluacion de la gestion gubernamental. Los
instrumentos de evaluacién presentan los resultados alcanzados en un afo por las

dependencias y las entidades.

TIPOS DE INSTRUMENTACION DEL SNPD.

ETAPA TIPO DE INSTRUMENTO
Formulacién Instrumentos normativos de mediano plazo
Instrumentacion Instrumentos operativos de corto plazo
Control Instrumentos de control
Evaluacion Instrumentos de evaluacién

Sistema Nacional de Planeacion Democratica, Principios y organizacién, SPP, México, 1985
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4.3 Etapas de elaboracion del presupuesto

El Poder Ejecutivo Federal presenta a la Camara de Diputados, representante de la sociedad,
la propuesta de gasto publico en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PPEF) y la acompafa con la Iniciativa de la Ley de Ingresos y con los Criterios Generales de

Politica Econdmica.

El PPEF contiene la propuesta de gasto publico para un afio determinado, de los tres poderes
federales. Como instrumento de corto plazo del SNPD, el propédsito del PEF es relacionar las
acciones de corto plazo con los objetivos de mediano plazo, dada la disponibilidad de recursos

que determina el comportamiento esperado de las variables econdmicas.

Cuando se discute la aprobacién del Presupuesto de Egresos, éste ocupa el centro de atencion
por las decisiones que es necesario tomar para financiarlo, las cuales implican una
transferencia de recursos entre sectores sociales, ademas del efecto macro y microeconémico
que provoca el gasto. Cuando se integra el PPEF se considera ademas, quienes van a recibir
los fondos publicos (grupos sociales), quiénes los van a ejercer y quiénes los van a aportar. Por
eso el Presupuesto de Egresos es considerado uno de los principales instrumentos de la

politica econémica y de la politica social.

En México los presupuestos de egresos tienen una duracion anual que coincide con el afio
fiscal, es decir, del 1 de enero al 31 de diciembre. La facultad de iniciativa corresponde
unicamente al Poder Ejecutivo, por lo cual éste es responsable de elaborar, integrar y preparar
el proyecto del presupuesto; ademas, reune las propuestas que formulan los poderes
Legislativo y Judicial y el IFE.

La Camara de Diputados tiene la facultad exclusiva de analizar, discutir y, en su caso, aprobar
dicho proyecto (Articulo 74, fraccion IV Constitucion Politica de los Estados Unidos). Corresponde a cada poder
federal el ejercicio de los recursos previsto en el Presupuesto de Egresos, en los términos y
condiciones que apruebe la Camara de Diputados. Finalmente, corresponde a esta Camara el
control y la evaluacion del ejercicio del gasto (Las labores de fiscalizaciéon y auditoria que

realiza la Camara de Diputados se efectuan por medio de la Contaduria Mayor de Hacienda).
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El Poder Ejecutivo, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la Contraloria
tienen atribuciones de control, vigilancia y fiscalizacion de los recursos aprobados por la
Camara de Diputados. La Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion tiene la facultad
de auditar a los tres poderes de la Unién y a los gobiernos locales. (Jorge A. Chavez Presa,
2000, 110)

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico y los lineamientos para la programacion y
el presupuesto que emite anualmente la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, regulan la
formulacion y las etapas de la elaboracion e integracion del Proyecto de Presupuesto de

Egresos de la Federacion, (PPEF) las cuales son:

e Concertacion de estructuras programaticas

e Programa operativo anual

e Presupuesto preliminar

¢ Referencias nominales de gasto

e Techos definitivos de gasto

e Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion

e Discusion y aprobacion del Proyecto de Egresos de la Federacion

e Calendarizacion de los egresos aprobados

e La Concentracion de estructuras programaticas.- Consiste en especificar los
programas, proyectos y actividades para realizar en el afio, con la finalidad de avanzar
en los objetivos del PND y de los programas sectoriales. Durante la concertacion, las
dependencias y entidades enumeran sus objetivos, acciones y metas anuales
relacionadas con el PND y con el programa o programas sectoriales bajo su

responsabilidad.

Una vez definidas las estructuras programaticas, las dependencias y entidades de la
administracion publica federal (APF) formulan programas anuales de trabajo que incluyen las
estructuras programaticas, los requerimientos de recursos y las metas anuales. Esos
programas de trabajo se denominan programas operativos anuales (POA). Los POA que
remiten las dependencias y entidades paraestatales a la SHCP; contienen las actividades que

pretenden realizar, dada la disponibilidad de recursos.
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e El presupuesto preliminar es un calculo financiero del gasto total que se necesitara
en un afo. Contiene los requerimientos minimos necesarios para que la operacion del
sector publico federal no se interrumpa y se utiliza como referencia para estimar el
gasto que habra de realizarse el afio siguiente. El presupuesto preliminar se calcula con
base en el presupuesto actual, se le restan los gastos que ya no se erogaran el
siguiente afio y se le suman los compromisos que habran de adquirirse para el afo

siguiente.

e Las referencias nominales son las metas fiscales del afio. Equivale a lo que en
economia se conoce como “restriccién presupuestaria” cuando se refiere a la limitacion
que impone a un consumidor la disponibilidad de los recursos al momento de comprar
un conjunto de bienes. Las metas son el resultado de los escenarios macroeconémicos
esperados, que contienen supuestos acerca de la inflacién, el tipo de cambio, las tasas
de interés, el crecimiento econémico y la balanza de la cuenta corriente que se

considera financiable. (Jorge A. Chavez. P, 111)

El marco macroeconémico se presenta anualmente en el documento denominado “Criterios
Generales de Politica Econdmica” (CGPE). Los CGPE contienen el programa econémico anual
del Ejecutivo Federal que se basa en los objetivos y en las metas de la politica econémica,

determinados en el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1995 -2000.

El presupuesto preliminar y los distintos escenarios de marco macroecondmico se utilizan para
evaluar las posibles opciones de gasto e ingresos. Este ejercicio de escenarios pretende hacer
la eleccidon mas adecuada para el cumplimiento de los objetivos del programa econémico, asi

las referencias nominales resultan de la opcion elegida.

Estimadas las referencias nominales, se asigna a cada dependencia y entidad paraestatal un
“tope” o “techo” de gasto. Con esto las dependencias y las entidades paraestatales formulan
los proyectos de presupuestos que junto con el proyecto de los poderes y el del IFE seran
integrados al PPEF. A partir del ejercicio fiscal del afio 2000 se incluye también, por separado,
el proyecto de la Comisidon Nacional de Derechos Humanos. De acuerdo con el marco juridico,

el Ejecutivo federal presenta a la Camara de Diputados el PPEF.
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En la Camara de Diputados, el analisis del documento y del Proyecto de Decreto Aprobatorio
comienza en la Comision de Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica. Esta, después de
discutirlo al interior de la Camara y con funcionarios de las dependencias, prepara y presenta al
Pleno un dictamen; Este dictamen incorpora las modificaciones efectuadas, como
reasignaciones, ampliaciones o disminuciones al gasto y la definicion de reglas para promover
conductas eficientes y eficaces en el uso de los recursos publicos. Posteriormente, el dictamen
se debate y se vota en el Pleno; Una vez aprobado, se publica el Decreto Aprobatorio del
Presupuesto de Egresos de la Federacion en el Diario Oficial de la Federacion para que entren

en vigor las disposiciones y pueda iniciarse el ejercicio del gasto.

Una vez aprobado el proyecto de presupuesto, la SHCP calendariza el gasto publico, de
acuerdo con el flujo esperado de los ingresos y con los financiamientos contratados y
aprobados. La calendarizacion se refiere a los montos maximos que podran gastar las

dependencias y entidades mes a mes, y tiene dos propdsitos:

¢ Cuidar que el ejercicio del gasto no se salga de control durante el afio;

e Programar los requerimientos de fondo

Esto permite a la SHCP efectuar ordenadamente sus colocaciones de deuda interna y externa.
También le facilita controlar el nivel de las erogaciones de las dependencias del Ejecutivo. En
el caso de las entidades paraestatales que manejan su propia tesoreria, se utilizan los
convenios de déficit y superavit para pactar la calendarizacion y establecer las bases de control
del gasto durante el afio. El ejercicio del gasto se sujeta a las disposiciones contenidas en el

Manual de Normas para el Ejercicio del Gasto Publico Federal. (Jorge A. Chavez P.2000, 116)
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4.4 Clasificacién del Gasto

Las erogaciones del sector publico federal contenidas en el PEF se clasifican en varios grupos

0 agregados:
Gasto neto total. Es la suma de todas las erogaciones que se haran en un afio, distintas de
las amortizaciones de la deuda. Este nivel de gasto se utiliza para medir la participacién del
sector publico federal en la economia. Es el maximo nivel de gasto que autoriza la Camara
de Diputados para un afo.
Gato primario. Es el gasto neto total menos el costo financiero de la deuda del sector publico
federal; Incluye las erogaciones para cubrir la operacion e inversion de los tres poderes, las
participaciones a las entidades federativas provenientes de la recaudacion de impuestos y
derechos y los adeudos de ejercicios fiscales anteriores (Adefas).
Gasto programable. Es el conjunto de erogaciones destinadas a cumplir y atender las
funciones y responsabilidades del gobierno federal, asi como la producciéon de bienes y
prestaciones de servicios por parte de las entidades paraestatales. Este nivel de gasto se
obtiene restando del gasto primario, los Adefas y las participaciones a entidades federativas y
municipios. El analisis del gasto programable permite ver quién gasta los recursos publicos,
qué insumos se adquieren y qué funciones y responsabilidades se atenderan con ellos: el
“quien gasta” se refiere a la perspectiva o clasificacion administrativa del gasto; el “qué
insumo se adquiere”, a la perspectiva econdmica, y el “qué se logra o “que se hace” describe
la funcional. (Los términos clasificacion, perspectiva o dimension del gasto se usara
indistintamente) (Jorge A. Chvez P, 119)

4.5 Perspectiva Administrativa

Muestra al ejecutor de los recursos con los que adquiere insumos para producir bienes o
servicios. Con este objetivo presenta el gasto en ramos administrativos y ramos generales del
presupuesto, asi como el gasto de las entidades paraestatales de control directo. Los ramos
administrativos contienen el presupuesto de los tres poderes, que contiene los subsidios y

transferencias que se otorgan a las entidades paraestatales y 6rganos desconcentrados.
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En los ramos generales se lleva el presupuesto del costo financiero de la deuda, de las
aportaciones a la seguridad social, de las provisiones econémicas y salariales, de las
participaciones a las entidades federativas y municipios y de las aportaciones federales para
entidades federativas y municipios. La administracion de los ramos del Poder Ejecutivo es
responsabilidad de las dependencias.

| CLASIFICACION ADMINISTRATIVA DEL GASTO DEL SECTOR PUBLICO PRESUPUESTARIO

TOTAL (1+2)

2. ORGANISMOS Y EMPRESAS BAJO
1. GOBIERNO FEDERAL (A +B) CONTROL PRESUPUESTARIO
DIRECTO
A) RAMOS ADMINISTRATIVOS
. Legislativo
1. Presidencia de la Republica
1. Judicial
\A Gobernacién
V. Relaciones Exteriores
VL. Hacienda y Crédito Publico
VII. Defensa Nacional
VIII. Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
IX. Comunicaciones y Transportes
X. Comercio y Fomento Industrial
XI. Educacion Publica
Xl Salud
XIII. Marina Pemex
XIV. Trabajoy Previsién Social
XV. Reforma Agraria CFE
XVI. Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
XVII. Procuraduria General de la Republica LFC
XVIIL. Energia
XX. Desarrollo Social IMSS
XXI. Turismo
XXII. Instituto Federal Electoral ISSSTE
XXVIL. Contraloria y Desarrollo Administrativo
XXXI.  Tribunales Agrarios Ferronales
XXXII.  Tribunal Fiscal de la Federacién
B) RAMOS GENERALES Capufe
XIX.  Aportaciones a Seguridad Social
ASA
XXIIl. Provisiones Salariales y Econdmicas
Conasupo
XXIV. Deuda Publica
Lotenal
XXV. Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion Basica vy
Normal
XXVI. Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza
XXVIII.  Participaciones a Entidades Federativas y Municipios
XXIX. Erogaciones para las Operaciones y Programas de Saneamiento
Financiero
XXX. Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores
XXXIII. Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios
XXXIV. Erogaciones para los Programas de apoya a Ahorradores Y|
Deudores de la Banca.
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Todo ramo administrativo a su vez se subdivide en unidades responsables (UR). Para el PEF la
unidad responsable es la célula administrativa basica en que se divide la administracion publica
federal y sus 6rganos desconcentrados. En las dependencias, los despachos del secretario y
subsecretarios y oficiales mayores y las direcciones generales divide la administracion publica
federal y sus 6rganos desconcentrados.

En las dependencias, los despachos del secretario, subsecretarios y oficiales mayores y las
direcciones generales son unidades responsables. Las unidades responsables son las

receptoras y administradoras de los recursos publicos.

Gracias a la clasificacion administrativa es posible conocer cuanto gasta una dependencia. En
una dependencia es posible saber también cuanto gastan las UR. El instrumento de apoyo que
se utiliza para clasificar al gasto desde esta perspectiva se denomina Catalogo de unidades
responsables y de dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal. (Jorge A.
Chavz P.2000, 121)

Un presupuesto que presenta informacion unicamente desde el punto de vista administrativo es
un presupuesto limitado. Por ello, el PEF tiene otra clasificacion desde la perspectiva de los
insumos que se adquieren; esa clasificacion aporta los elementos para medir la eficiencia con

la que se transforman dichos insumos en bienes y servicios.
4.6 Perspectiva Econdémica

Presenta el gasto publico desglosado en factores o insumos que adquiere o contrata el sector
publico federal para operar normalmente. Agrupa las compras gubernamentales en gasto
corriente y en gasto de capital; el gasto corriente contiene las erogaciones destinadas a
obtener insumos para la operaciéon normal, como sueldos y salarios, mobiliario o electricidad de
una dependencia o entidad; el gasto de capital son las erogaciones que se hacen para comprar
activos fisicos, ampliar los existentes o contratar obra publica. Tanto uno como otro incluyen las

ayudas, subsidios y transferencias que se otorgan a los sectores privado y social.

En México, “subsidio” es la asignacion de fondos publicos que se otorga al consumidor para
que pague por algunos bienes y servicios, un precio menor al del mercado o que se otorga al
productor para que reciba por su producto un precio mayor que el del mercado. Se utiliza para
denotar una ayuda gubernamental que no exige una contraprestacion econémica de parte de

quien lo recibe.
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El término de transferencias, en cambio, se usa para referirse a los recursos que recibe un

o6rgano desconcentrado y éste, a su vez, los ejerce para proporcionar un bien o prestar un

servicio. Por ejemplo, reciben transferencias los institutos de investigacion y las universidades

publicas en la practica se trata de un subsidio.

Los insumos adquiridos se nombran, clasifican y agrupan de acuerdo con el clasificador por

objeto del gasto (Es una herramienta de apoyo en la formulaciéon del presupuesto; es clave

para el control contable del gasto porque con ella se precisan los factores e insumos que

compran las dependencias y entidades), cuyos componentes de mayor a menor generalidad

son los capitulos, los conceptos y las partidas. (Jorge A. Chavz. P 2000, 122)

CLASIFICACION ECONOMICA

Capitulo Capitulo
Descripcion Descripcion
Gasto Corriente Gasto de capital
1000 Servicios personales
Inversion fisica
1100 Remuneraciones al personal de caracter permanente 5000
Bienes muebles e inmuebles
1200 Remuneraciones al personal de caracter transitorio 5100 Mobiliario y equipo de administracion
1300 Remuneraciones adicionales y especiales 5200 Mag. y eq. agropecuario, ind. Y de comunicacion
1400 Pagos por concepto de seguridad social Vehiculos y equipo de transporte
1500 Pagos por otras prestaciones sociales 5300 IEquipo e instrumental médico de laboratorio
2000 Materiales y Suministros 5400 Herramienta y refacciones
2100 I Materiales y utiles de administracion Animales de trabajo y reproduccién
2200 Alimentos y utensilios 5500 IBienes inmuebles
2300 Materias primas y materiales de produccion 5600 Mag. Y equipo de defensa y seguridad social
2400 Materiales y articulos de construccion 5700 Obras publicas
Obras publicas por contrato
2500 Productos quimicos, farmacéuticos y de laboratorio 5800
Obras publicas por administracion
2600 Combustibles, lubricantes y aditivos
Estudios de preinversion
2700 Vestuario, blancos, prendas de protec. y art .deportivos 6000
Inversion financiera y otras erogaciones
2800 Materiales explosivos y de seguridad publica 6100 Concesion de créditos
2900 Mercancias diversas 6200 Adquisicion de Valores
3000 Servicios Generales 6300

IErogaciones contingentes
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3100 Servicios basicos 7000 JErogaciones especiales
3200 Servicios de arrendamiento Transferencias
Transferencias de apoyo a programa
3300 Servicios de asesoria, informaticos y estudios e inv. 7100
Transferencias para inversion financiera
3400 Servicios comerciales y bancario 7200
Transferencias para amortizaciéon de pasivos
3500 Serv. de mantenimiento, conservacion e instalacion 7300
Apoyos a Estados y Municipios
3600 Servicios de difusion e informacion 7400
3700 Servicios de traslado e instalacion 4000
3800 Servicios oficiales 4300
3900 Otros servicios 4500
4000 Ayudas, subsidios y transferencias 4600
4100 Ayudas
4200 Subsidios 4700
4300 Transferencias de apoyo a programas
4400 Transferencias para el pago de intereses, comisiones y gasto
Apoyos a Estados y Municipios
4700 Otros
7000 Erogaciones contingentes
7300 Erogaciones especiales
7400

Es deseable que un presupuesto publico incluya también informacion acerca de los productos y
servicios que se van a proporcionar a la poblacion y como éstos repercutiran en las

condiciones de vida.
La insuficiencia de las dimensiones administrativa y econdmica hace necesario crear otra

dimension que muestre con mas claridad el destino de las erogaciones. Esa dimension es la

funcional/programatica o simplemente, clasificacion funcional (Jorge A. Chavez. P.2000, 122)
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4.7  Perspectiva Funcional

Es la que expresa el tipo de las responsabilidades gubernamentales que el marco juridico
asigna al sector publico federal. (Constitucion Politica de los Estados Unidos mexicanos vy las
leyes y reglamentos que de ella emanan).

En el PEF, estas responsabilidades son las “funciones”, actividades generales como el
combate a la pobreza, el desarrollo rural, la educacién o la salud. La clasificacion funcional del
gasto informa, por ejemplo, cuanto se asigna en promedio a una campafia para disminuir el
analfabetismo, cuanto a combatir la delincuencia o cuanto a prevenir enfermedades. Por eso

esta clasificacion da una idea precisa de lo que hace el gobierno y de sus prioridades.

