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Introduccion.

El objeto de esta investigacion es brindar un aporte al interesado y preocupado por conocer,
cambiar y mejorar la forma de funcionar de la administracion puablica. Es una demanda
social, politica e institucional constante la falta de asignacion de un presupuesto justo, en
areas e instituciones publicas que verdaderamente lo necesitan, el Presupuesto basado en
Resultados (PbR) aparece como una opcion real y viable para que los recursos se asignen

de acuerdo a las prioridades y necesidades de la sociedad.

Como Politélogo y Administrador Publico considero este tipo de presupuesto, una
herramienta fundamental para la toma de decisiones administrativas en el &mbito directivo
y operativo. Y no s6lo eso, sino que coadyuva a potenciar el funcionamiento institucional,
laboral y econdmico haciendo del gobierno una entidad para que, el ciudadano deposite su

confianza de nuevo en su Administracién Pablica con: resultados.

Una forma incorrecta de administrar los recursos publicos en la administracion publica
genera desconfianza ciudadana hacia el gobierno y su aparato administrativo,
animadversion hacia la esfera politica, fomentando corrupcion y la opacidad en el manejo

de los recursos publicos.

Por esta razon el (PbR), se presenta como una alternativa ideal para aportar los cambios
necesarios a mejorar el ejercicio, la toma decisiones, la aplicacion, la evaluacion en las
actividades institucionales que tiene a cargo la administracion puablica en nuestro pais

aunque se aplica todavia de modo parcial y no integral.

En el primer capitulo se muestran y analizan las funciones de la administracion publica,
destacando la importancia de la confianza en las instituciones gubernamentales. Se
presentan reformas administrativas relevantes, que comienzan en el sexenio de Miguel de

la Madrid hasta Felipe Calderén.

Estos cambios poco a poco manifiestan un esfuerzo para evolucionar de un gobierno

normativo y discrecional, a otro que se enfoca a evaluar en base a resultados.
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En el segundo capitulo se presentan factores politicos, sociales, técnicos, normativos que no
han permitido que exista un Servicio Profesional de Carrera (SPC) que responda a las
exigencias y compromisos que requiere la administracion publica. Se exponen una serie de
problemas, que analizan y explican la falta de valor e importancia que no se ha brindado a
los recursos humanos para llevar a cabo sus actividades y que ayuden a consolidar un

sistema de Presupuesto basado en Resultados que sea integral y efectivo.

En el tercer capitulo se explican los origenes del Presupuesto Basado en Resultados, con
teoria presupuestaria que permite comprender el origen y transformacién del presupuesto
que se presenta en la investigacion. Se presenta el marco tedrico y el método que
fundamenta esta investigacion, la forma que se implementa este tipo de Presupuesto en la
administracion publica, y experiencias internacionales en paises donde este presupuesto se

aplica desde afios atras.

En el cuarto capitulo se enumeran las condiciones indispensables que necesita el
Presupuesto Basado en Resultados (PbR) para su operacion, los avances de este modelo

presupuestal en México y se presentan propuestas para su implementacion efectiva.
Objetivo.

Analizar a través del andlisis de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas
(FODA) el estatus que guarda el Presupuesto Basado por Resultados durante 2007-2011
para determinar los avances y limitantes en este rubro dentro de la Administracion Publica

Federal.
Hipotesis.

La implementacion del Presupuesto Basado en Resultados en el caso mexicano aun es débil
y parcial debido a la resistencia al cambio en los Recursos Humanos, preponderancia de las
consideraciones politicas sobre las técnicas y la corrupcion. La aplicacién adecuada de esta
técnica presupuestaria dara paso a resolver de forma tangible a las necesidades sociales e
institucionales mas apremiantes de la sociedad y de forma indirecta se limitaran las

practicas corruptas en el manejo de los recursos publicos.

13



CAPITULO I.
PARA ENTENDER EL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS.

En este capitulo se explican funciones que tiene a su cargo la Administracion Publica que
permite su operacion. Se presentan transformaciones administrativas que eran necesarias
ejecutar debido a crisis que obligaban a optimizar el uso de los recursos publicos, y
modernizar la administracion. Y la evolucion de presupuesto de un enfoque discrecional a

otro basado en dar resultados.
Finalmente la Administracion Publica, es el aparato de ejecutor del gobierno.
1.1. Funciones de la Administracién Publica.

El gobierno representa un ente concreto y definido a través de la soberania del Estado y de
la sociedad. ElI Estado moderno representa por medio de su gobierno un sistema
ampliamente ramificado de controles politicos administrativos-judiciales. En el gobierno
radica la soberania del pueblo, éste le imprime una forma y delega su representatividad en
un cuerpo, en la figura de ese pueblo. El gobierno es la manifestacion de la voluntad
soberana en la figura de una persona electa por esa misma voluntad, que se encarga de
imprimir fuerza a las manifestaciones ciudadanas y sus mecanismos, asi como de cumplir y

llevar a cabo sus acciones.’

La accion del gobierno consiste en “transmision” y su autoridad es de “vigilancia”. La
administracion publica se encuentra ligada con el gobierno a pesar de que existe una
marcada diferencia entre ambos. Mientras, que el gobierno es la parte pasiva, la

administracion publica es la parte activa de Estado.?

La administraciéon publica es la accién a través de la cual la universalidad del Estado se

individualiza en las particularidades de la sociedad civil.

! Guerrero Orozco, Omar. (1991). La Administracién Publica en el Estado Capitalista. México:
Distribuciones Fontamara S. A. 3era Edicion. pags. 32, 33.

2 Guerrero Orozco, Omar. (1985). Introduccion a la Administracién Publica. México: Ed. Harla. Pags. 73,
90.
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Los actos de la administracion publica son actos particulares ejercidos por la sociedad,
transformando, por ese hecho lo general del Estado, en hechos concretos que causan un

impacto en las clases sociales y en los individuos.

La administracioén es la parte mas visible del gobierno; es “el gobierno en accidon™; es el

poder ejecutivo, el que actia, el aspecto mas visible del gobierno.”

La administracion publica es la ejecucion detallada y sistematica del derecho publico. Los
vastos planes de actuacién gubernamental no son administrativos; la ejecucion detallada de

tales planes si que es administrativa.

Los niveles superiores de la administracion publica se ocupan mas intensamente del
desarrollo de programas, mientras que los inferiores desempefian principalmente tareas de
implementacidn, esto es, ejecucion de leyes, realizacion de medidas, aplicacion de normas

etc.

El acopio de datos y la deteccion de problemas puede realizarse, bien centralizadamente

(niveles superiores), bien de una forma descentralizada (niveles inferiores).®

Las unidades de la administracion publica poseen una tendencia semejante para mantener
su existencia, y tanto mas cuanto mayor es su independencia como organizaciones. El
requisito central de la supervivencia de un 6rgano, o de toda una rama administrativa, no es
el éxito en el <<mercado>>, sino la magnitud y la importancia politica de su tarea, y esto es

lo que motiva los esfuerzos por conseguir nuevas tareas 0 competencias.’

La pérdida de gobernabilidad politica puede revelarse especialmente critica cuando un
déficit presupuestario permanente exija necesariamente tomar las medidas drasticas de

limitacion y de ahorro en los distintos &mbitos de tareas.

¥ Guerrero Orozco. (1985): 73.

* Waldo, Dwight. (1982). Administracion Pdblica. La Funcién  Administrativa, Los Sistemas de
Organizacion y Otros Aspectos. “Estudio de la Administracién”. Woodrow Wilson. Political Science
Quarterly, vol. 2 (junio, 1887). Pags. 197-222. Meéxico Ed. Trillas. 6ta. Reimpresion. Pag. 91.

® Waldo. (1982): 92.

® Mayntz, Renate Sociologia de la Administracién Piblica. Alianza Editorial. Pags. 95, 96.

" Mayntz: 140, 141.
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La tension entre la autonomia econdémicamente fundada y la aspiracién politica de
direccion puede conducir a que en situaciones criticas se limite de tal modo la
independencia fundamental de las unidades de servicios, que al final se malogren también

las ventajas de haber mejorado la eficiencia.?

La administracion de la sociedad es un compromiso en gran escala que debe cumplirse sin
enajenar los principios vitales depositarios del interés -compartido, publico, social y
solidario- que identifican a la propia administracion publica como una opcién

imprescindible para mejorar de modo continuo las condiciones de la vida publica.

La administracion publica moderna no puede anclarse en patrones de desempefio que han
llegado al tope de su eficacia, el cual es equivalente al agotamiento de las capacidades y

posibilidades que tenia para cumplir las tareas asignadas.

La vision de la administracion publica consiste en optar por la prospectiva, es decir, por el

descubrimiento del mundo que esta por venir.®

La accién del gobierno, por medio de la administracion publica, es entonces estabilizadora
de la perpetua afirmacién democrética que representa, por un lado la consecucién

permanente de la legitimidad a través de decisiones correctas y acciones eficaces.

De ahi que la administracion publica deba dejar atras viejos modelos excesivamente
injerencistas, radicalistas, intimistas y de botin. Hoy en dia debe reflejar al menos dos

principios basicos:

a. Los clasicos principios administrativos de eficiencia, eficacia, congruencia y
honestidad con resultados de calidad Optima, con la cantidad suficiente, en la

oportunidad deseada y con el trato educado;

® Mayntz: 146.