Cada una de las perspectivas del gasto tiene su propia importancia porque muestra distintas
maneras de ver el destino del gasto publico. Las clasificaciones administrativas y econémicas,
al combinarse con la funcional, se conoce quién es el responsable directo de ejercer los
recursos; qué va adquirir con ellos y a qué funciones, programas y actividades los va a

destinar.
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CLASIFICACION FUNCIONAL

Funciones de gestion gubernamental
Legislacion

Imparticion de Justicia

Organizacion de los procesos electorales
Procuracion de justicia

Soberania del territorio nacional
Gobierno

Medio ambiente y recursos naturales

Funciones de desarrollo social
Educacion

Salud

Seguridad Social

Laboral

Abasto y asistencia social
Desarrollo regional y urbano

Funciones productivas
Desarrollo agropecuario

Energia
Comunicaciones y transportes

Otros servicios y actividades econémicas

ElI PPEF que entrega el Ejecutivo federal a la Camara de Diputados se presenta en cinco tomos:

l. Exposicién de motivos. Contiene los objetivos, las lineas de accion de la politica
del gasto publico y el nivel y distribucion de las erogaciones para un afio
determinado. Incluye también una descripcion de los principales programas y
proyectos que conforman el gasto programable y el gasto no programable del
Ejecutivo federal, asi como los proyectos de presupuesto de los poderes y el
IFE.

1. Presupuesto del gobierno federal.

IIl. Presupuesto analitico del gobierno federal.

Los tomos Il y lll abarcan el presupuesto del gobierno federal, ademas contienen
informacion de los programas y unidades responsables de los tres poderes

federales y del IFE por capitulos de gasto.
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V. Presupuesto de organismos y empresas de control presupuestario directo.
Contienen la informacion por capitulos de gato de los programas y las unidades
responsables de las entidades paraestatales; incluyen ademas los estados de
ingresos y de egresos.

V. Presupuesto de organismos y empresas de control presupuestario indirecto.

El tomo V sdlo contiene los presupuestos de organismos y empresas de control presupuestario

indirecto, expresados en términos de corriente de efectivo de ingresos y egresos.
4.8 Control y Evaluacion del Ejercicio del Gasto

El proceso de planeacion debe realimentarse de manera continua para evaluar el avance de
los objetivos y el cumplimiento de las metas. A esto se le conoce como control de la gestion
gubernamental. Los informes acerca de la situacion econdmica y de las finanzas publicas, los
de los gabinetes especializados, los de la Comisidn Intersecretarial de Gasto / Financiamiento y
los de las auditorias gubernamentales son los instrumentos de control y evaluacién previstos
en el SNPD. Todos los instrumentos de control se concentran fundamentalmente en vigilar el
flujo de efectivo, esto es, que el gasto publico se ejerza de acuerdo con los montos y la
calendarizacion autorizados. Otros instrumentos de evaluacion son los informes acerca de la
situacion econdmica y la cuenta publica. (Jorge A. Chavz. P.2000, 127)

La SHCP elabora cada trimestre el Informe sobre la Situacion Econdmica, las Finanzas
Publicas y la Deuda Publica, para el Congreso de la Unién. Su propdésito es informar acerca del
desempefio de las principales variables econémicas y sobre el cumplimiento de las metas de
finanzas publicas, tanto en lo que se refiere al ejercicio del gasto como a la evolucion de la
recaudacion de los impuestos, derechos y aprovechamientos, y a los ingresos de las entidades

paraestatales.

El proceso de planeacion requiere ser revisado para reconocer las desviaciones respecto a lo
programado con la finalidad de rectificar o para examinar los objetivos y afinar las metas.

La Cuenta de la Hacienda Publica Federal es el instrumento utilizado para la evaluacion, junto
con los Informes sobre Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, los informes de gobierno y

las memorias de labores.
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La contabilidad gubernamental y los resultados financieros del sector publico federal se
presentan en la Cuenta de la Hacienda Publica Federal; en ésta también se presenta un
seguimiento de las acciones efectuadas en el ambito presupuestario durante un afio. La cuenta
publica muestra las fuentes de los ingresos y la manera como se ejercieron los egresos.

Ademas, contiene los estados financieros y patrimoniales del sector publico federal.

Sin embargo, la informacién que contienen los instrumentos de evaluacion acerca del avance
de los programas sectoriales y del PND se ambigua. Se informa, por ejemplo, que se aplicaron
millones de vacunas que costaron x millones de pesos pero no se especifica qué avance anual
representé esto, ni cual fue la meta sexenal en materia de erradicacion de enfermedades
previsibles por vacunacién. La razén es que no existe un método sistematico de verificar o
cuantificar el cumplimiento de los objetivos determinados al principio de cada sexenio, en

relacion con el ejercicio del gasto.
4.9 Presupuesto basado en resultados

El Presupuesto Basado en Resultados (PbR) es un componente de la GPR que consiste en un
conjunto de actividades y herramientas que permite apoyar las decisiones presupuestarias en
informacién que sistematicamente incorpora consideraciones sobre los resultados del ejercicio
de los recursos publicos y que motiva a las instituciones publicas a lograrlos, con el objeto de
mejorar la calidad del gasto publico federal y promover una mas adecuada rendicién de
cuentas.

El PbR significa un proceso basado en consideraciones objetivas para la asignacién de fondos,
con la finalidad de fortalecer las politicas, programas publicos y desempefio institucional cuyo
aporte sea decisivo para generar las condiciones sociales, econémicas 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

[143]



EL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO COMO POLITICA PUBLICA DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO

Caracteristicas

El PbR tiene como caracteristicas principales:

Conduce el proceso presupuestario hacia resultados. Define y alinea los programas
presupuestarios y sus asignaciones, a través del ciclo planeacion — programacion —
presupuestacion — ejercicio — control — seguimiento — evaluacion — rendicion de
cuentas;

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;

Provee informacion y datos sobre el desempefio (permite comparaciones entre lo
observado y lo esperado);

Propicia un nuevo modelo para la asignacion de recursos, mediante la evaluacion
de los resultados de los programas presupuestarios; vy,

Prevé llevar a cabo evaluaciones regulares o especiales, acorde con las

necesidades especificas de los programas.

La implantacion de PbR en otros paises ha generado algunos beneficios relevantes:

Mejora la continuidad en el trabajo de las agencias gubernamentales (equivalente a
entidades y dependencias en México), reduce la incertidumbre de su administracion
y control, a través del establecimiento de objetivos claros e impulsa un enfoque
hacia resultados;

Otorga gran énfasis en la planeacion, en el disefio e implantacion de politicas
publicas y en la comunicacion para que los actores conozcan los objetivos y las
metas previstas y alcanzadas;

Brinda mayor transparencia mediante la generacién de mas y mejor informacién
para el publico y para las legislaturas, respecto de las metas y prioridades de gasto
y de cémo los diferentes programas publicos contribuyen a alcanzar dichas metas;
Permite ubicar y definir de manera mas efectiva los recursos necesarios para cada
programa y accion publica, basandose en la identificacion de asuntos criticos y en
los procesos y flujos especificos que van de una asignacion inercial de gasto a una
valoracién del impacto sobre las variables sociales o econdmicas;

Facilita la mejora de la gestion institucional, e incrementa la eficiencia de los

programas; y,
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Vi. Genera vinculos mas fuertes entre la planeacion, programacion, presupuestacion,
seguimiento y evaluacion, lo que obliga a una discusién de politica publica mas

integral y coordinada.

Por lo anterior, podemos resumir que el PbR parte del Plan Nacional de Desarrollo, procurando
la alineacion entre la planeacion, el presupuesto y la ejecucion del gasto publico, con el apoyo

de la metodologia de “marco légico”.

Y el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) es un componente clave del PbR, ya que

permite:

e El seguimiento de avances de los programas a través de sus indicadores.

e La evaluacion de politicas y programas presupuestarios (conforme al Programa
Anual de Evaluacion) y

e Promover la calidad del gasto, a través de una mayor productividad y eficiencia de
los procesos gubernamentales (cada ejecutor esta comprometiendo un programa de

mediano plazo).

4.9.1 Marco juridico y laimplementacion del presupuesto basado en resultados

Se entiende al presupuesto basado en la informacion de desempefio como el uso adecuado de
la informacion por parte de los actores mas importantes en cada fase del ciclo presupuestario,
a fin de tomar decisiones relativas a la asignacion de recursos de manera informada y mejorar
la eficiencia en el uso de los insumos. “Basado en la informaciéon de desempefio”, implica que
se institucionaliza el uso de esta informacion y que la vinculacién con la toma de decisiones es
indirecta y flexible. El objetivo general del presupuesto basado en la informacion de desempefio
es mejorar la calidad del gasto publico, congruente con los objetivos politicos y sociales, y
mejorar la eficiencia en su uso. El objetivo intermedio es poner la informacién del desempefio
a disposicion de los encargados de tomar las decisiones, a fin de que puedan utilizarla (junto
con otras fuentes de informacion como la experiencia, la informacion cualitativa, y las

prioridades politicas) en las acciones tanto de planeacién como gerenciales.
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4.9.2 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto reglamentar los articulos 74 fraccién IV,
75, 126, 127 y 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
programacion, presupuestacién, aprobacion, ejercicio, control y evaluacion de los ingresos y

egresos publicos federales.

Los sujetos obligados a cumplir las disposiciones de esta Ley deberan observar que la
administracion de los recursos publicos federales se realice con base en criterios de legalidad,
honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad, transparencia, control,

rendicion de cuentas y equidad de género.

La Auditoria fiscalizara el estricto cumplimiento de las disposiciones de esta Ley por parte de
los sujetos obligados, conforme a las atribuciones que le confieren la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos y la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

49.3 Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su

Reglamento.

En base a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su reglamento, en el
capitulo 1V, se regula que la contabilidad del gobierno federal debe ser controlada por el
Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Establece que la
SHCP emite y autoriza los catalogos de cuentas de la Administracion Publica Federal y los
modifica en la creaciéon de un nuevo sistema, por requerimientos especificos, por adecuacion

de reformas técnico - administrativas y para la actualizacién de la técnica contable.

4.9.4 Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda

La ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, faculta a esta entidad del Poder
Legislativo a revisar la Cuenta Publica del gobierno federal, ejerciendo funciones de contraloria,
mediante la practica de auditorias, visitas e inspecciones, verifica si las entidades ejercieron
sus presupuestos y ejecutaron los programas y subprogramas conforme fueron aprobados,
aplicaron, los recursos de financiamiento de acuerdo a lo autorizado y se apegaron a las
estipulaciones relativas a la Ley de Ingresos de la Federacion y del Presupuesto de Egresos y

los demas ordenamientos en la materia.
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4.9.5 Reformas constitucionales en materia de Gasto Publico 2007

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) y su respectivo
Reglamento (RLFPRH), establecen la postura del Sistema de Evaluacion de Desempefio,
relacionandolo a los procesos de planeacion y programacién, en donde se empleara la
evaluacién de los avances logrados en el cumplimiento de los objetivos y metas del PND y los
programas sectoriales, con base en el SED (ar. 25, F,lly 27, LFPRH) asi como a la evaluacion del
presupuesto ejercido.(Art.111 y 303 del RLFPRH)

La LFPRH define al SED como el “conjunto de elementos metodolégicos 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”.(Art. 2, F, LI)

El articulo 27 de la LFPRH sefala que “la estructura programéatica del PEF debe incorporar
indicadores de desempefio con sus correspondientes metas anuales que permitiran la
evaluacion de programas y proyectos; estos indicadores seran la base para el funcionamiento
del SED.”

El SED se establece en el articulo 111 del Capitulo Il del Titulo Sexto, de la LFPRH. Aqui se
mandata a la SHCP y a la SFP para que, “en el ambito de sus competencias verifiquen, al
menos cada trimestre, los resultados de recaudacion y de ejecucién de los programas y
presupuestos de las dependencias y entidades, con base en el SED para identificar la
eficiencia, economia, eficacia, y la calidad en la APF y el impacto social del ejercicio del gasto
publico, asi como aplicar las medidas conducentes”. En el parrafo segundo se establece la
obligatoriedad del SED para todos los ejecutores de gasto; este sistema “incorporara
indicadores para evaluar los resultados presentados en los informes bimestrales, desglosados
por mes, enfatizando la calidad de los bienes y servicios publicos, la satisfaccion del ciudadano
y el cumplimiento de los criterios de ... legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia,

racionalidad, austeridad, transparencia, control, rendicion de cuentas y equidad de género”.

El SED queda a cargo de la SHCP y SFP, quienes “emitiran las disposiciones para la aplicacion
y evaluacion 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.”
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También se asienta que los indicadores “deberan formar parte del PEF e incorporar sus
resultados en la Cuenta Publica, explicando en forma detallada las causas de las variaciones y
su correspondiente efecto econdémico”. De esta manera se retroalimentara el proceso de

programacion, presupuestacion y ejercicio de los recursos.

La LFPRH establece indicadores de desempefio estratégico y de gestion, mismos que
“corresponderan a un indice, medida, cociente o férmula que permita establecer un parametro
de medicion de lo que se pretende lograr en un afio, expresado en términos de cobertura,
eficiencia, impacto econdmico y social, calidad y equidad’(Art.27, LFPRH). EIl articulo sexto
transitorio sefiala el lapso para la implementaciéon del SED, por parte de la SHCP y SFP, asi
como determina la inclusion de “mecanismos de participacion de la Cadmara de Diputados,
a través de sus Comisiones Ordinarias, coordinadas por la Comisién de Presupuesto y Cuenta

Publica”.

El sexto transitorio sefiala que el Ejecutivo debera concluir la implantacion del SED a mas
tardar en el ejercicio fiscal 2008. Desde una perspectiva, esto significa que deberia funcionar
para evaluar el ejercicio del presupuesto 2008; sin embargo la interpretacion de la SHCP fue
que se emplearia para la “concertacion y envio de las estructuras programaticas a la Camara
de Diputados durante el ejercicio fiscal 2009.” A este efecto, la SHCP presenté en marzo de
2007 a la Camara de Diputados, su propuesta del Sistema de Evaluacion del Desempeiio,
misma que fue sujeto de analisis por parte de la Comisidon de Presupuesto y Cuenta Publica,

cuyas observaciones se remitieron en junio de 2007.

Con relacién a la inclusion de los mecanismos de participacion de la Camara de Diputados, ni
la LFPRH, ni su Reglamento sefalan los lineamientos basicos de la contribucién, ni se
establecieron de manera puntual las responsabilidades y atribuciones que corresponderian
tanto al Ejecutivo como al Legislativo, en materia de la definicion y el disefio de los indicadores.
En virtud de que la Camara de Diputados tiene atribuciones de monitoreo y evaluacion del
ejercicio del gasto, su intervencién podria alcanzar a la formulacion misma del SED. Este no
ha sido el caso, ya que la intervencion de las Comisiones Ordinarias ha sido escasa y su

participacion se restringié a la consulta de la informacién disponible.
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4.9.6 Tipos de evaluaciones e indicadores utilizados

La reforma al proceso presupuestario de 1996 tuvo el propdsito de elevar la eficacia y eficiencia
del uso del gasto publico federal. Por eficacia debe entenderse que la aplicacién del gasto logre
los objetivos determinados de antemano en el PND y en los programas sectoriales y se
obtengan resultados; la eficiencia se refiere a disminuir el costo de transaccion del gobierno a

la vez que se aumenta la calidad y la cantidad de los bienes y servicios que ofrece. *

La reforma al proceso presupuestario se integré con una de las lineas estratégicas
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, elevar la eficiencia del uso de los
recursos en beneficio del desarrollo del pais. Esta linea estratégica fue retomada en el
Programa Nacional de Modernizacion Publica 1995-2000 (Promap) y en el Programa nacional
de Financiamiento del Desarrollo 1997-2000 (Pronafide). El Promap alinea y coordina a la APF
para mejorar los servicios que ofrece a la ciudadania el sector publico federal. El Pronafide
enuncia la estrategia para fortalecer el ahorro publico que, como parte del ahorro nacional, es

imprescindible para impulsar la inversion productiva.

Se introdujeron dos innovaciones al proceso presupuestario: la Nueva Estructura Programatica
(NEP) y el Sistema de Evaluaciéon del Desempefio (SED). La NEP surge como una solucion
especifica para dotar de mayor transparencia a la asignacion, distribucion y aplicacion de los
recursos publicos y para incentivar a la eficacia y la eficiencia gubernamental; el SED surge
como el instrumento con el que se evaluaria, de manera objetiva y socialmente aceptada, la

eficacia y eficiencia de los programas y proyectos que realizan las unidades responsables.

16 Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento.

En base a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y G P F y su reglamento en el cap IV se regula que la
contabilidad del gobierno federal debe ser controlada por el Ejecutivo Fed a través de la Sec.de Hacienda y
Crédito Publico. Establece que la SHCP emite y autoriza los catdlogos de cuentas de la Admon. Puiblica Federal,
y los modifica en la creaciéon de un nuevo sistema, por requerimientos especificos, por adecuacién de reformas
técnico - administrativas y para la actualizacién de la técnica contable. p 160

Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda

La ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda, faculta a esta entidad del Poder Legislativo a revisar la Cuenta Publica
del gobierno federal, ejerciendo funciones de contraloria, mediante la practica de auditorias, visitas e inspecciones, verifica si
las entidades ejercieron sus presupuestos y ejecutaron los programas y subprogramas conforme fueron aprobados, aplicaron,
los recursos de financiamiento de acuerdo a lo autorizado y se apegaron a las estipulaciones relativas a la Ley de Ingresos de
la Federacion y del Presupuesto de Egresos y los demés ordenamientos en la materia.
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OBJETIVOS DE LA NUEVA ESTRUCTURA PROGRAMATICA (NEP)

OBJETIVOS

e Costear politicas publicas y los programas y actividades respectivos
e Efectuar proyecciones de gasto multianuales de las politicas publicas

Planeacion T ) o
e Conocer las implicaciones presupuestarias futuras de una decision de
politicas publica que hoy se toma
e Mejorar la asignacién de recursos con base en criterios de
Asignacion rentabilidad social y econdmica

e Elevar la eficiencia, efectividad y claridad de la aplicacién del gasto

e Promover en las unidades responsables “auténticos

Administracién administradores”, comprometidos con los resultados

por resultados e Transformar a los “tramitadores” en “promotores” de resultados

positivos

e Convertir el proceso de planeacion, programacion y presupuesto en
un instrumento Util para los ejecutores

Flexibilidad , ., L .
e Mayor Autonomia de gestidn para un ejercicio del gasto orientado
hacia los resultados comprometidos
e Desarrollo de “Declaracién de compromisos”
e Aplicacién de convenios de desempefio
Medicidn del . L N .
. e Orientar la programacion, el presupuesto y las auditorias hacia
desempefio

resultados
e Mayor participacion ciudadana tanto en la planeacién como en la
evaluacidn de la gestidn publica.

FUENTE: JORGE A. CHAVEZ PRESA, “PARA RECOBRAR LA CONFIANZA EN EL GOBIERNO”
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CUADRO DE CATEGORIAS Y ELEMENTOSPROGRAMATICOS DE LA NEP

Categorias programaticas Elementos programaticos

e Funcion (F)
e Subfuncién (SF)
e  Programa Sectorial (PS)

e Mision, proposito institucional
e  Objetivos

X e Indicadores
e  Programa Especial (PE)

e Actividad Institucional (Al)
e  Proyecto de Capital (PC)

e Metas de los indicadores

e  Proyecto Institucional (Pl)

Muestran Sirven para
e las obligaciones del Sector Publico e  Valorar avances
Federal: funciones e  Evaluar resultados
e Llas prioridades nacionales: programas e Alinear el quehacer de las unidades
e Las actividades por efectuar para responsables con las obligaciones y
cumplir tanto obligaciones como las prioridades
prioridades; actividades y proyectos e  Rendicién de cuentas

FUENTE: JORGE A. CHAVEZ PRESA, “PARA RECOBRAR LA CONFIANZA EN EL GOBIERNO”

Los elementos proporcionan informacién objetiva con la cual sea posible evaluar el desempefio

de los ejecutores para que el gobierno pueda rendir cuentas.

La NEP utiliza la planeacion estratégica para disefiar un programa util a la sociedad, por lo cual
obliga a que se establezca muy bien la poblacién objetivo, su propdsito institucional, los
objetivos y los indicadores. Hay que especificar también los medios por los cuales se va a
verificar el grado de cumplimiento de cada objetivo. Todo programa especial debe contener una
estimacion del costo de las metas por lograr y dicha estimacion debe abarcar toda la vigencia
del programa. Posteriormente, las metas alcanzadas se evaluaran con los indicadores y el

costo estimado se comparara con el costo incurrido.
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1.- Ley de presupuesto, contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento

El presupuesto de egresos de la federacion es un documento de suma importancia y parte
integral de la politica econdmica de un pais. De la misma forma en que un individuo cuida su
situacion econémica y por lo general realiza gastos en funcién de sus ingresos, para que el
aparato gubernamental tenga un 6ptimo funcionamiento es necesario que, como parte de su
politica econdmica, cuente con un presupuesto coherente, en el que el gasto publico mantenga
lo mas posible, un equilibrio entre sus ingresos y sus egresos. De esto dependera el que tenga
un equilibrio en la economia del pais lo cual a su vez, permitira establecer y continuar con los

distintos esfuerzos planteados para lograr el crecimiento deseado.

Este manual presenta un estudio del marco juridico del proceso presupuestario a través del
estudio de las distintas etapas, los actores involucrados en cada una de ellas, las funciones y
atribuciones concedidas a cada uno de ellos, desde la perspectiva de las normas, leyes y
reglamentos que los rigen. Estudiaremos la forma en que distintas leyes y reglamentos norman
las facultades hacendarias concedidas a los distintos poderes. Entre éstas encontramos la
facultad del gobierno de cobrar impuestos y gastar los recursos recaudados; la facultad del
ejecutivo de formular el presupuesto; la facultad exclusiva de la Camara de Diputados de
aprobar el presupuesto y del Congreso de la Union de aprobar la Ley de Ingresos; asi como el

poder de la Camara de Diputados para revisar la cuenta publica federal.

Este sistema de division de las facultades hacendarias entre los poderes establece un sistema
de contrapesos, al mismo tiempo que permite contar con instrumentos de vigilancia al ejecutivo
en la ejecucién del gasto publico. En materia de transparencia presupuestaria, encontramos
varias caracteristicas o practicas deseables para la obtencién de un presupuesto y un proceso
presupuestario mas eficientes y transparentes. Entre estas practicas estan: la formulacion y
publicacién de informacion clara, accesible, de forma oportuna y constante por parte del
gobierno sobre sus acciones y su operacion; el contar con practicas de evaluacion de las
politicas y acciones que se llevaran a cabo; el control y seguimiento tanto del manejo de los
recursos como del desempefio de los funcionarios publicos; la informacion sobre la
sustentacion juridica del uso de recursos publicos y las reglas de operacion presupuestaria; la
informacion sobre la totalidad de los recursos presupuestarios usados en el presente y
comprometidos en el futuro; la informacidn sobre los problemas o causas sociales que originan
la accion gubernamental y el uso de recursos publicos; la informacion sobre los objetivos

buscados asi como los criterios y ldgicas de asignaciéon de las diversas partidas
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]
presupuestarias; etcétera. Uno de los factores relevantes en la obtencion de un 6ptimo proceso
presupuestario es el papel que juega el marco legal que rige el proceso presupuestario al

normar sobre todos estos preceptos.

2,- Ley Orgéanica de la contaduria Mayor de Hacienda

La revision de la Cuenta Publica es facultad de la Asamblea, misma que ejerce a través de la
Contaduria conforme a lo establecido en los articulos 122, Apartado C, Base Primera, Fraccion
V, inciso c); 74, fraccion VI de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y 43

del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.

La Contaduria es la entidad de fiscalizacion del Distrito Federal, a través de la cual la Asamblea
tiene a su cargo la fiscalizacion del ingreso y gasto publico del Gobierno del Distrito Federal,
asi como su evaluacion. ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL DISTRITO FEDERAL, IV
LEGISLATURA CENTRO DE DOCUMENTACION 3.

La funcioén fiscalizadora que realiza la Contaduria, se ejerce de manera posterior a la gestion
financiera, tiene caracter externo y por lo tanto se lleva a cabo de manera independiente y
autonoma de cualquier otra forma de control o fiscalizacion interna de los Sujetos de
Fiscalizacion. La Contaduria en el desempefio de sus atribuciones tendra el caracter de
autoridad administrativa, contara con personalidad juridica, patrimonio propio y gozara de
autonomia técnica y de gestion para decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento,
determinaciones y resoluciones; de conformidad con lo dispuesto por esta Ley y su

Reglamento Interior.

3.- Elementos Programéaticos de la NEP

Los elementos programaticos de la NEP son: mision, propésito institucional, objetivo, indicador
estratégico y meta del indicador. Los elementos tienen la finalidad de proporcionar informacion

cualitativa y cuantitativa acerca de lo que se hara con los recursos de los contribuyentes; esta

informacion es la que hara posible la rendicién de cuentas.
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4.- Resultados de la Aplicacion de la NEP y Beneficios Esperados

La NEP fue la solucion a la necesidad de contar con un instrumento que diera mayor
transparencia al gasto publico federal y permitiera medir la eficiencia del gasto. En un principio
se penso que si se introducian indicadores de desempefio en el presupuesto se podria mejorar
la asignacion de los recursos y ademas, los ejecutores podrian conocer los resultados que se
estaban obteniendo; de esta manera podrian detectar areas de oportunidad para elevar la
productividad del gasto. Asi, en 1996 se disefaron varios proyectos piloto para construir
indicadores de desempefio en varias unidades responsables y en algunos programas del
Ejecutivo Federal.

Estos fueron: Programa IMSS-Solidaridad, Programa de Vacunacién Universal, Programa de
Manejo Efectivo en Casos de Diarrea, Programa del DIF-Desayunos escolares, Comision
Nacional de Libros de Texto Gratuitos (Conaliteg), Programa de Telesecundaria, Consejo
Nacional de Fomento Educativo (Conafe) y Programa de Becas de Capacitacion para el

Trabajo (Probecat)

Con la introduccién de las categorias programaticas al PEF, la Camara de Diputados, las
autoridades presupuestarias y en general, la misma sociedad puede conocer cuanto del gasto
publico se destina a las funciones esenciales del sector publico federal y a los programas del

Ejecutivo federal.

Gracias a la NEP ya se puede conocer la asignacion de recursos a politicas publicas
especificas. Ahora con la NEP, todos los actores del proceso presupuestario conocen los
montos asignados a dichos programas y a las distintas unidades responsables de su ejecucion.
Asimismo, con la NEP podran hacerse comparaciones entre unidades responsables para

establecer estandares para evaluar el desemperio.

5.- Implicaciones de la NEP en el Proceso Presupuestario.

La NEP es un paso importante hacia la modernizacién del sector publico federal, pero se
requiere también de la reestructuracion y de la reingenieria organizacion del gobierno para
mejorar los procedimientos internos y la operacion cotidiana. Ello implica adecuar la
normatividad presupuestaria para establecer las nuevas reglas que dirijan sin discrecionalidad

la administracion de los recursos publicos y que incentiven la obtencion de resultados.
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6.- Sistema de Evaluacién del Desempefio

La manera de concebir el control y la evaluacion gubernamental ha ido cambiando con el
tiempo. En México el control del gasto publico se ha concentrado preponderantemente en el
nivel del flujo de efectivo, control que podria denominarse como sistema de control de primera
generacion. Sin embargo, los tipos de control han evolucionado hacia otros de segunda y
tercera generacion; los de segunda generacion pretenden medir y controlar multianualmente
los costos de las politicas publicas; los de tercera generacién, ademas de controlar lo anterior
mediante la evaluacion del desempefio, vigilan que se logren los resultados propuestos.

Evaluar el desempefio y los resultados es medir, continua y periédicamente, el cumplimiento de
la misién y los objetivos de una organizacion, de un programa o de un proyecto. La evaluacion
del desempefio en el sector publico federal tiene el propodsito de realimentar el proceso de
planeacion, programacion y presupuesto al considerar la calidad del servicio y la satisfaccion
del beneficiario, teniendo en cuenta que los productos y servicios ofrecidos deben producir

beneficios reales en la poblacion.

7.- Antecedentes del SED

El desarrollo de indicadores para evaluar el desempefio y los resultados representa una
incursion en territorio poco explorado para el sector publico federal. De la administracion del
presidente Miguel de la Madrid a la fecha se han aplicado varios instrumentos para evaluar el
desempefio denominado convenios de déficit/superavit, los cuales establecen metas a
indicadores financieros.

Asi, para evaluar el desempefio del sector publico federal, en 1996 se iniciaron proyectos piloto
en los sectores de educacion, salud y trabajo (Los proyectos se dirigieron a los siguientes
programas: Programa IMSS-Solidaridad; Programa de Becas de Capacitacion para el Trabajo
(Probecat); Programa de Vacunaciéon Universal; Programa de Manejo efectivo en Casos de
Diarrea; Programa del DIF-Desayunos escolares, y Programa de Telesencundaria. También se
aplicaron proyectos piloto a dos unidades responables: Comision Nacional de Libros de Texto

Gratuitos (Conaliteg) y Consejo Nacional de Fomento Educativo (Conafe).
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8.- Principios del SED

El SED es un instrumento para evaluar continua y periédicamente el desempefio y los
resultados que, en beneficio de la sociedad, logre la administracion publica federal. El
desarrollo de esta herramienta viene a cubrir una necesidad creada por la NEP en lo que se
refiere al desarrollo y la aplicacion de los indicadores del desempefio. El SED tiene su sustento
juridico en los siguientes ordenamientos:

e Ley de Planeacion, art. 23. Los programas sectoriales se sujetaran a las previsiones
contenidas en el Plan y especificaran los objetivos, prioridades y politicas que regiran el
desempefio de las actividades del sector administrativo de que se trate. Contendran
asimismo, estimaciones de recursos y determinaciones sobre instrumentos y responsable de
su ejecucion.

e Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, art. 13. El gasto publico
federal se basara en presupuestos que se formularan con apoyo en programas que sefalen
objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion. Los presupuestos se elaboraran
para cada afo calendario y se fundaran en costos.

e Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, art 16.
Los programas institucionales que formulen las entidades, para efecto de su

presupuestacion, deberan contener:

- La subdivisidon en subprogramas y en su caso proyectos, cuando las actividades por
llevar a cabo requieran un nivel de detalle mayor.

- Los objetivos que se pretendan alcanzar, asi como la justificacion de los programas.

- La cuantificacion de metas por programas, subprograma y proyecto, con sus unidades
de medida y denominacion, de acuerdo con el Catalogo de Unidades de Medida y
Denominaciones de Metas que emita la Secretaria.

- La temporalidad de los programas, asi como sus unidades administrativas
responsables.

- Las previsiones de gasto de acuerdo con lo establecido en la Clasificacion por Objetivo
del Gasto que expida la Secretaria para cada una de las categorias programaticas
establecidas por la misma.

- El impacto regional de los programas con sus principales caracteristicas y los criterios
utilizados para la asignacion de recursos en el ambito regional.

- Las relaciones programaticas intra e intersectoriales
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- Las previsiones de gasto en efectivo y en movimientos devengables, de acuerdo con
la Clasificacion por Objeto del Gasto, asi como el programa de endeudamiento,
cuando se trate de las entidades sefialadas en las fracciones VI a VIl del articulo 2°
de la Ley.

- Las fuentes de financiamiento.

- Las demas previsiones que establezca la Secretaria.
9.- Componentes del SED

El SED se integra con cinco elementos: a) indicadores; b) convenios de desempefo; c)
encuesta a beneficiarios; d) auditorias de resultados, y e€) herramienta tecnoldgica: sistema de
informacion ejecutivo, SIE

Figura 9.

ELEMENTOS DEL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO.
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10.- Indicadores

Los indicadores son parametros que miden el comportamiento de un fendmeno o un proceso.
La introduccion de indicadores de desempefio en el Poder Ejecutivo federal tiene como
objetivos: a) medir el costo, la calidad y el efecto social de los servicios publicos; b) evaluar el
desempefio y los resultados de las dependencias y entidades, y c) verificar que los recursos

publicos se utilicen con honestidad, eficacia y eficiencia durante el ejercicio

No todos los indicadores se disefiaran para evaluar el mismo tipo de desempeifio o resultados.
Algunos, por ejemplo, estaran dirigidos a evaluar al gobierno desde una perspectiva general;
otros, en cambio, se concentraran en el nivel de cumplimiento de servicios o productos
especificos.

De ahi que existan distintas categorias segun el tipo de gestidon que se desea evaluar. De ahi

que existan distintas categorias segun el tipo de gestion que se desea evaluar.

Asimismo, es necesario recordar que los indicadores son importes no solo para las
dependencias globalizadoras, sino también para los responsables de las entidades y
dependencias que los emplean, pues les permitiran evaluar en qué medida estan cumpliendo la

funcién que se les ha encomendado:

e Indicadores estratégicos: Miden el logro de los objetivos de los programas sectoriales
y especiales y algunas actividades institucionales. Proporcionan informacién acerca de
los resultados obtenidos respecto a los desafios establecidos en la planeacion de
mediano plazo. Los indicadores estratégicos aparecen en el PPEF para conocimiento
de la sociedad y sus representantes. Los responsables del cumplimiento de los
indicadores estratégicos son los titulares de las dependencias y las entidades. (Ibidem,
210). Por su caracter mas general, estos indicadores constituyen una medida de
cumplimiento institucional del gobierno y son la base para la rendiciéon de cuentas. Por
esta razon, evaluar la informacién proveniente de ellos debe corresponder a la Camara
de Diputados y a los titulares de las dependencias del Ejecutivo federal.

e Indicadores de los proyectos. Evaldan el cumplimiento de los objetivos de los
proyectos y dan informacion acerca del avance de los mismos. Los responsables del
cumplimiento de estos indicadores son los servidores publicos que encabezan la unidad

responsable que los promueve.
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e |Indicadores de gestion. Proporcionan informacion acerca de las actividades
institucionales de las dependencias y entidades paraestatales; miden el cumplimiento
de las funciones y los procesos internos de las unidades responsables. El uso de los
indicadores de gestién permitira a los ejecutores vigilar y controlar las operaciones;
detectar y prevenir desviaciones que pueden impedir el logro de los objetivos
estratégicos y establecer bases para determinar los costos unitarios por programas,
proyectos y areas.

e Indicadores de servicio. Son los estandares definidos para los servicios que
proporciona una unidad responsable, cuyos usuarios pueden ser otra unidad
responsable o la poblacién. Miden la calidad de los servicios de acuerdo con los
estandares previamente definidos segin sean las necesidades y expectativas de los
clientes.

Para cada tipo de indicador existen varias caracteristicas o criterios por escoger para medir el

desempefio; las que considera el SED son:

a. La eficiencia para medir el buen uso de los recursos; este criterio tiene como objetivo
medir costos unitarios y productividad, asi como evaluar el uso de los recursos
financieros, materiales y humanos; un proceso eficiente logra la mayor cantidad de
productos o servicios al menor costo y tiempo posible;

b. La cobertura para delimitar el alcance espacial de los bienes y servicios publicos y el
de las acciones de gobierno en una region o la poblacién objetivo,

c. El efecto; para medir el efecto de los programas y los proyectos en las condiciones
economicas y sociales de la poblacion y cuantificar, en la medida posible, valores de
tipo politico y social; el efecto también puede medirse de manera interna, cuando los
servicios que se otorgan son para clientes dentro de la misma institucion;

d. La calidad; para captar el nivel de satisfaccion de las necesidades y expectativas de
quienes reciben los bienes y servicios publicos;

e. La equidad; para evaluar el efecto redistributivo del gasto en la sociedad, y

f. alineacion de recursos: para evaluar la congruencia entre recursos aprobados
suministrados (cantidad y oportunidad); este indicador se refiere a la mediciéon de la

SHCP o las areas administrativas que controlan la asignacion de recursos.
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Figura 10
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El criterio a utilizar dependera del tipo de actividad que realiza el ejecutor. Por ejemplo, los
indicadores de la Secretaria de Salud seran, en su mayoria, de efecto y cobertura, en cambio

los de Pemex seran de eficiencia y calidad.
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11.- Contribuciones Especificas del SED al proceso Presupuestario

El SED propicia una serie de avances en las distintas etapas del proceso de planeacion,

programacion y presupuesto:

e Planeacion. El Efecto del sistema en la calidad de la planeacion se refleja en una
mejor alineacién de los proyectos y programas con las demandas de los beneficiarios.
Asimismo, permite realimentar el proceso de planeacion al momento de establecer
objetivos, elaborar indicadores y determinar metas.

e Programacion. El SED proporciona informacion acerca de costos y beneficios de los
programas y proyectos, con la cual se puede estimar el costo de un nuevo programa o
de una meta.

e Presupuesto. Con el SED la asignacion del gasto serd mas objetiva porque los
recursos dependeran de metas de desempefio y costos.

e FEjercicio. Mediante los convenios de desempefio los ejecutores tendran mayor
autonomia de gestion y flexibilidad.

e Evaluaciéon. Con esta nueva perspectiva, el enfoque de evaluacién cambia de uno,
dirigido a verificar el cumplimiento de volimenes, actividades y cantidades de
productos, a otro enfocado en los resultados obtenidos: efecto, cobertura, eficiencia y
calidad.

e Control. EI SED representa un cambio de fondo en el control de uno concentrado en el

flujo de efectivo, a otro que da prioridad al desempefio y los resultados.