% Uvalle Berrones, Ricardo. Innovacién y Gobierno Electrénico, herramientas estratégicas de la reforma
institucional de gobierno. Desafios de la nueva gestion publica. Por un gobierno con resultados. (2005).
México: Gobierno del Estado de Nuevo Ledn. Pags. 47, 48.
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b. Los valores democraticos de trabajar y colaborar con las organizaciones sociales,
con la utilizacion de mecanismos y usos tecnoldgicos sin olvidar que los servicios
otorgados deben facilitarse con instituciones politicas-democraticas, con servidores

publicos motivados y un espiritu profesional.

La administracion pablica se ubica en un contexto organizacional dentro de ciertos espacios
y tiempos predeterminados, de multiples factores y practicas de accion e interaccion social
e incluso individual que se dan por medio de complejos mecanismos de interrelaciones de

poder.

El andlisis de los impactos que una accion de la administracion publica provoca sobre la
vida de la sociedad es de caracter politico, ideoldgico, social, administrativo, juridico,
econdémico y cultural; y debe ser evaluada desde una vision multi e interdisciplinaria y

dentro del marco de la relacién costo-beneficio.™°

En la administracion publica es donde se ejecutan las decisiones que la sociedad demanda
de su gobierno. Se trata de una base institucional, organizacional, juridica, sélida y que
tiende a fortalecerse permanentemente, pues su estructura y tamafio reflejan, en Gltima

instancia, el deseo social de una administracion publica de resultados.

Una sociedad no es moderna porque tenga acceso relativamente facil a instrumentos
cientificos y tecnoldgicos, lo es por su capacidad de participar en calidad de ciudadania
comprometida con la conduccion firme y acertada de la vida de una nacion; a su vez, una
administracion publica es moderna porque proporciona confianza y seguridad (juridica,
econdmica, social y publica) presente y futuro al individuo, la familia, a la sociedad y al

Estado.!

Confianza es la expectativa que surge en una comunidad con un comportamiento ordenado,
honrado y de cooperacidn, basandose en normas compartidas por todos los miembros que la

integran.

19 Quijano Torres, Manuel. (2008). Buen Gobierno y Funcién Piblica: Dos Reflexiones. México: Instituto
Nacional de Administracion Publica, INAP. A.C. Serie Praxis. No. 125. P4gs. 28, 29.
1 Quijano Torres. (2008): 32, 33.
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Estas normas pueden referirse a cuestiones de “valor” profundo, como la naturaleza de Dios
o la justicia, pero engloban también las normas deontolégicas'” como las profesionales y
cddigos de comportamiento.

En definitiva, sin aprendizaje de la colaboracion, sin un esfuerzo de construccion no hay
comunidad posible. Aprender a trabajar juntos, sin resquemores y sin prejuicios, s una

necesidad en la construccion de la sociedad del conocimiento.

La confianza es esencial en las relaciones de negocios. La gente genera confianza al
interactuar y, a través de esto, se familiarizan las identidades del otro, con su

comportamiento, honestidad y capacidad de realizar ciertas especificaciones.*®

El desempefio de las instituciones (los resultados y el nivel de satisfaccién con las
soluciones a las demandas tanto ciudadanas como de actores politicos y grupos de interés)
en ocasiones es opacado por la percepcion de la propia institucion. La imagen y, por
supuesto, la confianza y evaluacion institucional, depende de los intereses que tal
organizacion representa, de quienes la representan y de la imagen creada a partir de los
medios de comunicacion y grupos de interés, los cuales subrayan aspectos que en conjunto

sirven al ciudadano para tener una idea de cdmo realmente se desempefia tal institucion.

La confianza en una institucién puede ser abordada desde dos vertientes. La primera de
ellas es el lado de la demanda, es decir, de las preferencias y requerimientos que se hacen
hacia la institucion. En segundo lugar podemos estudiar la confianza institucional desde el
lado de la oferta, es decir, del desempefio y las soluciones que ofrecen las instituciones a las
querellas exigidas por los diferentes actores.

12 Deontologfa: Ciencia o tratado de los deberes. Real Academia Espafiola. (RAE). Diccionario de la Lengua
Espafiola. Vigésima Segunda Edicion. Documento Web. [Activo: 27/Ene./2013].
http://lema.rae.es/drae/?val=eclosi%C3%B3n

3 Fukuyama, Francis. (2012). Ramén Alcoberro i Pericay. Una Presentacion. La Tesis de la Confianza. La
globalizacion es atin muy superficial. Documento Weh. [Activo: 15/Dic/2012].
http://www.alcoberro.info/V1/fukuyama.htm
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La confianza es basicamente una evaluacién de como las instituciones interactlan en el

flujo de demanda y oferta de los jugadores politicos, civiles, empresariales y/o religiosos.

También es la respuesta a los resultados producidos gracias a la interaccion entre

instituciones de diverso caracter e interés.'*

La administracion publica distingue y se deslinda cualitativa y estructuralmente de la vision
de la empresa privada y de su sentido de la administracion, porque los motivos, los

objetivos y la sustancia de lo social las alejan y ensancha.

La sociedad politica, en efecto, demanda eficiencia, eficacia y honradez a sus servidores en
el manejo de los recursos publicos, sobre todo en un mundo globalizado, pero dicho animo

no puede, ni debe plegarse a las grises consonantes del capital.*®

En la administracion puablica mexicana el gobierno federal de México emplea
aproximadamente a 1.6 millones de personas, sin incluir médicos, maestros, policia y
ejército. La administracion pablica federal esta dividida en centralizada y descentralizada
(paraestatal). La administracion publica centralizada estd compuesta por la Oficina del
Presidente, las Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos (aunque legalmente
el término existe, pero en la operatividad ya no existe ese concepto) y la Consejeria Juridica
del Ejecutivo Federal. Actualmente, el gobierno central estd compuesto por 81
instituciones, incluyendo 18 Secretarias y la Procuraduria General de la Republica. La
administracion publica descentralizada (paraestatal) comprende las instituciones
descentralizadas, las empresas publicas, las instituciones nacionales de crédito y los

fideicomisos publicos.

En la actualidad existen 243 entidades federales, en las que se incluyen las instituciones

descentralizadas (101) y las empresas publicas (142).

% Moreno, Alejandro. (2010). Coordinador. Confianza en las Instituciones. México en la Perspectiva
Comparada. México: Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica. Instituto Tecnoldgico Auténomo de
México. (ITAM). Camara de Diputados / LXI Legislatura. Pags. 341, 342.

5 Warnok, Mary. (2002). ¢De dénde surge la ética?. Guia ética para personas inteligentes. México: Fondo
de Cultura Econdmica. FCE. Pag. 116.
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El empleo en el gobierno en general como porcentaje de la fuerza laboral total disminuy6
de 10.9 por ciento en 2000 a 8.8 por ciento en 2007. México tiene una de las fuerzas
laborales publicas mas reducidas de los paises miembros de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), en comparacion con el promedio de 15

por ciento de la organizacion.

Los datos indican que los bajos niveles de empleo publico en México se deben a medidas
presupuestarias introducidas desde 2007 en el decreto anual del presupuesto federal de
egresos. Se han adoptado politicas que limitan los servicios publicos, destacando la

necesidad de controlar el gasto operativo de las dependencias y entidades federales.

Los empleados del gobierno federal se dividen en dos categorias: sindicalizados (de base) y
de designacion libre (de confianza). Aungue la sindicalizacion —generalmente reservada
para el personal técnico y administrativo— implica un grado considerable de estabilidad,
los puestos de designacion libre se concentran en su mayor parte en los rangos mas altos y

con contratos de menor plazo.

Existen importantes diferencias con relacion al nivel de profesionalizacion, desempefio y
cultura burocrética entre las dos categorias de empleados publicos, los de base y los de
confianza. Los trabajadores sindicalizados generalmente desempefian tareas administrativas

y tienen menores grados de profesionalizacion.'®

16 Hacia una Gestién Publica mas Efectiva y Dindmica en México. Auditoria Superior de la Federacion.
(2006). Informe sobre la fiscalizacién de los Servicios Civiles de Carrera en el Estado Federal Mexicano.
(2000-2006). Organizacion Internacional del Trabajo. (OIT). Base de Datos LABORSTA (2000 y 2008).
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico. OCDE. (2011). Pags. 150-154.
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1.2. Importancia de la Evolucién en la Administracion Pablica.

Se mostrard a continuacién como se constituyeron las transformaciones principales en la
Administracion Publica que debié cambiar su antiguo funcionamiento para responder a los
cambios que exigian las crisis economicas y para mejorar su entorno politico,

administrativo y social.

Con el presidente José Lopez Portillo surgio una reforma administrativa para el desarrollo
econémico y social que tiene como eje la programacién. Buscando contar con personal

idéneo, eficiente, honesto y que se proponia fortalecer la organizacion republicana.!’
Los objetivos globales de la reforma administrativa en 1976- 1982 son:

1. Organizar el gobierno para organizar el pais. Mediante una reforma administrativa
para el desarrollo econdémico y social, que contribuya a garantizar
institucionalmente la eficiencia, la eficacia, la honestidad y la congruencia en las
acciones publicas, adoptar la programacion como instrumento fundamental del
gobierno.

Para garantizar la congruencia entre los objetivos y las acciones de la
Administracion Publica Federal, precisar responsabilidades y facilitar la oportuna
evaluacion de los resultados obtenidos

2. Establecer un sistema de Administracion Publica Federal, que al mismo tiempo
garantice los derechos de los trabajadores, permita un desempefio honesto y
eficiente en el ejercicio de sus funciones.

3. Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacion politica y del federalismo en
México, a través de instrumentos mediante los cuales la Administracion Pablica
Federal- respetando la autonomia de cada uno de los poderes y niveles de gobierno-
propicie el fortalecer las funciones encomendadas a los poderes Legislativo y
Judicial. Asi como, una mejor coordinacion y mayor participacion en los tres

niveles de gobierno en los procesos de desarrollo econémico y social del pais.

7 Sanchez Gonzélez, José Juan. (2005). Reforma, Modernizacion e Innovacion en la Historia de la
Administracion Publica en México. México: Ed. Miguel Angel Porria. Pag. 327.
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4. Mejorar la Administracion de Justicia, para fortalecer las instituciones que el
pueblo ha establecido en la Constitucion, para garantizar a los ciudadanos la
seguridad juridica en el ejercicio de sus derechos y responsabilidades y consolidar

su confianza en las instituciones y sus gobernantes.*®

Para dar cauce legal a los aspectos de la reforma se implemento el Sistema Nacional de
Planeacion que estaba constituido por una Nueva Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (1976). Para instituir juridicamente los sistemas de orientacion y apoyo

global, se promulgaron la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico.™

En la Ley Organica de la Administracion Publica Federal destaca la creacion de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP). A la que le corresponde el manejo global
del proceso de planeacion econdmica y social desde su concepcion hasta su evaluacion para
retroalimentar el ciclo. La decision mas importante que se tomé para fundamentar esta
reforma fue haber dividido la Secretaria de Hacienda entre Ingresos y Egresos, y haber
otorgado a un solo centro de responsabilidad, a partir de la planeacion, lo que antes se

otorgaba a otra Secretaria a partir de la politica de ingresos.

Queremos subrayar con este proposito algo que es fundamental, concebir -como origen y
fin de desarrollo- el instrumento de planeacion y no el instrumento de captacion de
recursos; amarrar las decisiones fundamentales al plan y no al ingreso constituye el secreto

de esta reforma administrativa.?

18 Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa en México. Evolucién de la Reforma Administrativa
en México. (1971-1979). Pag. 134.

19 sanchez Gonzalez. (2005): 327.

20 carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Sergio. (1980). Las Empresas Plblicas en México. México:
Ed. Miguel Angel Porria. P4g. 89.
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La reforma administrativa en el gobierno de Lépez Portillo fue concebida en dos etapas.

En la primera etapa: Lineamientos y mecanismos de congruencia institucional quedaron
establecidas las comisiones de administracién publica (integradas por Unidades de
Organizacién y Métodos; Unidades de Programacién; Unidades de Presupuesto; Unidades
de Informatica y Estadistica; Unidades o Enlaces de Evaluacion y las Unidades de

Orientacién Informacién y Quejas).?

En la segunda etapa: Sectorizacion, se publicdé en el Diario Oficial un primer acuerdo
presidencial por el que las entidades de la Administracion Publica Paraestatal se agrupan en
sectores a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal, se realicen a través de las
Secretarias de Estado o Departamentos Administrativos.

Por lo que respecta al objetivo de implementar la programacion como instrumento
fundamental del gobierno, la reforma administrativa realizé diversas acciones. En cada
entidad debe contarse con un area encargada de planear, programar, presupuestar, controlar

y evaluar sus actividades respecto al gasto pablico.?

Con Miguel de la Madrid la respuesta fue afirmar la necesidad de descentralizar la vida
nacional, idea que toma del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Para cumplir con ese
compromiso, se establecié en la Constitucion un Sistema de Planeacion y una Ley de
Planeacion. El Convenio Unico de Desarrollo (CUD) se convirtié en instrumento basico

para descentralizar la vida nacional.®

El proyecto de descentralizacidn proponia tres lineas principales de accién:

1. Fortalecimiento del federalismo.
2. Mayores atribuciones a la vida municipal.

3. Fomentar el desarrollo regional.

2L Carrillo Castro. (1971-1979): 140.

22 Sanchez Gonzalez. (2005): 331.

2 pardo, Maria del Carmen. “La Descentralizacién Administrativa: Decisién para Fortalecer el
Federalismo”, en Blanca Torres (Comp.). Descentralizacion y Democracia en México. México: El Colegio de
México, 1986. Pag. 119.
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Se establecio en la Constitucion la creacidon de un Sistema de Planeacion Democrética, se
promulgd la Ley de Planeacion y se aprobo el Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988) que
sostenia la necesidad de descentralizar la vida nacional, asimismo en esa vertiente se puso

en marcha el Programa Nacional de Descentralizacion Administrativa.

Las bases legales para la Descentralizacion Administrativa, es el decreto de reformas y

adiciones a la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal.

Este primer decreto contiene que la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP) se
convierte en el drgano rector en la planeacion nacional con la funcion de supervisar los
planes locales y regionales, asi como orientar la accion de los ejecutivos locales y

regionales, de manera que sea congruente con el Ejecutivo Federal.

El segundo elemento normativo fue la Ley de Planeacién en donde aparece el mandato
expreso de que las dependencias de la Administracion Publica Centralizada y Paraestatal,
realicen la planeacion y conduzcan sus actividades sujetas a los objetivos y prioridades de

la planeacion del desarrollo nacional.*

El gobierno de Miguel de la Madrid llevd a cabo dos acciones para la modernizacion de la
Administracion Publica Mexicana la Primera, un Programa de Descentralizacion

Administrativa y la Segunda, un Programa de Simplificacion Administrativa.

El programa conocido como Simplificacion Administrativa coordinado por la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion, produjo diversos avances de importancia en la

mayoria de las dependencias de la Administracién Publica Federal.
El Programa de Simplificacion Administrativa, comprendia tres vertientes de actuacion.

La primera, que a su vez es la mas relevante y trascendente para los propdsitos del
programa, cubre los tramites que los ciudadanos o sus organizaciones efectian ante la
administracion puablica, para exigir la realizacion de sus derechos o cumplir con sus

obligaciones.

24 Sanchez Gonzalez. (2005): 345, 346.
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La segunda, considera las relaciones entre las diversas dependencias y entidades
gubernamentales que dan lugar a la prestacion de un servicio publico o la ejecucién de una

actividad dentro y para el propio cuerpo administrativo oficial.

La tercera, el programa incluye acciones orientadas a simplificar estructuras y
funcionamientos administrativos internos de las instituciones publicas, para eliminar

instancias y niveles innecesarios.?

En el sexenio de Carlos Salinas el Programa General de Simplificacion de la
Administracion Puablica, que coordiné la Secretaria de la Contraloria General de la

Federacion (SECOGEF), fue el principal instrumento de su gobierno.

Su propdsito esencial era la modernizacion de la administracion publica que busca devolver
a la sociedad civil su iniciativa, que progresivamente habia sido reducida ante un aparato

estatal que crecia en tamafio y complejidad.*®

El Programa General de Simplificacion pretendia la agilizacion y transparencia de los
procedimientos relacionados con los tramites y gestiones realizados por la ciudadania,
mediante las vertientes de desconcentracién y descentralizacion; la desregulacion
administrativa; agilizacion de tramites y la modernizacién integral de los sistemas de

atencion al pablico.

La Simplificacion Administrativa en el gobierno de Carlos Salinas fue realizada bajo la
concepcidn de que el sector publico deberia de iniciar un cambio. No como simple ejercicio
que se cumplia con algunas modificaciones a las organizaciones y a los procedimientos,
sino como una busqueda permanente y ordenada de nuevas formas de hacer las cosas,
modificando lo que no es util, eliminando lo que obstruye y mejorando lo perfectible con el

propésito de servir mejor.?’

% Caso, Andrés. (1986). La Simplificacion Administrativa. Instituto Nacional de Administracién Publica.
INAP. A.C. Revista de Administracion Publica. México. Nim. 65-66. Enero-Junio. Pags. 14, 21.

% \azquez Cano, Luis Ignacio. (1993). La Simplificacion Administrativa. La Administracién Pdblica
Contemporanea en México. México: SECOGEF-FCE. Pag. 209.

2 \/4zquez Cano. (1993): 210.
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En 1989 fue publicado el Programa General de Simplificacion de la Administracion Publica
Federal, que coordinaba la Secretaria de la Contraloria de la Federacién (SECOGEF), con
la participacion de las dependencias y entidades del ejecutivo federal. EI Programa General

de Simplificacion tenia cinco objetivos generales.

1. Fortalecer e impulsar la modernizacién econémica del pais.

2. Consolidar una cultura administrativa que propicie la eficiencia y la productividad
en la gestion de las instituciones gubernamentales.

3. Promover la elevacién de la calidad y la transparencia en la prestacién de los
servicios publicos.

4. Apoyar las acciones de la administracion para la prevencion y el combate a la
corrupcion.

5. Fomentar y ampliar el acercamiento con la sociedad, como medio de mejoramiento
de la accion publica y de fortalecimiento de la confianza entre gobiernos y

ciudadanos.?®

A partir de estos objetivos, el programa establecié una estrategia basada en cuatro
vertientes a seguir para lograr la homogeneidad y cobertura suficientes en los programas de

simplificacion que desarrollaron las dependencias y entidades federativas.
Estos son:

1. Desconcentracion y Descentralizacion. Esta vertiente incluye acciones de
descentralizacion y de fortalecimiento a las oficinas regionales que las dependencias
y entidades requieren para el buen desempefio de sus funciones.