Por tanto la NEP y el SED son herramientas valiosas para que la administracion publica:

a) Aumente la eficiencia, eficacia y calidad en la aplicacion de los recursos publicos ante la

demanda creciente de la sociedad;
b) Eleve la cantidad y calidad de los bienes y servicios publicos;

c) Mejore la transparencia del gasto publico al mostrar que los recursos del pais se aplican con

claridad y eficiencia en las prioridades nacionales, y

d) Rinda cuenta de los resultados obtenidos.

[161]



EL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO COMO POLITICA PUBLICA DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO

IMPLICACIONES Y EFECTIVIDAD DEL SISTEMA
DE EVALUACION EN LAS POLITICAS PUBLICAS
DE GASTO

CAPITULO 5

[162]



EL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO COMO POLITICA PUBLICA DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO

CAPITULO 5

5. IMPLICACIONES Y EFECTIVIDAD DEL SISTEMA DE EVALUACION EN LAS
POLITICAS PUBLICAS DE GASTO

5.1 Programas anuales de evaluacién 2007-2009

El Programa Anual de Evaluacion (PAE) tiene el propdsito de establecer el calendario de
ejecucion de las evaluaciones de los programas y vincularlo con la programacion y
presupuestacion del siguiente ejercicio fiscal, asi como determinar qué tipos de evaluaciones
se aplicaran. La implementacién del SED tiene un caracter gradual; inicialmente se sujetaron a
evaluaciones los programas con reglas de operacion, otros que reciben subsidios y algunos
con actividades relevantes, de esta manera anualmente se iran incorporando mas programas
conforme se establezca en el PAE. La SHCP plantea que para 2008 se evaluaria el 14% del
gasto programable federal y hacia el 2010 el 50% del gasto programable. Dionisio Pérez
Jacome, Ban. Mun. BID, CIDE, CEPAL, 24), el SED estaria operando completamente en 2009.

5.2 Programa Anual de Evaluacién 2007

El 30 de abril de 2007, la SHCP, la SFP y el CONEVAL emitieron el PAE 2007, en donde se
detall6 el programa de evaluaciones que se llevarian a cabo durante 2007, respecto al ejercicio
de los recursos en 2006, (véase tabla 6). En éste se estipuld la evaluaciéon de los programas
federales sujetos a reglas de operacion (Anexo 17 del PEF 2007); los programas federales que
iniciaron su operacion durante el ejercicio fiscal 2007 y otros que sefialaron la SHCP, la SFP y
el CONEVAL.

5.3. Evaluacién de consistencia y resultados

Aplicable para todos los programas federales sujetos a reglas de operacion (Anexo 17 del PEF
2007), los resultados se programaron a mas tardar el ultimo dia habil de agosto de 2007. Estas
evaluaciones se realizarian conforme al modelo de los términos de referencia. (Lineamientos
de los términos de referencia para la evaluacion de consistencia y resultados emitidos por el
CONEVAL, emitidos el 30 de abril d07 en DOF) Otros programas sefialados para este tipo de

evaluacion fueron:
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Programa Especial de Educacion, componente Enciclomedia, a cargo de la SEP y el Programa
de Construcciéon y Mantenimiento de la Vivienda, a cargo de la Comisién Nacional de Vivienda.
El CONEVAL se encargaria de las evaluaciones de consistencia y resultados de los siguientes
programas: Programa de Desarrollo Humano Oportunidades; Programa de Abasto Social de
Leche, a cargo de Liconsa S.A. de C.V.; Programa de Abasto Rural; Programa de Apoyo
Alimentario; Programa Integral de Asistencia Social Alimentaria (PIASA); Programa Salud para

Todos “Seguro Popular de Salud” y Programa Habitat.

Tabla Programa Anual de Evaluacién 2007, Cronograma

Tipo de Evaluacién Programas Plazo o fecha limite Producto Entregable

Informe preliminar del tema:

1a etapa: A mas tardar el ultimo dia Disefio
habil de agosto de 2007.

Consistenciay Todos los Programas con 2a etapa: A mas tardar el ultimo dia Informe final del tema: Disefio
Reglas de Operacion y otros habil de octubre de 2007

Resultados ;
que se determinen

) . i Informe final de la evaluacion de
3a etapa: A mas tardar el dltimo dia consistencia y resultados
habil de marzo de 2008

1a etapa: A més tardar agosto de Informe preliminar del tema:

Todos los programas Federales 2007

Disefio
Disefio (excepto los que se sometan a
Evaluacién de Consistencia y
Resultados) 2a etapa: A mas tardar octubre de X -
2007 Informe final del tema: Disefio
A mas tardar el dltimo dia habil de Diagnostico y matriz de
mayo de 2007. indicadores en los términos del

. B numeral vigésimo primero

Propuestas de inclusién en el
PEF Diagnéstico y matriz de

1a etapa: A mas tardar agosto de indicadores en los términos del

Programas nuevos numeral vigésimo primero

Los que se encuentran en el 2007
primer afio de operacién o que

hayan presentado un cambio Una evaluacion en materia de

sustancial disefio y un analisis del
funcionamiento y operacion en
2a etapa: A mas tardar octubre de los términos del numeral
2007 vigésimo segundo.

. - . Primer reporte de avance de
1a etapa: A mas tardar el dltimo dia

habil de agosto de 2007 resultados
Determinados por la SHCP, la

Impacto P .
SFP y el CONEVAL De acuerdo con los términos de Reportes parciales
referencia aprobados de
conformidad con el numeral subsecuentes e
vigesimo. informe final
1a etapa: A mas tardar el Ultimo dia Reporte de avance de
» Determinados por la SHCP, la habil de agosto de 2007.
Especificas resultados
SFP y el CONEVAL . .
De acuerdo con los términos de Informe Final
referencia
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1a etapa: A mas tardar el ultimo dia Reporte de avance de

Determinados por la SHCP, la habil de agosto de 2007 resultados

Estratégicas
SFP y el CONEVAL

De acuerdo con los términos de
referencia Informe Final

Fuente: SHCP, CONEVAL y SFP, Programa Anual de Evaluacién 2007, publicado en el DOF el 30 de abril de 2007

5.3.1 Evaluacion de disefio

Aplica para los programas federales de las dependencias, empleando los términos de
referencia publicados en el DOF, exceptuando aquellos que tendran una evaluacion de

consistencia y resultados.

5.3.2 Evaluacién de programas nuevos

Corresponde a todos aquellos programas que comenzaron su operacion en 2007 o que fueron
reformulados en forma significativa. La evaluacion consiste en la elaboracion de un diagndstico
que justifique la creacion del programa e indique la manera en que el programa contribuira al
logro de los objetivos estratégicos de la dependencia o entidad, la estrategia y mecanismos de
incorporacion de beneficiarios y cuando aplique, las previsiones para la integracion y operacion
del padron de beneficiarios, su impacto presupuestario y las fuentes de financiamiento.
Adicionalmente se elaborara la matriz de indicadores para cada programa y se complementara
con una evaluacion de disefio y un analisis del funcionamiento y operacion de los programas

nuevos.
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TABLA Programa Anual de Evaluacidon 2007, Evaluaciones Programadas

Tipo de evaluacion eyfﬂ:::ri%::s
Total 126
De Consistenciay Resultados 116
103 evaluaciones a 106 programas que entregan subsidios.* 103
Solo el componente de disefio de 13 programas que entregan subsidios 13
Especifica 6
Monitorec_)’de la ob_ra p_)L’Jinca ejecutada en 5 programas que entregan subsidios a 5
la poblacion de bajos ingresos
Evaluacién de la calidad de los servicios del Programa de Desarrollo Humano 1
Oportunidades
De Impacto 2
Guarderias y estancias infantiles para apoyar a madres trabajadoras 1
Apoyos para el consumo de energia eléctrica y gas del Programa de Desarrollo 1
Humano Oportunidades
Estratégica 2
Nutricion y Abasto. 1
Desarrollo Rural. 1

* Para programas como Empleo Temporal y Desarrollo Humano Oportunidades, que ejecutan varias dependencias, sélo se realizd

una evaluacion por programa.

Fuente: SHCP, CONEVAL y SFP, Programa Anual de Evaluacién 2007, publicado en el DOF el 30 de abril de 2007.

5.3.3. Evaluaciones de impacto

Se aplicaran a los programas: Sistema de Guarderias y Estancias Infantiles para Apoyar a
Madres Trabajadoras; Programa de Apoyos para el Consumo de Energia Eléctrica y Gas;
ambos a cargo de la SEDESOL y el Programa Primer Empleo, ejecutado por la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social. En este caso las dependencias se coordinaran con el CONEVAL

para la evaluacion de impacto.
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5.3.4 Evaluaciones especificas

Los programas elegidos son: el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades (evaluacion de
la calidad de los servicios que ofrece). Por otra parte la SEDESOL y el CONEVAL realizaran un
monitoreo de la obra publica ejecutada mediante el Programa para el Desarrollo Local; el
Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas; el Programa 3x1 para Migrantes; el Programa de

Ahorro, Subsidio y Crédito a la Vivienda Progresiva, Tu Casa; y el Programa Habitat.

5.3.5 Evaluaciones estratégicas

De la politica de nutricién y abasto del Gobierno Federal (a cargo del CONEVAL) y de la
politica del Sector Rural para identificar las necesidades especificas de evaluacion de los
distintos programas del sector. En total se programaron 126 evaluaciones a 120 programas y a

2 politicas publicas, como se observa en la tabla anterior (PAE, 2007)

5.4 El Programa Anual de Evaluacion 2008

El 27 de mayo de 2008, mediante oficio circular de la SHCP, la SFP y el CONEVAL, se
comunicé el PAE 2008. (Sistema de evaluaciéon/08-04-27, PAE 2008) Este estipuld la
realizacion de 192 evaluaciones a 133 programas presupuestarios y por primera vez incorpord
una evaluacion a las Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, para
llevarse a cabo en coordinacidon con los gobiernos de las entidades federativas y con las

dependencias federales coordinadoras de los fondos.

5.4.1 Evaluacion de Programas Nuevos

Las dependencias y entidades que propongan la inclusién en el PPEF 2009 de programas de
nueva creacidon o la ampliacion o modificacion sustantiva de los programas federales ya

existentes, deberan presentar el diagnostico que justifique la creacion o modificacion de dichos

programas y la matriz de indicadores del mismo.
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TABLA Programa Anual de Evaluaciéon 2008, Evaluaciones Programadas

Tipo de evaluacion NGmero de
evaluaciones

Total 192
De Consistencia y Resultados 34
*Soélo el componente de disefio de 10 programas de los sectores agropecuario y 34

social que se encuentren en el primer afio de operacién y/o que presentaron
cambios sustanciales en su disefio y/o gestion, y a 24 programas que comenzaron
a operar en 2007 y no realizaron evaluacion de disefio.

Especifica 151
*De desempefio, a los programas que entregan subsidios a la poblacién, con base 133
en la informacién del SED.
*De la percepcion de los beneficiarios, al Programa de Abasto Rural a cargo de 1
DICONSA, S. A
*Diagnostico sobre la igualdad de género a diversos programas de los sectores de 17

Salud, Educacion Publica, Desarrollo Social, Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Reforma Agraria, Economia, Trabajo y Previsién Social, Comunicaciones y
Transportes, y Hacienda y Crédito Publico.

De Impacto 6
*Proteccién Social en Salud; Oportunidades; Desarrollo de la Industria del Software; 6
asi como otros programas que otorgan subsidios.
Estratégica 1
*Respecto de las Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios 1
(Ramo 33)

Fuente: SHCP, Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2009, Exposicién de Motivos. Pag.32

5.4.2 Evaluacién en Materia de Disefio

Para los programas federales que en el ejercicio fiscal 2008 estén en el primer afio de
operacion, a los que tuvieron cambios sustanciales y a los programas que iniciaron su
operacion en el ejercicio fiscal 2007 y que estando obligados, no realizaron dicha evaluacion.
Los programas que se consideraron sujetos a ésta son: Programa para la Adquisicion de
Activos Productivos, Programa de Induccion y Desarrollo del Financiamiento al Medio Rural,
Programa de Uso Sustentable de Recursos Naturales para la Producciéon Primaria, Programa
de Soporte, Programa de Atencion a Problemas Estructurales (Apoyos Compensatorios),
Programa de Apoyo a la Participacion de Actores para el Desarrollo Rural (Fomento a la
Organizacion Rural); todos estos programas corresponden a SAGARPA; Programa de Apoyo a

Zonas de Atencion Prioritaria, Programa de Apoyo Alimentario en Zonas de Atencion Prioritaria,
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Programa de Apoyo a los Avecindados en condiciones de pobreza patrimonial para regularizar
asentamientos humanos irregulares, estos tres a cargo de la SEDESOL; Programa de

Competitividad en Logistica y Centrales de Abasto, a cargo de la Secretaria de Economia.

5.4.3 Evaluacién de consistenciay resultados

A las dependencias y entidades que realizaron evaluaciones de consistencia y resultados en el
ejercicio fiscal 2007 a sus programas, les corresponde llevar a cabo el seguimiento de los
aspectos susceptibles de mejora, derivados de las evaluaciones e integrar los programas de

trabajo para su implementacion, seguimiento y rendicién de cuentas.

5.4.4 Evaluacion Especifica de desempefio

Aplica para los programas federales en operacion durante el ejercicio fiscal 2008, ésta se
realizara con base en la informacion contenida en el SED y en el ambito de los programas de
desarrollo social, correra a cargo del CONEVAL, la SHCP y la SFP coordinaran el resto de las

evaluaciones.

5.4.5 Evaluacidn de la Percepcion de los Beneficiarios del Programa de Abasto
Rural
A cargo de DICONSA, S.A,, de C.V. La medicion la coordinara la SEDESOL y debera ser

comparable con la realizada para 2006.

5.4.6 Diagndstico sobre laigualdad de género

Que abordara la inclusiéon de indicadores que permitan medir la perspectiva de género en los
programas federales en sus correspondientes matrices de indicadores. Este correspondera al
Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES) y se aplicara a los siguientes programas:
Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES), Fondo de
Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR), Programa Nacional de Financiamiento al
Microempresario (PRONAFIM), programas de la Secretaria de Economia; Programa
Comunidades Saludables, Caravanas de Salud y Programas de Atencion a Familias y
Poblacion Vulnerable, programas de la Secretaria de Salud, y el ultimo en coordinacion con el
DIF; Programa de Apoyo al Empleo (PAE), Programa Habitat, Programa de Ahorro y Subsidio
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para la Vivienda “Tu Casa”, Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones), Programa de
Empleo Temporal (PET), Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, Programa de
Vivienda Rural, Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas
Para Implementar y Ejecutar Programas de Prevencién de la Violencia Contra las Mujeres,
Programa de guarderias y estancias infantiles para apoyar a madres trabajadoras, todos a
cargo de SEDESOL y en correspondencia con otras dependencias; Programa de la Mujer en el
Sector Agrario, de la Secretaria de la Reforma Agraria; Programa de Organizacion Productiva
para Mujeres Indigenas (POPMI) de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los pueblos

Indigenas.

5.4.7 Evaluacion de impacto

Para los siguientes programas: Programa Habitat, Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y
Mediana Empresa, Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad y Programa para
el Desarrollo de la Industria del Software (PROSOFT). La Secretaria de Salud realizara una
evaluacion de impacto del Sistema de Proteccion Social en Salud, y el CONEVAL estara a
cargo de la evaluacion de impacto de mediano plazo del Programa de Desarrollo Humano

Oportunidades, sobre la escolaridad y trabajo de los beneficiarios.

5.4.8 Evaluacién Estratégica

Del Ramo 33, a cargo de la SHCP, en coordinacién con los gobiernos de las entidades
federativas y con las dependencias federales coordinadoras de los fondos de aportaciones

federales que constituyen dicho ramo presupuestario.

5.5 El Programa Anual de Evaluacion 2009

El PAE 2009 se incorpor6 dentro de la Exposicion de Motivos del PPEF 2009, presentandose
antes el inicio del ejercicio fiscal, posteriormente se comunicé mediante oficio el 19 de
diciembre de 2008. (Sistema de Evalua, Prog anual evaluacion 2008) En éste se propone llevar
a cabo 196 evaluaciones a 136 programas federales, 2 programas de gasto federalizado

(Ramo 23) y a las politicas publicas de salud y seguridad social y de microcrédito.
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5.5.1 Evaluaciéon de Programas Nuevos

Aplica para las dependencias y entidades con propuestas de inclusién de programas de nueva
creacion o la ampliacion o modificacion sustantiva de los programas federales ya existentes en
el PPEF 2010; ésta consistira en el diagnéstico que justifica la creacién o modificaciéon de

dichos programas y la matriz de indicadores del programa.

5.5.2 Evaluaciones de consistenciay resultados (componente de disefio)

Aplica para los programas en las modalidades S y U, aquellos que en 2009 estan en su primer
afio de operacion o que hayan tenido cambios sustanciales y para los de las modalidades By E
siguientes: Programa de Fomento al Empleo, Programa de Apoyo a la Productividad,
Operacion y Mantenimiento del Sistema Cutzamala, Operacion y Mantenimiento del Sistema de
Pozos de Abastecimiento del Valle de México, Provision de servicios de educacion técnica,
Provision de servicios de educacion superior y posgrado, Investigacion cientifica y desarrollo
tecnoldégico, Produccion y distribucion de libros de texto gratuitos, Prestacion de servicios en los
diferentes niveles de atencién a la Salud, Formacion de recursos humanos especializados para
la salud, (hospitales), Reduccion de enfermedades prevenibles por vacunacion, Investigacion y
desarrollo tecnoldgico en salud, Operacién y mantenimiento de las centrales generadoras de
energia eléctrica, Produccién de petréleo, gas, petroliferos y petroquimicos, Operaciéon y

mantenimiento de los procesos de distribucion y de comercializacién de energia eléctrica,

Operacién y mantenimiento de las lineas de transmision y subestaciones de transformacion
que integran el Sistema Eléctrico Nacional, Distribucidon de energia eléctrica, Comercializacion
de petréleo, gas, petroliferos y petroquimicos, Generaciéon de energia eléctrica, Servicios de

guarderia, Atencion a la salud publica y salud reproductiva, y Atencion de Urgencias.

5.5.3 Evaluacion de procesos

Aplicara para los siguientes programas federales: Programa de Vivienda Rural, Programa de
Fomento y Desarrollo de las Culturas Indigenas, Programa de Turismo Alternativo en Zonas
Indigenas, Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO), Programa de Desarrollo

Institucional Ambiental y Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad.
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5.5.4 Evaluacion Especifica de Desempefio

Se realizara para los programas federales con MIR en el SED y que estén en operacion
durante 20009.

5.5.5 Evaluacién de la Percepcién de los Beneficiarios

SEDESOL coordinara la evaluacion de percepcion de los beneficiarios de los programas de
Atencién a los Adultos Mayores de 70 Afios y mas en zonas rurales, Opciones Productivas y

Guarderias y estancias infantiles para apoyar a madres trabajadoras.