2. Desregulacion Administrativa. Revision de las normas y disposiciones vigentes para
eliminar o disminuir requisitos y condiciones en el cumplimiento de las
obligaciones.

3. Agilizacion de Tramites. Su fin era acortar tiempos de revision o autorizacion,
suprimir instancias innecesarias y aumentar la eficacia interna con la automatizacion

y la mejora de los procesos.

%8 Simplificacién y Cambio Estructural de los Servidores Publicos. 1989-1994. (1994). México: Secretaria
de la Contraloria General de la Federacion. (SECOGEF). Programa General de Simplificacion de la
Administracion Publica Federal. P4gs. 13-14.
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4. Modernizacion Integral de los sistemas de atencion al publico. Incluye acciones que

tienden a aumentar la calidad de la respuesta en la atencion al publico.

Cabe sefialar que las vertientes del programa de simplificacion administrativa muestran una
mezcla de acciones para la desconcentracion y descentralizacion (provenientes del
programa de descentralizacion de Miguel de la Madrid, asi como actividades propias de la
simplificacion administrativa (desregulacion, agilizacion de tramites y modernizacion en

los sistemas de atencion al pablico).

El proceso de identificacion de las acciones que se incorporaban a este programa se inicia
en dos fuentes: en primer término, las demandas ciudadanas expresadas en forma directa o
a través de los medios de difusion y, en segundo lugar, las inquietudes de los empleados
publicos y de las propias dependencias por mejorar la calidad de los servicios como
tendencia de las instituciones en forma continua. El criterio basico de seleccion de las

acciones era por la calidad y cobertura mas que por la cantidad.”®

A partir de estas iniciativas, cada dependencia o entidad, en coordinacion con la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF), formulaba un diagnéstico sobre
aquellas areas o procedimientos detectados como problematicos, asi como acciones cuya
cobertura de beneficios se extienda al mayor ndimero de usuarios. De esta manera la
(SECOGEF) integraba cada afio el Programa General de Simplificacion de la
Administracion Publica Federal, que establecia la calendarizacion de las acciones a
desarrollar, la definicién de los pardametros de evaluacion y los beneficios esperados en

tiempos, costos, cantidad y calidad en bienes y servicios.

También se logrd la concertacion y la ejecucion coordinada de importantes proyectos de
simplificacion con diversas confederaciones y camaras del sector privado, con lo cual se

avanzo en el establecimiento de nuevos esquemas de gestion y tramitacion.

# Vazquez Cano. (1993): 216-220.
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Tal es el caso de las Ventanillas Unicas que facilitan integralmente a los agremiados de
dichos organismos, la instalacion de empresas y la realizacion de actividades dentro del
marco de la ley.*

El gobierno de Ernesto Zedillo puso en marcha el Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica (PROMAP), con el propoésito de mejorar la calidad en la prestacion
de los servicios publicos, mediante enfoques provenientes de la gerencia privada
(planeacion estratégica, enfoque de calidad y reingenieria de procesos) para ser aplicados
en la Administracién Publica Federal. ™

El PROMAP aplica un nuevo lenguaje en la administracion pablica, porque tiene como
orientacion la filosofia del enfoque de calidad; orientacion al cliente; desregulacion interna
y externa; acercar las decisiones a las areas de servicio; mejorar el proceso de asignacion

administracion presupuestaria y la capacitacion en calidad total.*

El PROMAP tiene de manera clara dos etapas de Implementacién. La primera dirigida por
Santiago Roel, tomando como base la planeacion Estratégica y el enfoque de calidad total

aplicado al sector publico.

La segunda etapa impulsada por Jaime Luis Padilla en su bisqueda de poner en marcha a
partir de estas dos orientaciones la reingenieria de procesos, que resulta ser la herramienta

més complicada de implementar en cualquier organizacion (publica o privada).*

Es relevante también la reforma al sistema presupuestario iniciada en 1995, al implantarse

en 1998, la Nueva Estructura Programatica (NEP).

Instrumento que cambia la estructura programatica tradicional para ofrecer una
clasificacion funcional, ordenada y sistematizada de las acciones de la Administracion

Publica Federal, delimitando a su vez la aplicacion y ejercicio del gasto pablico.

% Simplificacion y Cambio Estructural de los Servidores Pablicos. (1989): 50.

31 pardo, Marifa del Carmen. Programa de Modernizacion de la Administracién Publica 1995-2000. (1996).
Enlace. México: Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Piblica. Pag. 2.

%2 Roel Rodriguez, Santiago. (1997). PROMAP y Proceso de Cambio. Ponencia presentada en Toluca en el
3er. Encuentro Nacional de Desarrollo Administrativo y Calidad. Pag. 4.

% Sanchez Gonzalez, José Juan. (2005). Reforma, Modernizacién e Innovacién en la Historia de la
Administracion Publica en México. México: Ed. Miguel Angel Porrua. Pag. 371.

28



En paralelo se presenta otra herramienta de esta reforma, que es el Sistema de Evaluacion
del Desempefio (SED) que mide el grado de cumplimiento de objetivos que corresponden a
las categorias programaéticas, a través de la incorporacion de indicadores estratégicos y sus

respectivas metas.>

% Oropeza Lopez, Alejandro. (2005). La Evaluacién de la Funcion Publica en México. México: Ed. Plaza
y Valdez Editores. Pag. 19.
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1.2.1. ¢ Que Implica la Reforma de la Administracion Publica?

En este apartado se observan las implicaciones de las reformas administrativas en los
gobiernos de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, analizando factores
destacados en comun a las tres administraciones en donde se transita a la Nueva Gestion

Publica.

La Reforma Administrativa constituye basicamente un movimiento para hacer de la
administracion pablica un mejor instrumento con el cual obtener los objetivos publicos en

una sociedad.

Ello significa que se presenta una posibilidad de seleccion de los medios para obtener los
objetivos. Para las sociedades en desarrollo, la seleccion de objetivos precede a la seleccion

de medios, considerando més importante el qué mejorar que el cémo mejorarlo.®

En los dos ultimos lustros del siglo XX, los programas de modernizacion administrativa-
descentralizacion, simplificacion y la propia modernizacion- en los gobiernos de Miguel de
la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, generaron resultados parciales y superficiales

en la Administracion Publica Mexicana.
Los tres programas comparten varios puntos comunes:

1. Provienen de periodos de alta turbulencia y crisis econdmica, tanto mundial, como
nacional,

2. Son resultado de las presiones de organismos internacionales que ponian como
condiciones obligatorias la puesta en marcha de estrategias de retraccion estatal para
obtener recursos del exterior;

3. Con sus instrumentos y sus estrategias intentaban disminuir de manera gradual el
excesivo centralismo administrativo, reducir el tamafio del gobierno, suprimir areas

administrativas y el congelamiento de plazas en la burocracia;

% Lee, Hahn-Been. (1982). Modelos Burocraticos y Reforma Administrativa. En F. Arne Leemans (Comp.).
Como Reformar la Administracién Pablica. México: Fondo de Cultura Econémica FCE. Pags. 137-138.
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4. Pretendian adecuar el sistema administrativo a las nuevas tendencias prevalecientes

en el mundo; particularmente a la Nueva Gestién Piblica.®

Después de las crisis fiscales de la década de los afios setenta, en diversos paises se produjo
una importante contraccion estatal que cuestiond severamente la viabilidad de los Estados

de Bienestar.

Esta situacion impulsé una serie de reformas en las administraciones publicas que pueden
agruparse en torno a la corriente de la Nueva Gestion Pablica (NGP), cuyo propdsito fue
mejorar la provision de servicios publicos mediante el uso de técnicas de gestion de la

iniciativa privada.

Las criticas hechas al paradigma burocratico se resumen en el hecho de que produjo un
gobierno lento, poco flexible e incapaz de atender eficazmente los problemas publicos. En
ellas se resumieron al menos tres problemas, que la administracién publica tradicional
parecia incapaz de resolver: primero, las necesidades de los ciudadanos resultaban
insatisfechas por parte de los organismos publicos; segundo, el costo de la prestacién de
servicios gubernamentales era irracionalmente alto; y, tercero, la insatisfaccion ciudadana
con el sector publico era cada vez mayor. En respuesta a estos problemas surge la Nueva
Gestion Pablica (NGP) como una filosofia de gestion centrada en el reconocimiento de que
tanto la administracién publica como la privada funcionaban de manera similar para atender

y resolver de forma mas eficiente y expedita la demanda ciudadana.

Los postulados englobados como Nueva Gestidn Publica refieren a un conjunto disperso y
poco articulado de doctrinas administrativas que tienen como objetivo el establecimiento de
estructuras, procesos y rutinas orientadas a la satisfaccion de las necesidades de los
usuarios. Los valores sobre los que se funda esta nueva filosofia administrativa son la

eficiencia, la orientacion a resultados y la rendicién de cuentas.®’

% Sanchez Gonzalez, José Juan. (2005). Reforma, Modernizacién e Innovacién en la Historia de la
Administracion Publica en México. México: Ed. Miguel Angel Porria. Pags. 386-387.

%7 pardo, Marfa Del Carmen. (2005). El Servicio Civil de Carrera para un mejor desempefio de la Gestién
Publica. Serie: Cultura de la rendicion de cuentas. NUm. 8. México: Auditoria Superior de la Federacion.
ASF. P4gs. 30, 32, 33.
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Los elementos que se destacan en esta nueva forma de pensar y actuar para administrar los

sectores publicos se sintetizan en los siguientes aspectos:

e Se buscan mejores resultados lo que implica llevar a cabo acciones que generen
valor agregado.

e La administracion deja de estar preocupada por las necesidades que surgen dentro
de ella y se preocupa mas por satisfacer las demandas del ciudadano.

e Se propone un cambio organizacional donde, las agencias administrativas tienen
mayor autonomia tanto presupuestal como de gestion; el control, entonces, se lleva

a cabo mediante contratos de desempefio.

Todo esto se traduce en un cambio estructural que reduce las jerarquias con el fin de darles
mayor flexibilidad a las agencias. La rendicion de cuentas se convierte en una tarea de
mayor importancia cuya naturaleza cambia pues se vuelve mas “Gestion” al buscar que la

evaluacion se sustente en resultados.

Las reformas de la Nueva Gestién Publica (NGP), han buscado evaluar a las agencias de
gobierno con base en sus resultados; reducir el gasto publico; mejorar el desempefio de los
funcionarios orientandose al cumplimiento de objetivos mas que a enfatizar la necesidad de
ajustarse a reglamentos; promover la competencia en la provision de los servicios; redefinir
a los beneficiarios de sus servicios como clientes y orientar la gestién publica a
satisfacerlos; descentralizar la autoridad y promover la participacion con otros sectores,
notablemente el privado, para resolver problemas publicos.®

5. EIl programa de privatizacion de las empresas publicas fue una estrategia que cada
uno llevd a cabo, de manera sistematica y permanente, con el consecuente

desmantelamiento del sector paraestatal.

El programa de descentralizacién administrativa de Miguel de la Madrid llevé a cabo
cuatro acciones para la reforma municipal, la descentralizacion educativa, de salud, y

desarrollo regional.

% Osborne, David y Gaebler Ted, (1994). Un Nuevo Modelo de Gobierno. Cémo Transforma el Espiritu
Empresarial al Sector Publico. México: Gernika, Pag. 47.
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Por su importancia destaca la reforma de los municipios que, permitio a este ambito de
gobierno, contar con mayores atribuciones y recursos adicionales a los establecidos en ese

momento.

Mientras que derivado del programa de simplificacion administrativa en el gobierno de
Carlos Salinas prevalecié un ambiente de reduccién en los requisitos y tramites para la

prestacion de los bienes y servicios que ofertaba el Estado.

La simplificacion no vino acompafiada de un profundo proceso de simplificacion juridica o
desregulacién legal. Esta carencia en la estrategia de simplificacion administrativa,
probablemente hubiera permitido lograr resultados definitivos y permanentes en la
Administracion Publica Federal.

Por lo que respecta al programa de modernizacién administrativa impulsado por el gobierno
de Ernesto Zedillo, constituye un hito en la administracién pablica en nuestro pais, debido a
que representa la introduccion, por primera vez, de técnicas gerenciales de corte privado
como la planeacion estratégica, enfoque de calidad y la reingenieria de procesos. Se ponen
en marcha lineas estratégicas y de accién, por las que el foco de atencién no son los
ciudadanos sino los clientes en su mas puro sentido mercantil. Se concibe a la
administracion publica como una empresa privada, con los mismos fines, instrumentos y

resultados esperados.

En el periodo en que se pusieron en marcha estos tres programas, planeacion estratégica,
enfoque de calidad y la reingenieria de procesos, la constante fue un proceso de
privatizacion de empresas publicas, que como resultado logré disminuir de 1,155 entidades

a un promedio de méas de 200 organismos del Estado.

El doble proceso de la descentralizacion, obtencion de recursos extraordinarios por la venta,
las liquidaciones y extinciones, asi como las funciones y transferencias, aunado al ahorro
presupuestal previsto, contribuyeron a cambiar el perfil de un Estado Interventor a un

Estado Regulador.
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La administracion de la abundancia habia terminado y daba comienzo a una nueva era de
racionalidad, austeridad y estricto manejo de los recursos publicos en la administracion
publica.*

Un explicacion de los programas de modernizacion impulsados por los gobierno de Miguel
de la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, puede resumirse en dos ideas centrales. La
primera idea se centra en el contraste de dos tipos de reformas: Una que en distintos grados

implicé cambios relativos; y la otra, que fue superficial.

En los afios de 1980 y 1990, se llevé a cabo en México una reforma econémica
considerablemente congruente y sistematica (con vaivenes y obstaculos en la
implementacion); se alcanz6 una reforma politica sobre todo el contenido electoral

(cambios en los marcos legales para la competencia electoral).

La segunda idea abunda en la explicacion de esa superficialidad: Una transformacion
profunda en las précticas administrativas y de la composicion del personal burocratico que
pondria en riesgo el control politico que ejercia la Presidencia de la Republica, que
reduciria su poder discrecional sobre los altos funcionarios y sus administraciones, asi
como sujetaria el control de los recursos publicos a esquemas de supervisién mas abiertos y

formales frente al publico.*

La reforma administrativa en paises como México, es mucho mas que una reforma técnica
0 administrativa en el sentido estricto. Implica un esfuerzo de transformacion de los marcos

politicos y los juegos institucionales.**

% Sanchez Gonzalez. (2005): 387-389.

0 Guerrero Amparan, Juan Pablo. (1998). Un estudio de caso de la Reforma Administrativa en México: Los
dilemas de la instauracion de un Servicio Civil a nivel Federal. México: Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas CIDE. Documento de Trabajo. Nim. 61. Pag. 3.

! Arellano Gault, David. Nueva Gestién Publica: ¢El Meteorito que maté al dinosaurio? Lecciones para la
Reforma Administrativa en paises como México. Reforma y Democracia. Caracas: Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo CLAD. Num. 23, Julio de 2002.
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Es recomendable evitar sobrecargar a la burocracia de incentivos de cambio y mandatos
divergentes a lo largo del proceso y es fundamental que los objetivos de la reforma sean
claros para las burocracias y ofrezcan incentivos positivos que estimulen su cooperacion y
participacion. Sin la amplia colaboracion de la burocracia en todos los niveles, la reforma

administrativa tendra escasas posibilidades de éxito.

Al mismo tiempo, mientras que la capacidad de los aparatos burocraticos es vital para
impulsar el desarrollo de un pais su transformacion significativa, es costosa politicamente

pues la reforma redistribuye los recursos politicos.

El resultado de una reforma administrativa depende de quienes ganan y quienes pierden y la
forma en que se logra el acuerdo politico final. En cualquier caso, es esencial la
colaboracion activa de los burdcratas, por lo que resulta muy importante organizar el

cambio de tal forma que existan estimulos y alternativas para los grupos afectados.*?

Las reformas administrativas se incorporan como reglas institucionales que se cumplen
porque se ha dado un proceso de socializacion por medio del cual se ha aprendido a
obedecer las reglas.

Pero la obediencia se produce cuando hay confianza en las instituciones. La confianza se

vuelve un elemento fundamental para obedecer las normas y las reglas.*®

El proceso de reforma de la administracion publica implica la rutinizacién que mas tarde se

transforma en normas y convenciones, las cuales conforman la cultura organizacional.

Pero para que una reforma de tal naturaleza sea efectiva debe incluir no solamente un
cambio en las estructuras y procedimientos organizacionales, sino en el comportamiento de

los administradores orientados hacia el apego a la ley.

*2 Guerrero Amparan, Juan Pablo. (2000). La Reforma a la Administracién Publica Mexicana en el nuevo
régimen politico. ¢Por donde empezar? Ideas para la creacién de un gobierno transparente, responsable y
cercano a la ciudadania. México. Centro de Investigacion y Docencia Econémicas CIDE. Documento de
Trabajo. Pag. 1.

*8 March, James G.y Joan P. Olsen. (1997). El redescubrimiento de las instituciones: La base organizativa
de la politica. México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pudblica. Universidad
Auténoma de Sinaloa. México: Fondo de Cultura Econémica FCE. Pags. 84, 85.
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Asi, para que una reforma administrativa sea integral debe incluir una transformacion en las

reglas de funcionamiento e interaccion entre los servidores publicos.

Esta una de las razones por las cuales las reformas contribuyeron al desarrollo técnico y
procedimental de la administracién publica, pero al no contar con un servicio profesional de
carrera ni con medidas de transparencia y rendicion de cuentas, propiciaron un cambio

institucional limitado.

El éxito de cualquier tentativa de cambio institucional no depende simplemente de los
recursos que controlan quienes los proponen, sino de la naturaleza del poder y de reglas

institucionalmente especificas por las que se reproducen, asignan y controlan los recursos.

La naturaleza institucional del poder proporciona oportunidades especificas no sélo para la

reproduccion, sino también para la transformacion.

En suma, el cambio institucional a lo largo del tiempo define las reglas que moldean la
conducta econémica y el intercambio, por esta razén es un factor clave en la explicacién del

cambio histérico y en el desempefio de las sociedades y las economias.**

* Friedland, Roger y Robert R. Alford (2001), Introduciendo de Nuevo a la Sociedad: Précticas y
Contradicciones Institucionales, en Walter Powelly Paul J. Dimmaggio (Comp.). EI Nuevo Institucionalismo
en el Analisis Organizacional. México: Fondo de Cultura Econémica. FCE. Pag. 60.
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1.2.2. ¢ Qué Significa la Modernizacién de la Administracion Pablica?