Tabla Relacién de Programas Federales incluidos en el PAE 2009

DepEeztdigggia ° Nombre del Programa presupuestario
Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario
Programa de Apoyo a los Fondos de Aseguramiento Agropecuario
Programa de esquema de financiamiento y subsidio federal para vivienda
Programas Albergues Escolares Indigenas (PAEI)
Programa de Infraestructura Basica para la Atencién de los Pueblos Indigenas (PIBAI)
Programa Fondos Regionales Indigenas (PFRI)
Programa Organizacién Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI)
Promocion de Convenios en Materia de Procuracién de Justicia (PCMJ)

SHCP Programa de Fomento y Desarrollo de las Culturas Indigenas (PFDCI)
Programa Turismo Alternativo en Zonas Indigenas (PTAZI)
Programa de Coordinacion para el Apoyo a la Produccién Indigena (PROCAPI)
Fondo de Contingencias y Autoseguro
Fomento a la produccién de vivienda en las Entidades Federativas y Municipios
Atencion a Indigenas Desplazados (Indigenas urbanos y migrantes desplazados)
Proyectos de comunicacion indigena
PROCAMPO
Programa para la Adquisicion de Activos Productivos
Programa de Apoyo a Contingencias Climatolégicas
Programa de Uso Sustentable de Recursos Naturales para la Produccién Primaria
SAGARPA Programa de Soporte al Sector Agropecuario
Programa de Induccién y Desarrollo del Financiamiento al Medio Rural
Programa de Atencién a Problemas Estructurales
Programa de Apoyo a la Participacion de Actores para el Desarrollo Rural
Secretaria de Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales (FOMMUR)
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Economia

Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad (FONAES)

Fondo de Apoyo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (Fondo PYME)
Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario

Comité Nacional de Productividad e Innovacion Tecnolégica (COMPITE)
Programa para el Desarrollo de la Industria del Software (PROSOFT)
Competitividad en Logistica y Centrales de Abasto

Reconversion de sectores productivos ante la eliminacién de cuotas compensatorias de productos chinos

Secretaria del Trabajo
y Prevision Social

Programa de Apoyo al Empleo (PAE)

Programa de Fomento al Empleo

Secretaria de la
Reforma Agraria

Programa de la Mujer en el Sector Agrario (PROMUSAG)
Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos (FAPPA)
Joven Emprendedor Rural y Fondo de Tierras

Secretaria de Salud

Programa Comunidades Saludables

Programas de Atencién a Personas con Discapacidad

Programas para la Proteccion y Desarrollo Integral de la Infancia
Programas de Atencién a Familias y Poblacién Vulnerable

Caravanas de la Salud

Seguro Médico para una Nueva Generacion

Sistema Integral de Calidad en Salud

Atencion curativa eficiente

Prestacion de servicios en los diferentes niveles de atencién a la salud
Formacion de recursos humanos especializados para la salud (hospitales)
Reduccion de enfermedades prevenibles por vacunacion
Investigacion y desarrollo tecnolégico en salud

IMSS-Oportunidades

Programa IMSS-Oportunidades

Secretaria de
Educacion Publica

Programa de Educacion Inicial y Basica para Poblacion Rural e Indigena (CONAFE)

Atencion a la Demanda de Educacion para Adultos (INEA)

Programa de Mejoramiento del Profesorado (PROMEP)

Programa Nacional de Becas y Financiamiento (PRONABES)

Programa Escuelas de Calidad

Programa Fondo de Modernizacién para la Educacion Superior (FOMES)

Programa Fondo de Inversién de Universidades Publicas Estatales con Evaluacién de la ANUIES (FIUPEA)
Programa de Fortalecimiento de la Educacion Especial y de la Integracion Educativa

Programa de Mejoramiento Institucional de las Escuelas Normales Publicas

Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en Educacién Inicial y Basica (CONAFE)
Programa Becas de apoyo a la Educacion Basica de Madres Jovenes y Jovenes Embarazadas

Programa de Educacion Preescolar y Primaria para Nifios y Nifias de Familias Jornaleras Agricolas
Migrantes

Programa Asesor Técnico Pedagdgico

Programa Educativo Rural

Programa Nacional para la Actualizacion Permanente de los Maestros en Educacién Basica en Servicio
Programa Nacional de Lectura

Programa para el Fortalecimiento del Servicio de la Educacién Telesecundaria

Programa Beca de Apoyo a la Préctica Intensiva y al Servicio Social para Estudiantes de Séptimo y Octavo
Semestres de Escuelas Normales Publicas Cultura Fisica Deporte Alta Competencia

Programa de Apoyo a las Culturas Municipales y Comunitarias (PACMYC)

Programa de Apoyo a Comunidades para Restauracion de Monumentos y Bienes Artisticos de Propiedad
Federal (FOREMOBA)

Programa de Apoyo a la Infraestructura Cultural de los Estados (PAICE)

Subsidios federales para organismos descentralizados estatales

Fondo de Apoyo para Reformas Estructurales de las Universidades Publicas Estatales (Fondo de concurso
para apoyar las reformas de las UPES para abatir pasivos contingentes derivados de pensiones y
jubilaciones)

Fondo de Apoyo para Saneamiento Financiero de las UPES por Abajo de la Media Nacional en Subsidio
por Alumno (Fondo de concurso para propuestas de saneamiento financiero)

Fondo para el Reconocimiento de Plantilla de las Universidades Publicas Estatales (fondo de concurso)
Fondo para Incremento de la Matricula en Educacién Superior de las Universidades Publicas Estatales y
con Apoyo Solidario

Fondo para la Consolidacion de las Universidades Publicas Estatales y con Apoyo Solidario

Modelo de Asignacion Adicional al Subsidio Federal Ordinario, Universidades Publicas Estatales
(Distribucion por la férmula CUPIA con participacién de la SEP y ANUIES)
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Provisién de servicios de educacion técnica

Provisién de servicios de educacion superior y posgrado
Investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico
Produccion y distribucion de libros de texto gratuitos

Becas de posgrado y otras modalidades de apoyo a la calidad

CONACYT Sistema Nacional de Investigadores
Fortalecimiento a nivel sectorial de las capacidades cientificas, tecnolégicas y de innovacién
IMSS Servicios de guarderia
Atencion a la salud publica y salud reproductiva
ISSSTE Atencion de urgencias

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales

Proarbol - Programa de Desarrollo Forestal (PRODEFOR

Proarbol - Programa de Plantaciones Forestales Comerciales (PRODEPLAN)

Proarbol - Programa de Pago por Servicios Ambientales (PSA)

Proarbol - Programa de Conservacion y Restauraciéon de Ecosistemas Forestales (PROCOREF)
Proarbol - Programa para desarrollar el mercado de servicios ambientales por captura de carbono y los
derivados de la biodiversidad y para fomentar el establecimiento y mejoramiento de sistemas agroforestales
Proarbol - Manejo de Germoplasma y Produccién de Planta

Proarbol - Promocion de la produccién y la productividad de los Ecosistemas Forestales de manera
sustentable

Proarbol - Programa de asistencia técnica para el acceso a los programas forestales

Programa de Desarrollo Regional Sustentable (PRODERS)

Programa de Agua Limpia

Programa de Desarrollo Institucional Ambiental (PDIA)

Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas

Programa para la Construccion y Rehabilitacion de Sistemas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas
Rurales

Programa de Rehabilitacion y Modernizacion de Distritos de Riego

Programa de Desarrollo Parcelario

SEDESOL

Programa Habitat

Programa de Abasto Social de Leche a cargo de Liconsa, S.A. de C.V.

Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. de C.V. (DICONSA)
Programa de Opciones Productivas

Programas del Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias (FONART)
Programa de Ahorro, Subsidio y Crédito para la Vivienda "Tu casa"

Programa 3 x 1 para Migrantes

Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas

Programa de Coinversién Social

Programa de Empleo Temporal (PET)

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

Programa de Vivienda Rural

Programa de Apoyo Alimentario

Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades Federativas, Para Implementar y Ejecutar
Programas de Prevencién de la Violencia Contra las Mujeres

Programa de guarderias y estancias infantiles para apoyar a madres trabajadoras
Rescate de espacios publicos

Programa de Atencion a los Adultos Mayores de 70 afios y mas en zonas rurales
Programa de apoyo a los avecindados en condiciones de pobreza patrimonial para regularizar
asentamientos humanos irregulares (PASPRAH )

Programa de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritaria

CFE

Operacién y mantenimiento de las centrales generadoras de energia eléctrica

Operacién y mantenimiento de las lineas de transmision y subestaciones de transformacion que integran el
Sistema Eléctrico Nacional

Operacién y mantenimiento de los procesos de distribucion y de comercializacion de energia eléctrica

Fuente: SHCP, Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2009, Exposicion de Motivos. pags.

41-44.
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5.5.6 Diagndstico sobre la Perspectiva de Género

Corresponde al INMUJERES realizar un diagnéstico sobre la inclusién de indicadores en la MIR
de los programas, que permita evaluar la perspectiva de género para los siguientes programas:
Atencién a la salud publica y salud reproductiva, Atencién curativa eficiente, Servicios de
guarderias, Prestacion de servicios en los diferentes niveles de atencion a la salud, Prevencion
y atencion del VIH/SIDA y otras infecciones de transmision sexual, Programa
IMSSOportunidades, Programa de Apoyo al Empleo (PAE), Programa de Desarrollo Regional
Sustentable (PRODERS), Programa de Opciones Productivas, Programas del Fondo Nacional
de Fomento a las Artesanias (FONART), Programa de Coinversion Social, Programa de Agua
Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas, Programa para la Construccion y
Rehabilitacién de Sistemas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales, Programa de
Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO), Programas de Rescate de Espacios Publicos,
Programa de Esquema de Financiamiento y Subsidio Federal para Vivienda, Programa de Uso
Sustentable de Recursos Naturales para la Produccién Primaria, Programa de Apoyo a los
Avecindados en Condiciones de Pobreza Patrimonial para Regularizar Asentamientos

Humanos Irregulares (PASPRAH) y Programa de Equidad de Género.

5.5.7 Evaluacion especifica a los programas del ramo 23

Fondo Metropolitano y Fondo Regional, evaluacion a cargo de la SHCP y la SF, en

coordinacion con las entidades federativas y la Unidad de Politica y Control Presupuestario.
5.5.8 Evaluacion de Impacto

Para los programas de Abasto Social de Leche (SEDESOL); Atencion a la Demanda de
Educacion para Adultos (INEA); Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario, Programa del

Seguro para Contingencias Climatolégicas, Fondos Regionales Indigenas (los tres a cargo de
la SHCP) y Programa IMSSOportunidades (IMSS).
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5.6 Evaluaciones estratégicas

El CONEVAL iniciara una evaluacion estratégica a la politica publica de salud y seguridad
social, asi como a la politica publica de microcrédito del Gobierno Federal y dara continuidad a
la evaluacién estratégica del Ramo 33. Por su parte INMUJERES coordinara una evaluacion
estratégica sobre la inclusién de la perspectiva de género en las politicas publicas de vivienda,

salud, trabajo y proyectos productivos.

5.7 Resultados obtenidos de las evaluaciones practicadas

El CONEVAL resumid y sistematizé en diciembre de 2007 los primeros resultados del PAE
2007, en donde se presentan las observaciones y recomendaciones para los programas
evaluados. En términos generales se desprenden las siguientes recomendaciones:

(Disposiciones Generales del SED, el CONEVAL tiene los resultados de la evaluacion en linea)

1. Las ROP deben reflejar claramente los objetivos y la consistencia de los procesos, esto
es, los conceptos y criterios para seleccionar a los beneficiarios, asi como asegurar la
consistencia entre los objetivos del programa, las metas y el disefio del programa;

2. Definir claramente la poblacion objetivo;

3. Asegurar la existencia de personal suficiente y capacitado para la operacion y monitoreo
del programa;

4. Fomentar el cumplimiento de plazos;

5. Incentivar la coordinacion efectiva entre instituciones y entre programas para potenciar
los beneficios otorgados;

6. Mejorar la calidad de los bienes y servicios provistos;

7. Aumentar la difusién y promocion de los programas, sus beneficios y las ROP;

8. Implementar mecanismos efectivos de control presupuestal, evitar el exceso de gastos
administrativos a costa de las transferencias del programa, asi como implementar
sistemas de control y consolidar a las contralorias sociales;

9. Emplear sistemas de evaluacidon y monitoreo con indicadores e informacion utiles y
confiables; ello significa actualizar las bases de datos, los padrones de beneficiarios, la
informacién generada por los programas, mecanismos de seguimiento del cumplimiento
de la normatividad, generar indicadores de resultados para medir el impacto en la

poblacion atendida, indicadores de cumplimiento de metas y procesos operativos para
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el control de la gestidn, y analizar las recomendaciones para el mejor funcionamiento
del programa.

10. Sobre la metodologia para llevar a cabo la evaluacién el CONEVAL apunta: “Para la
evaluacion externa 2007 se utiliz6 un instrumento homogéneo que permitiera obtener
informaciéon comin para los programas federales, en seis temas: disefio, planeacién
estratégica, cobertura y focalizacién, operacion, percepcion de la poblacion objetivo y
resultados. El instrumento de evaluacion — Evaluacion de Consistencia y Resultados—
consistio en preguntas especificas sobre las caracteristicas de los programas en estos
seis temas, acompafiadas de sus respectivas justificaciones, ademas de propuestas y
sugerencias de mejora por parte de los evaluadores externos. El 80 por ciento de las
preguntas tenian respuestas binarias para hacer mas homogéneas las respuestas y
andlisis posterior. “(CONEVAL)

Tablas PAE 2007, Evaluaciones de Consistencia y Resultados: Observaciones

En la tabla 13 se presentan los principales hallazgos de las evaluaciones de Consistencia y
Resultados a los programas presupuestarios. En materia de Disefio los principales problemas
se encuentran en la definicion de la poblacion objetivo y en la carencia de instrumentos de
monitoreo; en lo que atafie a la Planeacién Estratégica, se observa que no se emplean
instrumentos de planeaciéon y no se sabe con precision cuales son los resultados que se
pretenden alcanzar. En cuanto a la Operacidn se constata el cumplimiento de la normatividad,
por ende la operacion es eficaz y se cuenta con infraestructura, susceptible de mejorarse.
Sobre la Cobertura y Focalizacion, los resultados son muy pobres en cuanto a la
cuantificacion de la poblacién objetivo y potencial, y la disposicion de una estrategia de
cobertura; la evaluacion de la Percepcion de los Beneficiarios, sefala la disponibilidad de
instrumentos para medir ésta, aunque la informacién que proporcionan no se percibe como
objetiva; finalmente en materia de Medicion y Tipo de Resultados, es necesario generar

mayor evidencia del progreso en el cumplimiento de objetivos.
La tabla 14 contiene el detalle de las observaciones y recomendaciones de las evaluaciones

externas por dependencia y programa. La mayoria de los programas evaluados se concentran
en la SHCP, SEDESOL, SEP, SEMARNAT y SAGARPA.
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Tabla PAE 2007, Evaluaciones de Consistencia y Resultados por Dependencia

Tema Hallazgos de las evaluaciones en los programas presupuestarios (porcentaje
de programas evaluados)
Disefio 71 Tienen claramente identificado el problema que atienden

Identificaciéon del problema

67 Cuentan con objetivos que corresponden a la solucion del problema que atienden

Poblacion a atender

58 Tienen un disefio adecuado para alcanzar su propdsito y atender a la poblacion
objetivo

47 Tienen definida a la poblacion total que presenta el problema que atienden

Légica causal

76 Tienen claro que el logro de su proposito contribuye a la solucién de un problema
de desarrollo o a la consecucioén de los objetivos estratégicos de las dependencias y
entidades

4 Cuentan con una matriz de indicadores clara y vélida (Iégica vertical)

66 Tienen un disefio claramente expresado en la normatividad

50 Definieron bienes y servicios publicos necesarios y suficientes para el logro de su
propésito

Instrumentos de monitoreo

41 Tienen indicadores claros, relevantes, econdmicos, monitoreables y adecuados

35 Pueden medir el nivel de logro de sus resultados esperados a cada nivel de
objetivos (légica horizontal)

Planeacién Estratégica

Orientacién a resultados

58 Utilizan los resultados de las evaluaciones para mejorar su desempefio

51 Tienen metas pertinentes y plazos especificos para sus indicadores de
desempefio

49 Tienen un ntmero suficiente de indicadores orientados a resultados que reflejan
su proposito

21 Establecen claramente los resultados que se busca alcanzar

Instrumentos de planeacién

25 Cuentan con planes estratégicos a corto, mediano y largo plazo
23 Establecen indicadores, metas, estrategias, politicas y programas de trabajo

27 Tienen mecanismos para establecer y definir metas e indicadores

Operacién

Cumplimiento de la normatividad

84 Cumplen con la normatividad establecida para la entrega de apoyos

89 Tienen evidencia documental de que cumplen con los procesos de ejecucion
establecidos

Eficacia en la operacién

76 Tienen procedimientos adecuados para procesar solicitudes de apoyo

72 Tienen procesos estandarizados y adecuados para la seleccion de proyectos y
beneficiarios

Infraestructura necesaria

80 Cuentan con una estructura organizacional que les permite alcanzar su propésito

80 Tienen informacion sistematizada que permite dar seguimiento oportuno a la
ejecucion de obras y/o acciones

84 Cuentan con indicadores de eficacia en la operacién

61 Tienen informacion sistematizada y adecuada sobre la administracion y
operacion del programa
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24 Cuantifican la poblacién objetivo y potencial

Coberturay focalizacion . . -
25 Tienen un avance adecuado para cumplir con su propdsito

23 Cuentan con una estrategia de cobertura a corto, mediano y largo plazo
Avance en la cobertura 9 ylargop

21 Cuentan con una estrategia de cobertura que se considera adecuada

Percepcion de los beneficiarios 54 Cuentan con instrumentos para medir el grado de satisfaccion de la poblacion
objetivo

Medicion de la existencia de instrumentos

- s 37 Presentan informacién objetiva
de percepcion de los beneficiarios

Medicién y Tipo de Resultados 36 Han demostrado adecuado progreso en alcanzar sus objetivos

42 Recolectan informacion veraz y oportuna sobre los indicadores que miden sus
Evidencia del progreso en el objetivos

cumplimiento de objetivos
26 Han llevado a cabo evaluaciones externas que le permitan medir su impacto

Fuente: SHCP, Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2009, Exposicién de Motivos. pags.
27-29.