En el sexenio de Ernesto Zedillo se introduce un modelo gerencial que adopta técnicas de

Administracion Privada para su aplicacion a la Administracion Publica.
Programa de Modernizacién de la Administracion Pablica PROMAP. (1995-2000).

Este programa puesto en marcha en el gobierno de Ernesto Zedillo se llevé a cabo en dos

etapas claramente diferenciadas.

La primera etapa abarca de Mayo de 1996 a Enero de 1998 realizada bajo el enfoque de
planeacion estratégica y calidad total como herramientas para el mejoramiento
administrativo. Por lo que corresponde a la segunda etapa, ésta comprende de Febrero de
1998 hasta finales de 2000. En esta Gltima etapa se realiza bajo el énfasis de mejoramiento

de procesos, es decir, una derivacion de la reingenieria de procesos.

La experiencia muestra que la reingenieria de procesos, para ser exitosa requiere, para su
analisis, disefio, planeacion, operacion, control y evaluacion, de un proceso minimo de dos

a cuatro anos.

Contrario a la planeacidn estratégica y al enfoque de calidad, que como estrategias pueden

generar resultados de manera inmediata y a corto plazo.

Las implicaciones de la aplicacién de cada una de estas herramientas, produce efectos

radicales, limitados y graduales.*
Etapas del Programa de Modernizacién de la Administracion Pablica (PROMAP).

1. Bases de Coordinacién. Firma de compromiso entre la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM) y las dependencias para impulsar el
PROMAP.

2. Taller de Estandares. Los estandares son definidos internamente por el personal de

la dependencia.

* Sanchez Gonzalez, José Juan. (2005). Reforma, Modernizacion e Innovacion en la Historia de la
Administracion Publica en México. México: Ed. Miguel Angel Porruda. Pag. 371-372.
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3. Difusién Publica de Estandares. Los estandares son difundidos ampliamente ante
los clientes.
4. Redefinicién de Estandares, Incorporacion de la voz del cliente. Los estandares son

enriquecidos con la voz del cliente.

A. Planeacion Estratégica: Nivel Directivo. Cada unidad responsable define su mision,

visidn y objetivos estratégicos, indicadores estratégicos y sus proyectos.

B. Acciones de Mejora: Nivel Operativo. Determinacion de acciones de mejora por el

personal operativo.

6. Programa Estratégico. La cartera de los proyectos conforma el programa
estratégico.

7. Medicion. En esta etapa se mide y se evalua el proceso de modernizacion conforme
al programa.

8. Mejora Continua. Formacion de grupos de mejora continua para asegurar la

direccién estratégica y la mejora de servicios.*

* Medicion y evaluacion de avances conforme al PROMAP. (1997). Guia Técnica. México: Secretaria de
Desarrollo Social. (SEDESOL). Péag. 3.
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Primera Etapa: Planeacion Estratégica y Calidad Total.

Consistio en la celebracion de las Bases de Coordinacién. La Secretaria de la
Primer Paso Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) y la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP), como dependencias globalizadoras convenian los
términos y compromisos de la modernizacion de las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal con un sentido de compromiso gubernamental.

Las dependencias y entidades definieron los estandares e indicadores de servicios
Segundo Paso para llegar a estos conceptos era necesario determinar en forma secuencial:
Servicios, Proveedores, Clientes, Valor para el Cliente, Atributos Estandares,
Indicadores de Desempefio, Indicador de Satisfaccién, Acciones de Mejora, y
Metas. Estos conceptos se encuentran vinculados a la calidad total y son la base
para perfilar la planeacién estratégica de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal.

Consistié en realizar la difusion de los estandares de servicios que en la etapa
anterior ya habian sido establecidos y aprobados por los niveles superiores en la
Tercer Paso toma de decisiones.

Consistente en la redefinicion de estandares incorporando la voz del cliente, en las
Cuarto Paso que se captaban las sugerencias y opiniones de los usuarios, con el fin de
incorporarlas para el mejoramiento de la prestacion del servicio.

Es el relativo a la planeacion estratégica en el nivel directivo. Este incluye las
Quinto Paso herramientas mas comunes para llegar a la modernizacion bajo este enfoque:

1.-Determinar Misién y Visién de la Unidad Responsable;
2.-Objetivos Estratégicos Definidos;

3.- Indicadores Estratégicos y Metas.

Las dependencias y entidades de la administracion publica deberian contar con un
programa estratégico que permitiera dirigir sus acciones en el mejoramiento de
Sexto Paso servicios prestados durante el proceso de modernizacion administrativa.

Medicion y la evaluacién de avances conforme al Programa de Modernizacion de
la Administracion Pablica (PROMAP). Establecia la forma de medir y evaluar el
proceso de modernizacion para asegurar la direccion estratégica y la mejora de los
Séptimo Paso servicios. Los resultados esperados eran establecer las acciones y los compromisos
concretos de modernizacion por unidad administrativa; el proyecto de
modernizacion de cada dependencia o entidad, asi como el avance por dependencia
0 entidad.

Fuente: Guias Técnicas de SECODAM. (Mayo 1997). Unidad de Desarrollo Administrativo. Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo. (SECODAM). México.
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Aqui se detalla lo relacionado con el quinto paso en relacionado con el proceso de

planeacion estratégica aplicado a la administracion pablica:

Pregunta Elemento Descripcion

La Misién es un enunciado corto que
Nuestra Tarea Mision establece el objetivo general, es la razén de

existir de la misma.

Descripcion de un escenario futuro altamente

Lo Que Queremos Ser Vision deseado de la Direccion General.

Los objetivos esenciales para el cumplimiento
¢Que Nos Proponemos Objetivos Estratégicos de la mision.

Lograr?

La forma en que se lograré el propésito
especificado en los objetivos que estan
¢Coémo Lo Lograremos? Estrategias Clave expresados en los programas como estrategias

y lineas de accioén.

Son las acciones especificas para implementar

¢Qué Haremos? Proyectos las estrategias.
Metas Especificacién numérica de cuanto deseamos
¢Coémo Lo Mediremos? lograr.
Indicadores Parametros para evaluar el logro de los

objetivos Estratégicos.

Fuente: Nivel directivo. Planeacidn directiva. Unidad de Desarrollo Administrativo. (Mayo 1997). Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo. (SECODAM). México.
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Segunda Etapa: Reingenieria de Procesos

Se realizo el reemplazo con el cambio de Santiago Roel por José Luis Padilla como titular
de la Unidad de Desarrollo Administrativo de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo. (SECODAM), dando inicio a una segunda etapa del Programa de
Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP), realizando un cambio radical en
la modernizacién administrativa mediante la introduccion del mejoramiento de procesos

(reingenieria) para el bienio 1999-2000.
La segunda etapa del PROMAP esté orientada hacia el mejoramiento de procesos.*’

Tomando en cuenta los resultados alcanzados y las debilidades detectadas muestran una
orientacion diferente en los siguientes términos: mantener y consolidar acciones relevantes;
determinar acciones de modernizacion que correspondan a las caracteristicas y naturaleza
de cada dependencia; centrar el esfuerzo en proyectos y procesos prioritarios; impulsar

transformaciones de fondo que incidan en la cultura del servicio publico.

Establecer una estrategia integral de atencion a cada sector administrativo; promover la
formacion y la capacitacion integral de los servidores publicos; establecer mecanismos de
divulgacién de las acciones de modernizacién y grupos de andlisis e intercambio de
experiencias de las dependencias y entidades; promover la implementacién de sistemas de

reconocimiento, y extender los esfuerzos hacia las oficinas regionales.

El mejoramiento de procesos aplicado a la Administracion Publica- en este segundo

enfoque del PROMAP- se encuentra establecido en dos modalidades:

a. Cambio radical de procesos prioritarios y;

b. Mejora de los procesos prioritarios.*®

* PROMAP 1995-2000. Nueva metodologia de mejoramiento de procesos. (Octubre 1998). Unidad de
Desarrollo Administrativo. México: Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo. (SECODAM).
Pég. 12.

* " Metodologia de modernizacién en la administracién publica. (Octubre 1998). Sistema Para el
Mejoramiento de Procesos Prioritarios. Unidad de Desarrollo Administrativo. México: Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo. (SECODAM). Péag. 7.
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Mientras que en el primero se busca una redefinicion radical de los sistemas mediante los

cuales se proporcionan servicios a la ciudadania, con el propdsito de alinear los procesos a

las necesidades de los usuarios. Por su parte, en la mejora de procesos se pretende sentar las

bases para la simplificacion y optimizacion de aquellos procesos prioritarios de las

dependencias o entidades que mediante la mejora de su operacidon, contribuyan a lograr una

mayor satisfaccion en la poblacion usuaria.

A partir de esta vertiente en la segunda etapa de modernizacion del PROMAP se establece

la Metodologia de Mejoramiento de procesos que consiste en:

1.

Identificacion de prioridades. En eta etapa se identifican los procesos prioritarios
con informacidn disponible que permite analizar su importancia.

Designacion de los integrantes del grupo operativo. Se identifican las unidades
responsables directamente involucradas con el proceso seleccionado y se designan
los miembros del grupo operativo.

Identificacion de subproceso y conexiones con procesos internos y externos. El
grupo operativo identificara los subprocesos, asi como las relaciones existentes con
otras entidades o unidades para garantizar un analisis completo de todos los
elementos que inciden en el mismo.

Diagnostico institucional. Es el anélisis de los diversos factores que en conjunto
determinan la percepcion que se tiene del proceso prioritario.

Designacion de los equipos de andlisis de procesos. El grupo operativo incorporara
a directivos hasta el nivel que corresponda.

Identificacion de las actividades competentes del proceso. Los equipos de mejora
realizaran el listado de las actividades componentes del proceso.

Identificacién de problemas en el proceso. Los equipos de mejora identificaran las
causas que provocan ineficiencia e impactan negativamente en la adecuada
operacion del proceso.

Propuesta de procesos “deber ser”. Los equipos de mejora elaboraran el flujo ’deber
ser” y lo compararan con el flujo actual, para definir estdndares e indicadores de

gestion, asi como acciones de mejora.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Registro de acciones de mejora. Se identificaran areas de oportunidad especificas
para generar acciones de mejora.

Determinacion de indicadores de avances y resultados. Se establecen indicadores de
gestion relacionados con las areas de oportunidad detectadas en el analisis de
procesos asociados en acciones de mejora.

Ejecucidn de acciones de mejora. Se ejecutan las acciones de mejora por los equipos
designados para tal efecto.

Observacion del comportamiento del nuevo proceso. Se realizan observaciones
directas en el area de trabajo y mediciones en tiempo real de cada actividad.
Determinacion de desviaciones y necesidades de apoyo. Los equipos son los
responsables del procesamiento y control de la informacion requerida durante la
instalacion de los flujos “deber ser”.

Seguimiento de la implantacion del cambio. EI grupo operativo es el responsable de
dar seguimiento periddico y consistente a los avances, problemas u obstaculos
encontrados en la instrumentacion del sistema.

Ajuste de acciones de mejora. Los equipos de mejora desarrollan las acciones de
ajuste, contencidn, y mejora que resulten necesarios.

Elaboracion de reporte de resultados. El reporte deberd considerar el grado de
avance en la implementacion de flujos del “deber ser”.

Validacion del reporte de resultados. ElI grupo operativo analizara y validara el
reporte de resultados.

Evaluacion de resultados y toma de decisiones. El grupo operativo procede a dar

continuidad al sistema conformado por los equipos de mejora correspondiente.*®

En este proceso de modernizacion la administracion pablica es concebida como un negocio

0 una organizacion publica en la que pueden aplicarse las teorias gerenciales para obtener

eficiencia y eficacia como fines dltimos del gobierno.>

* Metodologia de modernizacién en la administracién piblica. Sistema para el mejoramiento de procesos
prioritarios. (Octubre 1998). México: Unidad de Desarrollo Administrativo. México: Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo. (SECODAM). Pags.16-24.

%0 Sanchez Gonzalez. (2005): 385.
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1.2.3. ¢ Por Qué Innovacién Gubernamental?
Modelo Estratégico Para La Innovacion Gubernamental 2001-2006.

El gobierno de Vicente Fox mediante su oficina de la Presidencia para la Innovacion
Gubernamental, a cargo de Ramon Mufioz Gutiérrez, ha presentado para el periodo (2001-

2006) el Modelo Estratégico para la Innovacién Gubernamental.

El modelo tiene como objetivo fundamental, transformar al gobierno mexicano en parte de
la “inmensa minoria de gobiernos exitosos que, simplemente cumpliendo virtuosamente las
demandas tan anheladas por la sociedad, se conviertan en estadistas, ingresando a la

memoria colectiva por la puerta grande de la historia.>*

La Innovacién Gubernamental -de acuerdo con el modelo- es el movimiento cultural y
estructural que busca reformar radicalmente la orientacion, la capacidad y la velocidad de
respuesta estratégica de la Administracion Publica Federal, revisualizdndolo todo, desde
maultiples perspectivas. Se busca concentrar a todos los servidores pablicos en un propdésito

(focus).
Algunos de los elementos para alcanzar este propdsito son:

Vision y Mision compartidas;
Demandas y prioridades sociales;
Definicion de objetivos (cuatro retos);
Politicas de relacion;
Reposiscionamiento (enfoques);

Definicion de los clientes a servir y de las necesidades especificas a satisfacer;

N o g s~ w D Pe

Contribuir a un Nuevo Orden Mundial (Una causa poderosa). Orientado a generar
resultados que afiadan valor al gobierno y a la sociedad. Toma en cuenta el entorno

en el que participa, afecta e impacta a la Administracion Publica Federal.

' Mufioz Gutiérrez, Ramoén. (2001). Modelo estratégico para la Innovacién Gubernamental. México:
Gobierno de la Republica.
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El focus estratégico que prevé el documento, es que la innovacion del gobierno debe tener
como proposito superior, el mejorar la capacidad de gobernar para atender los anhelos y

expectativas de la sociedad mexicana y recuperar con ello la confianza en sus autoridades.

Para ello se propone cuatro desafios que se encuentran contemplados en el Plan Nacional
de Desarrollo 2001-2006.

1. Buen gobierno. Forjar un buen gobierno, de clase mundial, competitivo,
transparente, innovador, de calidad, honesto, participativo y proactivo, que trabaje
mejor, cueste menos y que genere mejores beneficios a la sociedad.

2. Crecimiento econémico. Crear las condiciones para un desarrollo econdémico
sustentable y competitivo en el ambito mundial, que impulse el progreso de todos
los mexicanos.

3. Orden y respeto. Lograr que se viva permanentemente en un estado de derecho que
garantice la seguridad, justicia, convivencia, participacion y paz social.

4. Desarrollo humano y social. Lograr un desarrollo equilibrado y participativo, donde

sea prioritaria la educacion y la salud de los mexicanos.

Aunque no existe un diagnostico administrativo, se sostiene que se requieren estructuras
planas (reduccion) y estructuras flexibles (reorganizacion). Las estructuras planas implican
que el gobierno requiere de estructuras mas planas con menos niveles, con menos plazas y

mas sencillas “se trata de eliminar la grasa y fortalecer los musculos”.

Las estructuras flexibles parten del supuesto de que los organigramas son esquemas del
pasado, de la Revolucion Industrial, por lo que se afirma que ya no funcionan, debido a que

fueron disefiados para un entorno y una época que ya no existe.

Por ello, las estructuras verticales, centralizadas, deben ser sustituidas por otras

horizontales, virtuales, nucleadas, en red, matriciales y por proyectos.
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A partir de este planteamiento —estructuras planas y flexibles- la propuesta propone un

Modelo de Administracion Cruzada, que tiene las siguientes caracteristicas:

1. Conecta proyectos con procesos;

2. Los procesos estan al servicio de los proyectos;

3. Suma recursos de todas partes (financiamiento emprendedor);
4

Parte de una visién global y holistica;>

Holismo: Es la idea de que todas las propiedades de un sistema dado (por ejemplo,
bioldgico, fisico, quimico, social, econémico, politico, mental, o linglistico), no pueden ser
completamente determinadas o explicadas por las partes que los componen por si solas, o

sea consideradas aisladamente y por separado.

Es el sistema como un todo integrado y global el que en definitiva determina exactamente

cémo se comportan las partes.*

5. Requiere de procesos de soporte robustos y confiables (1SO 9000, Just In Time , On

Line Service);>*

ISO 9000 es un conjunto de normas sobre calidad y gestion de calidad, establecidas por la
Organizacion Internacional de Normalizacion (1ISO). Se pueden aplicar en cualquier tipo de

organizacion o actividad orientada a la produccién de bienes o servicios.

Las normas recogen tanto el contenido minimo como las guias y herramientas especificas

de implantacién como los métodos de auditoria.

El 1ISO 9000 especifica la manera en que una organizacion opera sus estandares de calidad,

tiempos de entrega y niveles de servicio.*

%2 Sanchez Gonzalez, José Juan. (2005). Reforma, Modernizacién e Innovacién en la Historia de la
Administracion Publica en México. México: Ed. Miguel Angel Porria. Pags. 407- 408.

%% Holismo. (2013). Wikipedia. La Enciclopedia Libre. Documento Web. [Activo 27/Ene/2013].
http://es.wikipedia.org/wiki/Holismo

> Sanchez Gonzalez. (2005): 408.

% Normas 1SO 9000. (2013). Wikipedia. La Enciclopedia Libre. Documento Web. [Activo 27/Ene./2013].
http://es.wikipedia.org/wiki/Normas_I1SO_9000
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El método Justo a Tiempo (traduccion del inglés Just In Time): es un sistema de
organizacion de la produccion para las fabricas, de origen japonés. También conocido como
método Toyota o JIT, permite aumentar la productividad. Permite reducir el costo de la

gestion y por pérdidas en almacenes debido a acciones innecesarias.

De esta forma, no se produce bajo suposiciones, sino sobre pedidos reales. Una definicién
del objetivo del Justo a Tiempo seria «producir los elementos que se necesitan, en las

cantidades que se necesitan, en el momento en que se necesitan».*®

6. Potencia el trabajo en equipo (redes de socios, alianzas estratégicas);
7. Todo proyecto tiene un “lider” y todo proceso un “duefio”;
8. Supera las barreras departamentales y atraviesa la burocracia; Se basa en un

esquema ganar-ganar;

Ganar/ganar no es una técnica; es una filosofia total de la interaccion humana y existen seis
paradigmas alternativos: ganar/ganar, pierdo/pierdes, gano/pierdes, gano, pierdo/ganas,

ganar/ganar o no hay trato.