En general las evaluaciones muestran areas de mejora importantes en el disefio y la
consistencia de los programas federales. A lo largo de 2008 el CONEVAL y la SHCP
enfatizaron la actualizacion de las matrices de indicadores de los programas. Un elemento
importante en este proceso fue la capacitacion para el personal relacionado con la coordinacion
y operacion de programas presupuestarios; la planeacion estratégica; la programacion y
presupuesto; la evaluacion y otras tareas relacionadas. La primera etapa de capacitacion
consistié en la difusion de los conceptos basicos de gestién para resultados, presupuesto
basado en resultados, mejoramiento de la gestién publica, matriz de indicadores (metodologia
del marco légico) y el sistema de evaluacion del desempefio; a continuacion se impartié un
curso-taller para la elaboraciéon de la matriz de indicadores con base en la metodologia del
marco logico y finalmente el curso-taller para el desarrollo de indicadores de resultados en las
dependencias y entidades. De esta manera se pas6 de un universo de 120 MIR en 2007, con
s6lo 7 matrices consistentes y 78 inconsistentes a un universo de 133 MIR en 2008, con 25
matrices consistentes y sélo 17 inconsistentes, el resto son MIR parcialmente consistentes.
(CONEVAL en SHCP)

La primera etapa de operacion del SED ha requerido el disefio de las MIR para los programas
presupuestarios, en este proceso, en los ultimos tres ejercicios fiscales se han refinado los
indicadores de resultados por programas, de acuerdo con la tabla 15, reduciendo el numero de
indicadores.
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5.8 Empleo de lainformacién en el PPEF 2009

En la Exposicion de Motivos del PPEF 2009 se hace un balance de los resultados derivados de
las evaluaciones externas del PAE 2007 y se enumera el efecto de éstas en la modificaciéon o
sustitucion de programas en el PPEF 2009. En el caso de la SEP las evaluaciones
recomendaron que los programas del Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE),
Modelo Comunitario de Educacion Inicial y Basica para Poblacion Mestiza y Modelo
Comunitario de Educacion Inicial y Basica para Poblacion Indigena y Migrante, tuviesen una
sola matriz de indicadores y la inclusién de un mayor numero de indicadores de resultados.
Para atender la recomendacion en el PPEF 2009 se fusionaron ambos programas en el
nombrado “Programa de Educacidn Inicial y Basica para la Poblacion Rural e Indigena”, a cuya

MIR se agregaron mas indicadores para evaluar su impacto.

En la Secretaria de Salud se integraron al Seguro Popular, el programa Financiamiento
Equitativo de la Atencibn Médica y otros programas, incorporando las siguientes
recomendaciones derivadas de la evaluacion: definicion clara de fin y propdsito; mejora en la
alineacion al programa sectorial y objetivos del PND 2007-2012; definicion de la linea base
para los indicadores e inclusién de un indicador de acreditacion de unidades médicas a nivel de
actividad. El programa Caravanas de la Salud integré en la MIR como componente la atencion
médica, mejoro las férmulas de los indicadores para este nivel, asi como los supuestos. La
Secretaria del Trabajo y Prevision Social concluyé el Programa de Apoyo a la Capacitacion
(PAC) y en su lugar incorporé en el PPEF 2009 el Programa de Apoyo a la Productividad, con
el objeto de promover la productividad de las empresas, a través del impulso a las

competencias laborales de los trabajadores.

Por su parte, SEMARNAT fusion6 en el PPEF 2009 los programas: Uso Eficiente del Agua y la
Energia Eléctrica y Uso Pleno de la Infraestructura Hidroagricola, en virtud de su
complementariedad, proponiendo el Programa de Modernizacion y Tecnificacion de Unidades
de Riego. Finalmente CONACYT modificd el Programa de Fomento, Formacion, Desarrollo y
Consolidacion de Cientificos y Tecnoélogos y de Recursos Humanos de Alto Nivel para
proponerlo en el PPEF 2009, como el programa Becas de Posgrado y otras Modalidades de
Apoyo a la Calidad en donde atiende la recomendacion de incorporar un componente de
desarrollo de capacidades cientificas y tecnolégicas, dirigido a formar, fortalecer o consolidar
areas de conocimiento o aplicacion, prioritarias para el desarrollo del pais, asi como para la

formacion de redes de investigadores.
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También destaca la formulacion del programa Apoyo a la Consolidacién Institucional, cuyo
objetivo es la consolidacion y la vinculacién de recursos humanos de alto nivel en los sectores
académico y productivo, a través de estancias sabaticas y posdoctorales, repatriaciones,
retenciones y la incorporacion de maestros y doctores en las empresas; ademas se disefid una
actividad de fomento a la formacién y fortalecimiento de redes tematicas de investigadores,
bajo el Programa de Apoyos Institucionales para Actividades Cientificas, Tecnologicas y de
Innovacién.(SHCP,PPEF, 2009, p.32)

En cuanto a los Resultados del PAE 2008, la Exposicion de Motivos del PPEF 2009 sdlo
consigna que a septiembre de 2008 “se ha concluido y entregado el “Diagnéstico sobre la
igualdad de género” ... con recomendaciones a los 17 programas presupuestarios evaluados
en materia de disefio, inclusion y evaluaciéon de indicadores con perspectiva de género en 5
ejes tematicos: vivienda e infraestructura; apoyos productivos y conciliacion trabajo-familia;
desarrollo de capacidades; salud, y violencia de género. Las recomendaciones viables y

pertinentes se incluyeron en MIR de los programas presupuestarios incluidos en el PPEF 2009.

5.9 El Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social 2008-2011

En cumplimiento de la atribucion que le otorga el articulo 72 de la Ley General de Desarrollo
Social el CONEVAL, publicé su Informe de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social
2008 (CONEVAL, op. Cit, pag. 84). La relevancia del documento reside en su caracter de
evaluacién de una politica publica, a diferencia de las evaluaciones individuales de los
programas y proyectos, proporciona un panorama sobre el disefio de la politica social en

conjunto y el lugar que ocupa cada programa en la misma.

Si bien el informe destaca los avances en las Ultimas dos décadas en materia de desarrollo
social, en cuanto cobertura de servicios basicos y reduccidon de la pobreza, el CONEVAL
también subraya los retos pendientes, como la lenta reduccion de la pobreza, la magnitud de
la pobreza urbana, el macro crecimiento econémico y los bajos salarios reales, la inequitativa
distribucion del ingreso, las desigualdades en el desarrollo regional, la discriminacion de género
y hacia las etnias y los problemas de salud publica; entre otros.

En estas dos décadas la politica de desarrollo social se ha consolidado por el importante
incremento del presupuesto, la descentralizacion de recursos federales, la focalizacion de los

programas, el apoyo a las capacidades basicas y algunos esfuerzos para aprovechar las
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sinergias entre programas y la incipiente cultura de evaluacion. Sin embargo el CONEVAL
sefiala que aunque en la CPEUM se encuentran consagrados los derechos sociales, la
exclusion de una parte importante de la poblacion de éstos es sistematica; por una parte la
definicion normativa es ambigua o imprecisa o éstos “se encuentran definidos en forma
fragmentaria y dispersa,”(CONEVAL, op, cit, pag, 73) lo que no permite que se recojan en los

planes y programas de gobierno.

Por razones estructurales, explica el CONEVAL, hay una diversidad de programas, por ende
“existe una gran dispersion de recursos en diversos programas, secretarias e instituciones, lo
cual significa una atomizacion del gasto que puede traducirse en una falta de efectividad y
eficiencia”,(CONEVAL,op,cit,pag, 76) lo que segun el CONEVAL, da lugar a duplicidades entre
programas y aparatos burocraticos, escalas pequefias de operacion con altos costos fijos,
problemas de coordinacion interinstitucional, tanto al interior de las dependencias como entre

ordenes de gobierno y problemas en la planeacion de la politica de desarrollo social.

En la politica social actual hay “un gran nimero de programas sin que exista un diagndstico
claro para sustentar su razén de ser... el problema se agrava ya que en cada gobierno o
legislatura existe el incentivo para crear programas nuevos, con lo cual la dispersion del gasto,
las posibles duplicidades y los problemas de coordinacion tienden a aumentar
sistematicamente,” (CONEVAL,op,cit,pag, 82) afirma el CONEVAL. De acuerdo con la
evaluacion del CONEVAL vy otras investigaciones como las de John Scott, los programas
sociales tienen una incidencia distributiva muy amplia, los hay muy regresivos (ISSSTE,
educacion superior, salud en hospitales, salud en el IMSS y subsidio eléctrico) y muy
progresivos (Educacion primaria, servicios de salud de la SSA, Oportunidades). En el caso de
los Fondos del ramo 33 no se aprecia ningun criterio redistributivo o asociado a costos, “los
recursos de los Fondos se distribuyen con base en lo recibido en afios pasados, cuando los
recursos ejercidos en cada estado dependian de negociaciones politicas y no de un andlisis de
las necesidades de los mismos.... pareciera ser que no existe ningun criterio de eficiencia o
equidad y que se asume que las condiciones y necesidades de los estados no cambian con el
paso del tiempo,”(CONEVAL,op,cit,pag,80) argumenta el CONEVAL.
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De acuerdo con la evaluacion, la concepcion de la politica social, “como el conjunto de
programas sociales que se ofrecen a la poblacién que no cuenta con acceso a los servicios
sociales”, deja de lado el problema de la necesaria coordinacion entre la politica de desarrollo
social y la de desarrollo econédmico. Para el CONEVAL una de las razones por las que la
pobreza se ha reducido tan lentamente es la escasa creacion de empleos formales y el pobre
crecimiento de los salarios reales. Asi que los factores que inciden en el desarrollo social, pero
no forman parte de la politica de desarrollo social son: “los programas sociales tradicionales; la
educacion, salud y seguridad formales; y el mercado laboral”. (CONEVAL, op, cit, pag, 82) Asi
el CONEVAL sefiala que los programas focalizados de desarrollo social, si bien garantizan la
eficiencia del gasto, no reditian como las politicas universales para mejorar la calidad y la
cobertura de la educacion, salud y seguridad social. En general para el CONEVAL no se
aprecia claridad y coordinacion en las acciones de la politica de desarrollo social. Son muchas
las dependencias gubernamentales que llevan a cabo programas y acciones para el desarrollo
social y prevalece la descoordinacion entre ellas. Ademas segun el CONEVAL, no estan
vinculados el conjunto de programas sociales con las instituciones de seguridad social y las
politicas y acciones econdmicas, particularmente la politica laboral. Entonces el panorama se

reduce a esfuerzos dispersos que no pueden romper el circulo vicioso de la pobreza.

Este diagndstico del CONEVAL alcanza a la estrategia de Vivir Mejor, que si bien pretende
“concentrar todas las acciones del gobierno encauzandolas hacia un mismo objetivo, el
Desarrollo Humano Sustentable, evitando su dispersion y sacando el mayor provecho de los
recursos publicos invertidos,” (SEDESOL, vivir mejor pol. Soc del gob fed.)a través de “un
marco general enfocado en tres lineas de accion: el desarrollo de capacidades basicas, la
consolidacion de una red de proteccion social y el establecimiento de puentes comunicadores
hacia un desarrollo econémico sostenido y sustentable,”(idempag,26) para el CONEVAL la
estrategia nunca sefiala concretamente “como sera la coordinacion de programas, acciones y
estrategias al interior del Gobierno Federal”’, asi como tampoco “determina como podran ser
compatibles los programas sectoriales —objetivos, indicadores y metas- con la Estrategia” y
finalmente el CONEVAL afirma que “para abatir el rezago en materia de seguridad social,
crecimiento econémico y productividad, ademas de fortalecer programas presupuestarios y
acciones precisas, la Estrategia debera buscar politicas integrales para que exista sinergia y
coordinacion entre el conjunto de programas sociales, la seguridad social y el desempefio de la
economia en su conjunto.”(CONEVAL, op, cit, pag, 96)
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Como todas las evaluaciones, ésta tiene un conjunto de recomendaciones para mejorar la
politica social a los diversos actores involucrados. EI CONEVAL hace recomendaciones
generales al Poder Ejecutivo Federal, Estados y Municipios; especiales al Ejecutivo Federal y al
H. Congreso de la Uniodn, especiales a la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social, en el
area de educacion, salud y programas sociales. De manera general al H. Congreso de la

Union le corresponde “Fomentar un avance integral en el cumplimiento de derechos sociales”.

Asi los primeros resultados del SED presentan un largo camino en la busqueda de la eficiencia,
economia, eficacia y calidad en el empleo de los recursos publicos en la APF y para mejorar el

impacto social del ejercicio del gasto publico.

5.9.1 Desafios de implementacion de la gestion pablica orientada a los resultados

El SED aun se encuentra en etapa de implementacion. De acuerdo con la SHCP, son cinco los

retos que aun debe sortear:

1. La calidad de las MIR de la evaluacion de programas, politicas y del desempefio de las
instituciones;

2. Respecto a la evaluacion de programas, es necesario que las dependencias y entidades
le den seguimiento a las recomendaciones, derivadas de las evaluaciones; asi como se
requiere el desarrollo de tecnologias y aplicaciones para el uso sistematico de la
informacién proveniente de las evaluaciones;

3. Fortalecer la coordinacién con los gobiernos de las entidades federativas y municipios,
en materia de evaluacion del gasto federalizado, para definir indicadores estratégicos y
de gestion, asi como establecer las instancias técnicas independientes de las
instituciones ejecutoras vy fiscalizadoras del gasto a nivel local;

4. En materia de transparencia y rendicion de cuentas, se permitira el acceso de la
Camara de Diputados (comisiones legislativas y centros de estudios), asi como de la
ASF, a la informacion sobre las MIR de los programas presupuestarios; al seguimiento
de los indicadores en el PEF y sobre las evaluaciones, sus resultados e implementacion
de las recomendaciones. Para las instancias de control y fiscalizacion de los estados
(Contraloria Estatal y Auditoria Superior del Congreso Local), se permitira el acceso a la
informaciéon sobre el ejercicio, destino y resultados de los recursos federales

transferidos.
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5. Finalmente, se requiere fortalecer la coordinacion institucional a nivel sectorial,
aplicando las recomendaciones de las evaluaciones y a nivel especifico, a través de la
adecuacion de las MIR, a partir de los resultados de las evaluaciones e incorporar el

enfoque para resultados en las ROP.

Desde el punto de vista legislativo, el SED, arroja luz sobre el desempefio de las politicas
publicas y la necesidad de adecuarlas para obtener resultados tangibles; para ello se requiere
informacién de calidad, a partir de metodologias homogéneas y sistemas de informacion

similares.

El SED despert6 grandes expectativas, por lo que su mayor reto consiste en la generacion de
informaciéon oportuna y de calidad que le sea accesible a los tomadores de decisiones y
permita mejorar el uso de los escasos recursos publicos. En el ambito internacional existe un
consenso sobre la necesidad de revisar en el largo plazo, los avances en materia de reformas
presupuestarias; ni en cinco o diez afios pueden esperarse resultados dramaticos porque la
reforma se implementa en medio de instituciones que deben adaptarse a los requerimientos
normativos y a su vez, influencian la velocidad, el ritmo y los resultados esperados. En este
sentido el SED proveera de informacion sobre resultados del presupuesto, pero las decisiones
corresponden a los agentes cuyos margenes de maniobra se encuentran circunscritos por

elementos distintos a la tradicional eleccién econémica entre eficiencia y eficacia.

5.9.2 El Programa de Escuelas de Calidad

El programa escuelas de calidad PEC es un programa prioritario que busca instituir en las
escuelas publicas de educacion basica y supervisiones de zona escolar o su equivalente, un

Modelo de Gestion Educativo Estratégico.

Las escuelas y zonas que se incorporan al programa tienen apoyos académicos y financieros
que les permiten fortalecer la aplicacion de un modelo de gestién educativa estratégica.

El PEC define a una “Escuela de Calidad® como aquella que asume en colectivo la
responsabilidad por los resultados de aprendizaje de todos sus alumnos, se compromete con la
mejora continua del aprovechamiento escolar; un centro seguro y util a su comunidad que
cuenta con infraestructura, equipamiento y tecnologia de vanguardia, contribuye con equidad al

desarrollo integral de sus alumnos para que desarrollen competencias, habilidades y valores
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para alcanzar una vida plena que permita una convivencia democratica, participacion en el
trabajo productivo y aprender a lo largo de su vida. En este caso se focaliza a la calidad
educativa en componentes como la participacion social, la mejora continua y el logro
académico a través de la planeacion estratégica.

El programa escuelas de calidad PEC nace como una iniciativa de reforma de la gestion
institucional y escolar, que busca superar diversos obstaculos para el logro educativo, como
son:

e El estrecho margen de la escuela para tomar decisiones.

e El desarrollo insuficiente de una cultura de planeacion.

e La ausencia de evaluacion externa de las escuelas.

e La ausencia de retroalimentacion de informacién para mejorar su desempefio.

e Las condiciones poco propicias para el desarrollo de un liderazgo efectivo de los

directores, supervisores y jefes de sector.

e La escasa vinculacién entre los actores escolares.

e El ausentismo.

e El uso poco eficaz de los recursos disponibles en la escuela.

e La limitada participacioén social.

e La existencia de practicas docentes rutinarias.

e Las deficiencias en infraestructura y equipamiento.

El Programa busca transformar el disefio de la politica educativa de una formulacion central
que concentra todas las decisiones acerca de las prioridades, las estrategias, los recursos y su
distribucion, a un esquema que permita generar un modelo de gestion con enfoque estratégico
desde la escuela hacia el sistema educativo que involucre a las autoridades responsables de
los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal).

Contempla la implementacion del Modelo de Gestion Educativa Estratégica que incorpora
como una de sus vertientes, la participacion de los consejos escolares en los centros escolares.
El PEC comenzé a operar en el afio 2001 con los siguientes objetivos: Instituir en las escuelas
publicas de educacion basica beneficiadas por el Programa, un modelo de gestiéon con enfoque
estratégico orientado a la mejora de los aprendizajes de los estudiantes y la practica docente,
que atienda con equidad a la diversidad, apoyandose en un esquema de participacion social,
de cofinanciamiento, de transparencia y rendicion de cuentas; con la finalidad de que puedan
participar todas las escuelas publicas de educacién basica, en todos sus niveles y

modalidades, dando prioridad a:
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e Escuelas ubicadas en las zonas urbano marginadas de media a muy alta marginacion.
e Escuelas Indigenas.
e Escuela multigrado
e Escuelas que atienden a estudiantes con necesidades educativas especiales.
e Campamentos que atienden a nifias y nifios migrantes.
e Centros comunitarios del CONAFE.
e Escuelas que no hayan acumulado mas de cinco afios de permanencia en el programa,

en caso contrario la entidad federativa definira una estrategia de apoyo.

Conforme a lo establecido en la Ley, existe diversa normatividad que se relaciona con la
operacion de los procesos del programa escuelas de calidad. Entre la mas importante tenemos

los siguientes ordenamientos:

[] Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 3o.

[ Ley Organica de la Administracion Publica Federal; articulo 38.

[1 Ley Federal de responsabilidades administrativas de los servidores publicos.

[l Ley General de Educacion

[l Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 1°, 75, 77 y 78.
[ Disposiciones y lineamientos Generales de operacion de las escuelas.

[1 Reglamento de las condiciones generales de los trabajadores de la SEP

[1 Plan Nacional de Desarrollo

[1 Programa Sectorial de Educacion

[ Alianza para la calidad de la educacion.

[ Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2009

[ Reglamento Interior de la Secretaria de Educacion Publica.

[ Decreto de creacion de la AFSEDF.

[1 Reglamento interior de la AFSEDF

[1 Acuerdo numero 455 por el que se emiten las Reglas de Operacion del Programa

Escuelas de Calidad.31 diciembre 2008. Reglas de operacion

La administracion del PEC es responsabilidad de las secretarias estatales de educacion, bajo

lineamientos y mecanismos de supervision definidos por el Gobierno Federal.
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La Secretaria de Educacion Publica proporciona recursos a las entidades mediante una

modalidad de financiamiento concurrente en el que las entidades deben destinar recursos

estatales como contrapartida a recursos federales.

Por lo tanto para participar en el programa se necesita:

Inscribirse voluntariamente, una vez que haya sido publicada la convocatoria del ciclo
escolar correspondiente.

Capacitarse para elaborar su planeacion estratégica.

Presentar su propuesta de Plan Estratégico de Transformacion Escolar (PETE) o su

equivalente y del Plan Anual de Trabajo (PAT) al Comité Dictaminador de la entidad.

Al respecto, es importante considerar lo siguiente:

Las escuelas participantes en el proceso de dictaminacion, recibiran notificacion oficial
de su resultado.

La reincorporacion de las escuelas sera realizada con base en el grado de cumplimiento
de las metas propuestas en su PAT vy relacionadas con los objetivos de su PETE o su
equivalente. Las escuelas que busquen su reincorporacion, que no hayan comprobado
los recursos otorgados en el ciclo escolar anterior, no podran ser susceptibles de recibir

recursos del Programa.

La Coordinacion Estatal del Programa en cada entidad federativa es responsable de asegurar

que las escuelas de educacion basica, principalmente las consideradas prioritarias para su

atencion, cuenten con la mayor y mejor informacion sobre:

Los beneficios que les otorga el Programa y las responsabilidades que contraen al ser
incorporadas.

Los requisitos para participar.

Los contenidos y fechas de la capacitacion que requieren, para la elaboracion de su
Plan Estratégico.

El Sistema de Informacion del Programa Escuelas de Calidad, como herramienta para
el monitoreo y seguimiento de las acciones de mejora comprometidas, asi como para la

transparencia y rendiciéon de cuentas.
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Por tanto los directores de escuelas, maestros y padres de familia en escuelas PEC trabajan en
equipo para elaborar planes de mejoramiento escolar, los cuales incluyen un diagndstico de los
problemas y necesidades de la escuela, objetivos especificos de mejora y un plan anual de
trabajo. Una vez que las escuelas son seleccionadas para participar en el PEC, éstas reciben
fondos del gobierno estatal para poner su plan en marcha. Ademas las escuelas tienen acceso
a financiamiento adicional a través de un programa de incentivos en el que las aportaciones a
las escuelas por parte de gobiernos municipales o de la propia comunidad son

complementadas con recursos de los fideicomisos estatales de escuelas de calidad.

Las escuelas PEC fueron seleccionadas de acuerdo con un proceso que tiene varias etapas:

e En una etapa inicial, las secretarias estatales de educacion designan a las escuelas
que cumplen ciertas condiciones para participar en el PEC. Durante el primer afio del
programa, la posibilidad de participar se limitaba a escuelas primarias situadas en zonas
urbanas pobres. Durante los afios siguientes se ampliaron los criterios para incluir
escuelas secundarias en zonas rurales y urbanas pobres, asi como escuelas para
estudiantes indigenas.

e Los directores y maestros de las escuelas que pueden participar en el programa y que
estan interesados en hacerlo, reciben capacitacién sobre como elaborar su plan de
mejora escolar.

e Los directores, maestros y padres de familia de las escuelas que pueden participar en el
PEC elaboran sus planes de mejoramiento escolar y lo presentan a las secretarias
estatales de educacién

e Los comités designados por las secretarias estatales de educacion revisan los planes y
envian un dictamen a la secretaria estatal.

e Las secretarias de educacion estatales seleccionan, con base en los dictamenes a las

escuelas que participaran en el PEC.
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5.9.3 El Plan Estratégico de Transformacion Escolar (PETE)

Es la herramienta que sirve como medio para iniciar los procesos de transformacion escolar.
Permite a los actores educativos contar con un panorama general de las grandes lineas de
trabajo y los resultados por alcanzar en el mediano plazo, establece el referente estratégico
base para la escuela, en términos del alcance maximo de los propdsitos y compromisos bajo su
responsabilidad, considerando su propia programacién y presupuestacién. El PETE concreta
su operacion en el corto plazo en un Programa Anual de Trabajo (PAT) que especifica las
acciones a realizar en un ciclo escolar. # Los contenidos de la planeacion que realizan las
escuelas van enfocados a: fortalecer la practica pedagogica en funcion de las necesidades
educativas de los alumnos para mejorar su logro académico; mejorar la organizacion,

administracion y formas de vinculacion de la escuela con la comunidad.

El PAT refleja la operacion anual de la escuela, concentra las metas y actividades que se
realizaran en un ciclo escolar para dar cumplimiento a los objetivos, a la misién y a la vision de

la escuela. Se elabora de acuerdo con el PETE.

El PAT es un documento vivo que debe ser consultado permanentemente para la planeacion
del aula, para la organizacion y la administracion del dia a dia, dando las pautas para
diferenciar aquellas actividades que se realizan de manera rutinaria, para obtener un

mejoramiento de la institucion.

Por lo tanto la distribucion de los recursos que se destinan a las entidades federativas para las

escuelas PEC, se hace de la siguiente forma:

v' La SEP mediante el Fideicomiso Nacional para Escuelas de Calidad, transfiere a las
entidades federativas a través de sus respectivos Fideicomisos Estatales, los recursos
correspondientes en la proporcién que represente su poblacion de 4 a 14 afos respecto
del total nacional, de conformidad con la informacion vigente del INEGI.

v' Por cada peso que aporta el gobierno del estado a su Fideicomiso Estatal, la SEP
aporta al mismo, tres pesos (es decir 3 a 1), teniendo como limite lo que determinen las

Reglas de Operacion.
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v" Los recursos del PEC son adicionales y complementarios a los que proporcionan los

programas federales, estatales y municipales vigentes destinados a infraestructura y

operacion de los planteles escolares; en ningun caso sustituyen a los recursos regulares

dirigidos a estos fines.

v' Los recursos del Programa destinados a apoyar a las escuelas beneficiadas son

administrados por la SEP, a través del Fideicomiso Nacional, por la unidad responsable

en cada entidad, a través de su Fideicomiso Estatal y por las propias escuelas.

Asignacion de recursos por estado para el ciclo escolar 2004-2005.

Entidad

Aguascalientes

Baja California

Baja California Sur

Campeche

Coahuila

Colima

Chiapas

Chihuahua

Distrito Federal

Durango

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Poblaciéon

225,907

487,089

89,231

163,336

491,887

114,587

1,007,341

648,600

1,507,080

349,427

1,142,354

806,021

549,208

1,429,083

%

2.22

0.41

0.74

2.24

0.52

4.59

2.96

6.87

1.59

5.20

3.67

2.50

6.51

Aportacién Estatal

$4,105,029.67
$8,847,734.00
$1,634,041.00
$2,949,244.67
$8,927,443.33
$2,072,442.33
$18,293,287.67
$11,796,978.67
$27,380,149.33
$6,336,890.68
$20,724,422.00
$14,626,659.33
$9,963,664.33

$25,945,382.00
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Aportacién

Federal

$12,315,089.00

$26,543,202.00

$4,902,123.00

$8,847,734.00

$26,782,330.00

$6,217,327.00

$54,879,863.00

$35,390,936.00

$82,140,448.00

$19,010,672.00

$62,173,266.00

$43,879,978.00

$29,890,993.00

$77,836,146.00

Recursos totales
por Fideicomiso
Estatal

$16,420,118.67
$35,390,936.00
$6,536,164.00
$11,796,978.67
$35,709,773.33
$8,289,769.33
$73,173,150.67
$47,187,914.67
$109,520,597.33
$25,347,562.68
$82,897,688.00
$58,506,637.33
$39,854,657.33

$103,781,528.00
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México

Michoacan

Morelos

Nayarit

Nuevo Ledn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatan

Zacatecas

2,810,601

990,769

339,591

215,231

740,965

902,381

1,224,369

338,625

195,729

568,171

576,145

474,549

457,469

564,861

226,413

1,610,002

369,186

335,608

12.80

4.51

1.55

0.98

3.38

4.11

5.58

1.54

0.89

2.59

2.63

2.16

2.08

2.57

1.03

7.34

1.68

1.53

Suma de Aportaciones

$51,013,961.00

$17,974,450.33

$6,177,472.00

$3,905,756.33

$13,470,874.33

$16,380,264.33

$22,238,898.67

$6,137,617.33

$3,547,064.67

$10,322,356.33

$10,481,775.00

$8,608,606.00

$8,289,768.67

$10,242,647.00

$4,105,029.67

$29,253,318.33

$6,695,582.33

$6,097,762.67

$398,546,574.00

$153,041,883.00

$53,923,351.00

$18,532,416.00

$11,717,269.00

$40,412,623.00

$49,140,793.00

$66,716,696.00

$18,412,852.00

$10,641,194.00

$30,967,069.00

$31,445,325.00

$25,825,818.00

$24,869,306.00

$30,727,941.00

$12,315,089.00

$87,759,955.00

$20,086,747.00

$18,293,288.00

$1,195,639,722.00

$204,055,844.00

$71,897,801.33

$24,709,888.00

$15,623,025.33

$53,883,497.33

$65,521,057.33

$88,955,594.67

$24,550,469.33

$14,188,258.67

$41,289,425.33

$41,927,100.00

$34,434,424.00

$33,159,074.67

$40,970,588.00

$16,420,118.67

$117,013,273.33

$26,782,329.33

$24,391,050.67

$1,594,186,296.00

Fuente: Reglas de Operacion e Indicadores de Gestién y Evaluacion del Programa Escuelas de Calidad. Ciclo escolar 2004-2005.

Las escuelas seleccionadas tienen la posibilidad de permanecer en el PEC durante cinco afios,

siempre y cuando presenten informes anuales describiendo sus avances vy el destino de los

fondos proporcionados por el PEC. Un numero reducido de escuelas ha sido expulsado del

programa o lo ha abandonado voluntariamente; Incluso algunas escuelas que han desertado

retoman el proyecto mas adelante.
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Si se analiza la propuesta del Programa Escuelas de Calidad (PEC) en el contexto de las
iniciativas llevadas a cabo en México para mejorar la calidad de la educacion que se imparte en
las escuelas publicas de educacion basica, resulta sin duda alguna, un planteamiento de
caracter innovador, no sélo por la estrategia descentralizadora en la toma de decisiones a nivel
estatal, municipal, escolar y social, sino principalmente por el “empoderamiento” que se le
otorga a las escuelas para liderar sus propios procesos de transformacion y mejora de la

calidad.

De esta manera el PEC articula los tres grandes ejes de politica educativa del PNE: equidad,
calidad y mejora de la gestiéon. Se trata por tanto, no de un programa aislado para atender la
calidad, sino de uno que busca hacerlo sin descuidar la problematica de la equidad en el
acceso a una educacion relevante y de una propuesta programatica que impacta sobre la
gestion educativa, tanto en el nivel de la politica central, como en los estados y

fundamentalmente, en los procesos de gestidn escolar.

Sin embargo, todo cambio sugerido en una politica educativa, como el que propone el
Programa Escuelas de Calidad, requiere un periodo de maduracion, pues no es posible
esperar resultados de mejora en el aprendizaje de los estudiantes de manera inmediata. Lo
que si es esperable es identificar mejoras en los ambientes de aprendizaje de las escuelas,
mas aun cuando se trata de otorgar incentivos para la mejora de escuelas que -de origen-

tienen resultados de aprendizaje deficientes y condiciones de alta marginacion.

Existen una serie de supuestos que sostienen la ldgica interna de generacion de efectos
graduales en el Programa y que -se asume- impactaran en una mejora de la calidad de los
aprendizajes de los educandos; Es decir, seria esperable que la transferencia de las decisiones
y los recursos a las escuelas —a diferencia de la toma de decisiones en cascada de arriba hacia
abajo, en la cual se pierde mucho de la esencia de los esfuerzos cuando se pasa de un nivel
de la estructura a otro hasta llegar a la escuela- genere mayor eficiencia, mayor participacion
democratica, corresponsabilidad, renovados y efectivos mecanismos de gestién, generacion de
nuevos recursos, mejoras en el clima organizacional, y por tanto mejores resultados

educativos.
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La consolidacion de los equipos nacionales y estatales a cargo de su puesta en marcha,
aunado al logro de metas graduales de mejora en la gestion a nivel intergubernamental, intra-
institucional y escolar, permitirdn que ese primer impulso innovador que caracterizé el
Programa durante su lanzamiento, se refuerce y madure en el tiempo hacia el logro de los

objetivos de largo plazo.

Por lo tanto la puesta en marcha del Programa Escuelas de Calidad, apuesta a un cambio en la
cultura institucional y en las formas de gestién, planeacién y control de la administracion en su
relacion con las escuelas, ademas de un cambio en las propias escuelas y en su relacién con
el entorno. Y es a partir de lo anterior que la busqueda sustantiva propuesta ha de llegar hacia
la generacién de cambios relevantes en las formas de hacer la politica educativa y de
instrumentarla en todo el pais, cambios en la forma de definir la informacion pertinente para el
disefio y seguimiento del sistema educativo y de usar esa informaciéon para la mejora del
sistema, de hacer un uso eficiente de los recursos que se asignan a la educacioén, de aceptar —

y hasta provocar— la critica para mejorar.

El modelo creado a partir del PEC hace referencia a los diversos niveles de gestion que
atraviesa el Programa y sirve tanto para percibir sus cambios mas significativos en los
respectivos niveles de gestion, como para planear la manera mas eficiente de operar a futuro.
Durante la realizaciéon de las diversas evaluaciones externas se ha profundizado en estos
niveles de gestion, desde la insercién del PEC en la politica educativa, hasta la estructuracion
de la politica, que consiste propiamente en determinar los niveles que es necesario activar para
generar estandares optimos de gestion institucional, escolar y pedagdgica, tal como se observa

en la siguiente figura:
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Figura 10

: ; Fines y objetivos educativos

Estructuracion

De la politica
Gestion

institucional

Gestion

pedaadaica

Resultados educativos
Aprendizaje
Formacién

Insercién Continuidad
Laboral Ciudadana Educativa

significativo

En este sentido, la primera evaluacion externa del PEC siguid dos vias paralelas. Una primera
via, abordd los principales fundamentos en politica educativa —tanto a nivel nacional como
internacional— del modelo propuesto por el Programa.

La otra via, con base en el analisis de los modelos internacionales que han tenido propdsitos
similares y las experiencias nacionales en gestion escolar, se enmarcd el analisis del PEC como
disefio e instrumentacion de una politica publica. En este sentido, era necesario explicitar los
principales supuestos y sustentos del modelo PEC, e identificar si esta nocidon era uniforme
entre todos los actores involucrados.

Asimismo se analizé la congruencia entre objetivos del programa y entre éstos y las metas
propuestas, la consistencia con las estrategias planteadas, su apego a la normatividad y los
problemas de instrumentacion enfrentados en sus primeros meses de operacion.

Estos insumos, permitieron contradecir falsas ideas iniciales sobre la operatividad del
Programa, asi como criticas infundadas que podian mermar el impulso inicial del mismo,
principalmente sobre el rechazo de las escuelas a ser evaluadas y al escaso compromiso de
entrega de resultados, a la imposibilidad de apoyarse en las estructuras tradicionales del

sector, al despilfarro de los recursos.
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Desde un inicio la intencién del Gobierno Federal fue que la implementacion del PEC fuera
objeto permanente de evaluaciones externas y que los resultados de estos estudios fueran un

insumo para adaptar el disefio y operacién del programa.

El PEC ha reportado resultados exitosos en el corto plazo que tiene de su concepcion, en
términos de mejoras en la gestion institucional, pedagdgica y escolar -tanto de los cuerpos
técnicos de educacion estatales como de las propias escuelas beneficiadas-, eficacia y
eficiencia en la asignacién de recursos a las escuelas, asi como la destreza desarrollada en el
ejercicio de la planeacion, la auto-evaluacion, el fortalecimiento de funciones directivo-
docentes, la activacion de cuerpos colegiados a nivel de la comunidad escolar, la rendicion de
cuentas y el desarrollo de mejores practicas en las casi 20,000 escuelas atendidas hasta este
ciclo escolar 2004-2005. Es por ello que resulta congruente que se busque fortalecer y
consolidar sus acciones estratégicas; favorecer un proceso de sinergia con los otros programas
que desarrolla la Subsecretaria y definir cuales son los lineamientos de politica del PEC
plausibles de ser generalizables; todo ello con miras hacia su institucionalizacién como politica

publica.

El reto consiste en construir un modelo de gestidon en la educacion basica, a partir de la
articulacion de los diferentes programas de esta Direccion General, de los demas proyectos y
acciones de politica educacional de la Subsecretaria y el fortalecimiento de Escuelas de
Calidad, asi como contribuir al desarrollo de iniciativas estatales en gestion, que propicien
mejores condiciones organizativas para la apropiacion y cumplimiento de los propdsitos de este

17
|

nivel ‘. Se esperaria que el modelo sea aplicado para la planeacidn escolar en el proximo ciclo

escolar 2005 — 2006.

En este sentido, la grafica siguiente esquematiza la relaciéon funcional de la CNPEC y las
Coordinaciones que dependian jerarquicamente de ella; es decir, la Coordinacion Territorial
con sus Coordinaciones Regionales y Asesores Académicos, la Coordinacion de Vinculacion

Académica y la Coordinacion de Planeacion, asi como los niveles de relacion entre ellas.

Y Para avanzar en la atencién de estos retos se ha constituido la Direccién de Gestion en Educacién
Basica al interior de esta Direccion.
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Relacion funcional de:laiCoordinacion Nacional del PEC
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Euente: Informacién 2003 proporcionada por la CNPEC.

Sin embargo, con el objeto de consolidar la propuesta PEC en el marco de una vision de
articulacion, con otros programas de generalizaciéon del modelo y por tanto, de
institucionalizacién de sus planteamientos en el marco de una politica publica de largo plazo,

se han realizado algunos cambios en la estructura de la CNPEC para el ciclo escolar 2004-2005.

Estos cambios se han efectuado con el objeto de alinear dicha estructura para responder a los
procesos de transformacion que enfrentan las escuelas PEC Y, en general, en el trabajo con
todas las escuelas publicas de educacion basica, propiciando asi un cambio en las formas de
gestion, planeacién y control de la administracién y su relacién con las escuelas.

Los principales cambios han consistido en la creacién de las Coordinaciones Académica y de
Informacién y Andlisis, asi como la reorientacion de algunas funciones de la Coordinacion de
Vinculacién y Territorial. Cabe destacar que las funciones de planeacion, evaluacion, difusion y

administracion desarrolladas por la Coordinacion de Planeacion, han pasado a depender
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directamente de la Direcciéon General de Desarrollo de la Gestién e Innovacion Educativa,
mientras que las labores de administracion de la informacién son asumidas ahora por la

Coordinacion de Informacion y Analisis

La grafica que se presenta a continuacion resume esta ldgica de operacion del Programa:
Figura 11

Relacién Funcional de la Coordinacién Nacional del pec, 2004-2005.
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Regional
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................. i i6 i6 Académica

Coordinado Coordinado
ittty Académico Académico

Regional " "
Noroeste Regional Regional

Coordinador
Regional
Sureste

Linea de mando

-------- Linea de relacién

Estatales del PE

% Direccion General de Desarrollo de la Gestién e Innovaciéon Educativa. Coordinacion Nacional del Programa Escuelas de
alidad.

En sintesis, es posible observar que se mantiene el mismo esquema descentralizado de afios
anteriores y el sistema de organizacién por regiones; sin embargo, la reestructuracion hace
énfasis en la consolidacion de procesos ya iniciados que pretenden hacerse extensivos al resto
de programas que opera la Direccion;

Es decir, el fortalecimiento y alineamiento del componente de desarrollo académico hacia los
equipos estatales, personal de apoyo y escolar; la sistematizacion analitica de experiencias y la
generacion de un sistema de informacion que proporcione analisis oportunos a los usuarios

que permitan la generacion e intercambio de conocimiento a través del fomento de redes de

[198]



EL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO COMO POLITICA PUBLICA DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS PUBLICOS EN MEXICO

aprendizaje; asi como la institucionalizacion del proceso de planeacion y seguimiento de los

avances de las politicas, via la planeacion estratégica.

Asimismo, es destacable que uno de los pilares sobre los que se sustenta el Programa

Escuelas de Calidad se fundamenta en las redes de Coordinacion a nivel intergubernamental,

inter e intrainstitucional. Asi se pueden identificar diferentes niveles de intercambio que

atraviesan la operacién del Programa, tanto en la descentralizacion de las decisiones y el uso

de los recursos, como en los intercambios de informacion, capacitacion y/o apoyos.

En un esfuerzo de simplificacion que permita sefialar los niveles de coordinacion requeridos se

pueden identificar los siguientes:

Entre la Federacion y las entidades federativas,

entre la Coordinacion Nacional y otras instancias de la SEP.,

entre la Coordinacion Nacional y otras dependencias gubernamentales,

entre la Coordinacion Nacional y las coordinaciones estatales,

entre las coordinaciones estatales y otras instancias de las secretarias de educacién o
institutos de educacion de sus estados,

entre las coordinaciones estatales y otras dependencias gubernamentales,

entre las coordinaciones estatales y la estructura tradicional de la administracion estatal
escolar (jefes de sector, supervisores, inspectores, asesores técnico pedagogicos, etc.),

entre las coordinaciones estatales y las escuelas, etc.

Al interior de las escuelas se agregarian al menos las siguientes:

Entre el directivo de la escuela y la Coordinacién Estatal,

entre docentes y directivos con el equipo académico estatal,

entre docentes y directivos con la estructura tradicional del sector (supervisores,
asesores técnico-pedagogicos, etc.),

entre la planta docente y el directivo de cada escuela,

entre docentes y directivos con padres de familia,

entre docentes, directivos, alumnos y padres de familia con gobiernos municipales,
entre docentes, directivos, alumnos y padres de familia con iniciativa privada y

comunidad, etc.
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Asi, el esquema de relaciones intergubernamentales que se expresa en la siguiente figura,
busca recuperar el primer listado de interacciones, coordinaciéon e intercambios en los niveles
mencionados, a fin de dar cuenta de la articulacion de esfuerzos que se ha venido realizando -
durante estos cuatro afios de operaciéon- entre un gran conjunto de actores que intervienen,

directa o indirectamente en la implementacién del Programa.

Figura 12
Relaciones y niveles de coordinacion intergubernamental e interinstitucional que

establecen las diferentes instancias federales y estatales del PEC.
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Finalmente, cabe destacar que de acuerdo a las Reglas de Operacion del Programa, es posible
observar que se han previsto un conjunto de funciones que han de desempefiar diversas
instancias con la finalidad de identificar y difundir las practicas innovadoras eficaces en las
escuelas, asi como la operacion de un sistema de informacion que proporcione la

retroalimentacion necesaria para la toma de decisiones oportuna y adecuada.

En este sentido, vale la pena mencionar que no resulta suficiente la deteccién y recuperacion
de dicha informacion -sin restar el valor de la experiencia y la necesidad de su difusién-, pues
ésta quedaria como un hecho meramente anecdodtico en ciertas circunstancias particulares

identificadas, o peor aun, poco o nada conocidas.
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Es imprescindible que esta informacion sea tratada y procesada, con la finalidad de generar
verdaderas “evidencias” de mejora y transformacion escolar, de tal manera que sea posible
sostener las cadenas de causalidades que se establecen entre mejora de la gestion y
aprendizaje de los educandos, a través de eslabones probados rigurosa y sistematicamente; de
ser posible, de manera controlada, con el objeto de brindar insumos relevantes en el campo

practico y del conocimiento, capaces de ser adaptados y/o replicados en similares condiciones.

En este contexto, a continuacién se presenta un marco conceptual que da luces al respecto de
la linea de la definicién de politicas publicas basadas en evidencia, la importancia y requisitos
que debe cumplir una evidencia, asi como las principales bondades y dificultades de este
planteamiento, a fin de ir delineando algunas vias de abordaje que puedan ser aplicadas al

Programa Escuelas de Calidad.

5.9.4 Evaluacion del Programa PEC

En los cuatro afios de operacion del Programa se ha logrado que las metas de accion sean
alcanzadas en un 149%, 98%, 123% y 97% respectivamente. En este mismo periodo se
observé un crecimiento de cobertura en el nivel nacional de 800%, considerando el niumero
total de escuelas beneficiadas, mientras que el crecimiento del segundo al tercer afio de
operacion fue del orden del 56%, y de PEC Il a PEC IV el incremento fue de 31% mas de

escuelas.

Con la presentacion de estas cifras queda claro el importante ritmo de crecimiento del
Programa hacia el logro de la meta sexenal de 35,000 escuelas PEC y el cumplimiento de gran
parte de las expectativas establecidas en sus metas de operacion; sin embargo, sera necesario
prever mecanismos de seguimiento directo a todas las escuelas, de tal manera que el ritmo de
crecimiento esperado pueda cumplirse conforme a los estandares establecidos, sobre todo
para el proximo ciclo escolar 2005-2006, en el que se requiere un crecimiento del 59% -similar
al de PEC Il a PEC lll- mas aun tomando en consideracion que se tendran escuelas multigrado,
campamentos de migrantes y centros comunitarios CONAFE que requeriran un especial apoyo
inicial.

El porcentaje de cobertura en niumero de escuelas beneficiadas del Programa respecto al total
nacional ha pasado de 6% durante los dos primeros afios de operacion, a un 8% en el tercer
afo y de 10% en el cuarto afio, lo cual indica que el nivel de participacion de este Programa en

la educacién basica en México, ha tomado un papel importante para el desarrollo de la misma.
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Las modalidades escolares que mas resaltan su participacion a nivel nacional y que han sufrido
evoluciones importantes son la educacion especial, primaria general y telesecundarias con

participaciones del 43%, 14% y 21% respectivamente, en el cuarto afio de operacion.

Con respecto a la procedencia urbana o rural de las escuelas beneficiadas en el PEC II, se
observé que la mayoria de las mismas -69%- proceden de zonas consideradas urbanas, sin
embargo es destacable el 31% restante perteneciente a las escuelas rurales con rezago
educativo. Para el PEC Il la tendencia fue similar que en PEC I, con un 70% de zonas urbanas y
el 30% restante en zonas rurales. Mientras que en PEC IV crece el porcentaje de las que
proceden de zonas rurales, ya que ahora representan el 34%, pasando de esta forma las
escuelas de zonas urbanas a 66%. EIl crecimiento de incorporacion tanto de procedencia
urbana como rural, fue por encima del 31%, sin embargo, el crecimiento en el nimero total de
escuelas de procedencia rural fue mas alto que en de las zonas urbanas, esto es 25% y 45%
respectivamente. Ademas, las entidades que mantuvieron el 50% de atencién durante todo el

periodo hacia escuelas rurales, fueron Hidalgo y Querétaro con un 55% y 61%.

El PEC ha logrado apoyar escuelas en el 100% de los municipios de algunos estados de la
Republica. Para el PEC Iv fueron 9 entidades federativas las que lograron esta cobertura
municipal: Baja California Sur, Baja California, Campeche, Distrito Federal, Morelos, Querétaro,
Quintana Roo, Sinaloa y Tabasco. Cabe destacar que poco mas del 68% del total de
municipios a nivel nacional cuentan con presencia del Programa en sus escuelas, en tanto que
un 56% y 65% de aquellos municipios con altos niveles de marginacion en el pais, acceden

actualmente a recursos y asesoria provenientes del PEC.

Con respecto al nivel de marginacion de estos municipios atendidos por el Programa, el 49%
son municipios con “muy alto” o “alto” nivel de marginacion, el 21% siguiente tienen un nivel
medio de marginacion, mientras que el 30% restante presentan “bajos” o “muy bajos” indices

de marginacion.

De esta manera el Programa ha avanzado de manera considerable hacia aquellas escuelas
ubicadas en localidades de mayor marginacion en el contexto nacional, favoreciendo con ello la
posibilidad de romper con el circuito de rezago educativo y marginacion en estas localidades.
Los esfuerzos adicionales que realice la CNPEC para garantizar que el Programa llegue a las

escuelas con poblaciones en desventaja, nunca seran infructuosos.
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Siguiendo la tendencia de crecimiento con respecto a las escuelas beneficiadas, el numero de
alumnos, directivos y docentes que estan participando en el PEC también se ha incrementado
en tasas mayores a 500%, tomando en cuenta la evolucion del primer al cuarto afio de

operacion.

En cuanto a las metas de transferencia de recursos federales, se tiene que el porcentaje de
cumplimiento para PEC I, PEC I, PEC Il Y PEC IV cumplié con la meta establecida, cubriendo el
100%, 97%, 109% y 115% respectivamente. Con respecto a las aportaciones estatales, es
importante sefialar que para PEC lIl, las entidades que no cumplieron con los depdsitos de la
meta establecida en Reglas de Operacién fueron Aguascalientes, Guerrero, Chiapas, México,
Oaxaca y Tlaxcala. Mientras que el resto de los estados sobrepasaron el 100% de la meta
establecida, sobresaliendo Distrito Federal, Michoacan, Morelos y Zacatecas con porcentajes
de 131%, 149%, 190% y 120% respectivamente. Para PEC IV, la mayoria de las entidades
federativas cumplieron con sus depositos al 100% y en algunos casos excedieron, sin
embargo estados como Chiapas, Estado de México, Guerrero, Oaxaca aun se encuentra en
tramite la transferencia de recursos, mientras el Unico estado que aun no ha realizado ningun

depdsito es Veracruz.

En términos de porcentaje de participacion en las aportaciones de recursos adicionales, los
padres de familia, los ayuntamientos y el sector privado han jugado un papel importante en la
generacion de recursos para que el Programa logre alcanzar las metas establecidas en sus

Reglas de Operacion.
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Conclusion
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6.- Conclusién

En conclusion, el sistema de Evaluacion del Desempefio como Politica Publica de Asignacion
de los Recursos Publicos en México, nos muestra un panorama en el cual es necesario
reconstruir la unidad estructural y operativa del gobierno, integrar sus leyes, volver coherentes
sus politicas y programas, asegurar que sus funcionarios actien en linea con los objetivos y
lineamientos de la autoridad, pues sin un gobierno conjuntado, integrado y coherente no hay
accion de gobierno, la cual exige claridad en objetivos y eficacia en resultados. Son entonces
relevantes la gestion organizacional y la transversalidad como instrumentos administrativos
para contribuir a la reconstruccion del gobierno como un haz de fuerzas, enfocado y eficaz. Es
también disciplinaria y administrativamente relevante el programa intelectual de un gobierno
conjuntado y del Estado como un todo para superar la hipertrofia y division de los 6rganos,
funciones e instrumentos que caracterizan al aparato de gobierno y perjudican la eficacia
directiva del gobierno. Sin embargo, debido a la transformacion de la economia en un sentido y
alcance global, a la democratizacion de los regimenes politicos y a la afirmacion de la
autonomia de las personas y las organizaciones sociales, los problemas contemporaneos de la
vida social para ser resueltos requieren mas recursos que los extraordinarios (leyes, coaccion,
informacién, hacienda publica, capital humano...) que posee el gobierno de un Estado territorial

y nacional.

El gobierno integrado, coordinado, organico en todas sus piezas es necesario pero insuficiente,
es de gran valor social pero de alcance limitado. La transversalidad no es entonces Unicamente
un dispositivo administrativo intra o intergubernamental, sino un modo o instrumento directivo
nuevo, un instrumento de gobierno, un atributo esencial de la nueva gobernanza publica, la
cual se extiende mas alla de la frontera de la maquinaria del gobierno y abarca (ademas de

exigir) la corresponsabilidad social, su actividad y compromiso.

En corolario, las politicas publicas de la nueva gobernanza son transversales desde el
momento de su andlisis y disefio y no sdlo transversales en el momento administrativo de su
implementacion. En este sentido, se pudo observar que en la administracién publica mexicana
se estan sentando las bases para una incorporacion de los principios que permitan el

fortalecimiento de una GpR en el ambito Federal.

Los cambios en la legislacion federal en la materia sefialan la obligatoriedad para que todas las
autoridades locales transparenten el uso de los recursos publicos e informen sobre los

resultados e impactos que las acciones de gobierno tienen sobre el bienestar de la poblacién.
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El fortalecimiento de las capacidades de gestiébn en materias financiera, de planeacion, asi
como de evaluacion, son aspectos claves para que el gobierno asegure mayor éxito en la
creacion de valor publico y en la satisfaccion de las demandas de la poblacion, la cual exige
que la prestacion de los servicios publicos se lleve a cabo con prontitud, eficacia y

transparencia.

En cuanto a la presente administracion federal, se reconoce el interés gubernamental por
avanzar hacia una gestion para resultados con impacto social. Su institucionalizacion en el
Estado mexicano y en especial en las entidades federativas implicara que la cultura de gestion
y la politica debe cambiar en México; con lo cual, podria existir una gestién mas responsable y

que valora la busqueda del impacto social y con ello del desarrollo.

La introduccion del SED y del PbR son aportaciones significativas que contribuiran a aportar
elementos que ayuden a los gobiernos a detectar errores en la instrumentacion de sus
programas y corregir sus politicas en el marco de sus ambitos de autoridad y en atencion a sus

esquemas de planeacion, considerando la coordinacion con las autoridades federales.

Sin embargo, se ha podido apreciar que se requiere de un enorme esfuerzo que integre no sélo
recursos publicos, sino inversion en voluntad, iniciativa, liderazgo politico y sobre todo, en el
cambio de cultura y de enfoque hacia la creacién de resultados. Con base en esta propuesta,
se plantea en las entidades federativas, como primer término, el inicio de una gestién para
resultados, factor esencial para el logro de todos los procesos de cambio y modernizacion

estatal.

En esta vertiente, la GpR fomenta una cultura organizacional que orienta la gestion a
resultados de impacto para la comunidad. De esta manera, la voluntad y vision del servidor
publico es fundamental para sostener este cambio. En términos del ejercicio presupuestario, el
cambio que se propone parte de modificar la distribucion de recursos de un modelo
incrementalista (tradicional) a uno con orientacion a beneficios sociales. Este redisefio se
complementara en la medida en que los gobiernos estatales fomenten, como inicio en su
gobierno, una gestion orientada a resultados. Por lo tanto, la presupuestacion se enlaza con la
cultura organizacional y directiva que se establece en un GpR, donde los recursos estatales se
ejercen con base en los resultados obtenidos y se distribuyen bajo el mismo criterio. La esencia
principal del SED en un contexto federal son sus componentes de evaluacion de programas-
politicas publicas y el desempefio de las instituciones. En un contexto se establece el primer
componente como la opcion para la entidad federativa en mejorar el desempefio de sus

programas publicos mediante diversos elementos cientificos.
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Parte de ello es la naturaleza del cambio, el fomentar un nuevo gobierno estatal con procesos
de planeacion-presupuestacion y evaluacion del desempefio acorde a las nuevas tendencias
mundiales y a la participacion cientifica. En este sentido, se abre la posibilidad de un cambio en
la manera de ejercer lo publico. En otros términos, los elementos metodoldgicos del SED
(MML, MIR) en un nivel Federal, se establecen como la opcién para fomentar un redisefio
administrativo en busca de resultados, es decir, el disefiar correctamente los programas
estatales y sectoriales. Dado el peso especifico de los municipios en la asignacion y gasto
publico, este disefio administrativo debe tenerlos en cuenta como una agenda inmediata a

ejecutar.

La importancia y los retos institucionales de la evaluaciéon del desempefio en México dentro de
un contexto. Las razones principales para evaluar el papel de los gobiernos y de sus politicas
se asocian en términos de que es una condicién previa a cualquier esfuerzo de racionalizacién
de la gestion; en otras palabras, la evaluacion fundamentada con un enfoque integral y
transversal permite la transparencia, monitorea los rendimientos organizacionales y sobre todo
permite evitar y reducir la corrupcion imperante en la gestion local. No obstante, a pesar de
estas ventajas, los procesos de evaluacion no se han institucionalizado en los municipios
mexicanos y en la actualidad se concibe promover un mayor impacto en las politicas locales

hacia la competitividad y el bienestar.

En este sentido, se pudo definir que en la actualidad, México cuenta con la institucionalizacion
juridica de mecanismos de evaluacion en los tres 6rdenes de gobierno. Por lo tanto, inicia el
reto para las entidades federativas en redisefiar su gestion, adecuar la normatividad local y por

supuesto, institucionalizar efectivamente una politica de evaluacién al desempefio.

La relacion entre un gobierno con enfoque a resultados y la evaluacion del desempefio se
puede definir de la siguiente manera. Un gobierno que contemple un enfoque social, hacia
impactos tiene la caracteristica de contar en sus estructuras gubernamentales con mecanismos
de evaluacion de su gestion; por lo tanto, estos gobiernos fomentan esa cultura en los actores
que lo integran y su vez, a los tomadores de decisiones de programas y politicas publicas. Lo
anterior deja en el entendido de que los mecanismos de evaluacion forman parte integral del
Estado, como una manera de conocer si realmente se estan generando resultados o, si

realmente sus acciones estan fomentando un mayor desarrollo.
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