El de ganar/ganar es una estructura de la mente y el corazon que constantemente procura el
beneficio mutuo en todas las interacciones humanas. Significa que los acuerdos o

soluciones son mutuamente benéficos, satisfactorios.
Todos se sienten bien por la decision que se tome, y se comprometen con el plan de accion.

Ganar/ganar ve la vida como un escenario cooperativo, no competitivo, se basa en el
paradigma de que hay mucho para todos, de que el éxito de una persona no se logra a

expensas o excluyendo el éxito de los otros.

Se trata de un éxito mejor de un camino superior.

% Método Justo a Tiempo. (2013). Wikipedia. La Enciclopedia Libre. Documento Web. [Activo
27/Ene./2013]. http://es.wikipedia.org/wiki/M%C3%A9todo_justo a_tiempo
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El principio de ganar/ganar es fundamental para el éxito en todas nuestras interacciones, y

abarca cinco dimensiones interdependientes de la vida: el caracter, las relaciones

interpersonales, los acuerdos, sistemas y procesos de base.>

9. Seenfoca a resultados en tiempos claramente establecidos y;

10. Requiere de altos niveles de creatividad y confianza entre los integrantes del equipo

y de una coordinacion “a prueba de balas.

Modelo Estratégico de Innovacion Gubernamental.

1. Administracion por calidad.

Establecer el Premio Nacional de Calidad.

Establecer el Sistema de Administracion de Calidad (Intra-gob).

Cambiar el Premio Nacional a la Administracion Publica por el Premio del
Presidente a la innovacion y la Calidad.

Federalismo-Municipalizacion.

Fortalecer la capacidad de respuesta estratégica de los gobiernos estatales y
municipales para servir mejor a los ciudadanos.

El reto de la municipalizacion es incrementar la capacidad y velocidad de respuesta
estratégica de los gobiernos municipales, frente a las demandas y necesidades de la
poblacion.

Continuidad y abandono.

Es una utopia reinventarlo todo a partir de una hoja en blanco, ademas de ser un
acto de descalificacion soberbia.

Es necesario aprender como desaprender (abandonar paradigmas disfuncionales o

indtiles).

5" Covey, Stephen. Los 7 Habitos de la Gente Altamente Efectiva. Pensar en Ganar/Ganar. Principios de
Liderazgo Interpersonal. Documento Web. [Activo 27/Ene./2013].
http://www.monografias.com/trabajos81/habitos-gente-altamente-efectiva/habitos-gente-altamente-

efectiva2.shtml Pag. 2.
%8 Sanchez Gonzalez. (2005): 408.
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4. Gobierno abierto y participativo.

Lograr un gobierno innovador y de calidad, vital democratizar la informacion.

El secreto estd en convertir en una costumbre el rendirle a la sociedad cuentas
claras.

Reformas juridicas y normativas.

Los gobiernos cuyos paradigmas se basan en la innovacion y la calidad y no en el
control, requieren de repensar y renovar sus marcos juridicos y legales, ya que
responden a otra ldgica.

Eliminar las Restricciones.

La mayoria de las restricciones tiene su raiz en la resistencia de las personas
afectadas. Es méas emotiva qué logica.

Unir la retaguardia con la vanguardia.

Hay dependencias mas avanzadas que otras en diversos campos. Se requiere que
éstas compartan su experiencia y poder tecnolégico con las que muestran retrocesos.
Mercadotecnia social.

Es una estrategia para lograr el cambio de la cultura publica. Aplicaciones:
planificacion familiar, alcoholismo, nutricion, ecologia etcétera.

Benchmarking.

Consiste en evaluar los procesos, servicios y resultados de las instituciones
reconocidas como representantes de las mejores practicas.

El propdsito es compararnos con los representantes de las mejores practicas, de

gobierno y de administracién, de clase mundial para igualarlos o superarlos.

10. Financiamiento emprendedor

Un gobierno innovador debe ser capaz de allegarse recursos extragubernamentales.
Los presupuestos no alcanzan para financiar los proyectos estratégicos.

Desarrollar un banco de proyectos estratégicos.

11. Informética y telecomunicaciones.

El megaproyecto “e-México”, con sus productos “e-goverment” (gobierno digital o
electronico , “e-education”(revolucion de la educacion soportada con tecnologias de
la informacion), “e-commerce” (negocios electronicos), y otros, sera la respuesta

del Gobierno Federal a tan estratégica oportunidad.
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12. Subcontratacion de servicios
e EIl gobierno debe enfocarse a los procesos y a los servicios estratégicos sustantivos.
Los proceso o servicios secundarios o adjetivos pueden ser subcontratados o

cualquier otra modalidad permisible y viable.
Etapas de Modelo Estratégico de Innovacion Gubernamental.
Fase Arranque: Calentando Motores

Disefio del Modelo Innovacion y Calidad Gubernamental.
Red Nacional para la Innovacion y Calidad Gubernamental.
Negociacién de metas y capacitacion del equipo coordinador.

Transformacién de las oficialias mayores.

o &~ DN

Negociacion sindical con la Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio
del Estado (FSTSE).
6. Reunidn de trabajo con el gabinete ampliado.

7. Propuesta de cambio.
Tiempo Inmediato: Primeros 100 Dias de gobierno.
Primera Fase: Encendiendo el Fuego de la Innovacion:

Propuesta del &cido y capacitacion integral

Premio del Presidente a la innovacién y a la Calidad.
Programa de reconocimientos a la innovacion y la Calidad.
Medicion de la satisfaccion del cliente.

Inicio del programa “e-Goverment”

Consejo Nacional para la Innovacion.

Desregulacion burocratica.

Consulta a los servidores publicos.

© © N o O bk~ w D

Iniciativa del servicio civil de carrera.

Corto Plazo: 2001-2002.
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Segunda Fase: Avivando la llama de la Innovacion.

Outplacement & Telecomuting. Reubicacion de Talentos (RENATA).
Gobierno enfocado y diferenciado.

Gobernanza Corporativa (Corporate Governance).

Servicio Civil de Carrera. (Vision futurista).

Financiamiento estratégico.

Conexién emocional. (Pasion).

Metiendo goles (sic).>

O N o g B~ W Dd e

Capacitacion Continua.
Tiempo: Mediano Plazo 2003-2004.
Tercera Fase: 730 Dias para Cambiar al Gobierno para Siempre.

Blindaje constitucional.

Reforma juridica.

Gobierno competitivo y proceso de mejora continua.
Nuevos paradigmas de la gestion publica.
Servidores publicos de carrera exitosos.

© o k~ w N oE

Un gobierno competitivo: proyeccion internacional.
Tiempo: Largo Plazo 2005-2006.%°

El Modelo Estratégico de Innovacion Gubernamental establece diversas estrategias para el

cambio, que son las siguientes:

Para alcanzar el proposito (focus), los objetivos y poner en marcha las estrategias, el

modelo propone constituir una red de socios estratégicos.

% Sic. (2013). El adverbio sic (del latin sic, “asi” proviene de la frase latina sic erat scriptum, “asi fue
escrito”. Se utiliza en los textos escritos para indicar que la palabra o frase que lo precede es literal, aunque
sea 0 pueda parecer incorrecta. Wikipedia La Enciclopedia Libre. Documento Web. [Activo: 25/Sep./2013].
http://es.wikipedia.org/wiki/Sic

%0 Sanchez Gonzalez. (2005): 409-411.
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En esta red participaran: los Oficiales Mayores (cambiaran de denominacion y su enfoque
de trabajo); los responsables de las areas de recursos Humanos, Innovacién y Calidad; las
unidades de Desarrollo Administrativo de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM); del Servicio Civil, de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP); y los responsables de las areas de informatica y asuntos juridicos entre

otros.

En esta red no sélo habria socios internos, sino que habra de integrarse con socios externos,
tales como: universidades, firmas de consultoria, colegios e instituciones académicas,

empresas del sector privado, fundaciones nacionales e internacionales.

Asimismo, se pretende avanzar en la evaluacion y la compensacién por resultados, en la

gestién por proyectos estratégicos y en la reubicacién de talentos (RENATA).

RENATA lo que pretende es reubicar dentro y fuera del gobierno a las personas que en el
proceso de cambio determine, asi como la capacidad para que obtengan trabajo o

autoemplearse (outplacement).®

El Modelo Estratégico de Innovacion Gubernamental est4 constituido por una orientacion
mezclado de varias técnicas: enfoque de calidad, planeacién estratégica, reingenieria de

procesos y esquema de innovacion.®?

61 Sanchez Gonzalez. (2005): 408, 410.
62 La Transformacion de la Gestion Publica. Las Reformas en los Paises de la OCDE. (1997). Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economico. OCDE. Madrid: Ministerio de Administraciones Publicas.
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1.3. Evolucion en el Manejo del Presupuesto basado en Resultados.

En este punto vamos a ver codmo se va configurando el camino hacia el Presupuesto Basado
en Resultados en la Administracion Pdblica Mexicana que va de lo normativo y

discrecional hacia paulatinamente evolucionar y operar con resultados.

Si bien se pueden enumerar algunas iniciativas de evaluacion durante los afios sesenta y
setenta —como los intentos de controlar y evaluar las empresas paraestatales, asi como
ciertos indicios de evaluacion de programas con la creacion de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto durante la administracion del Presidente José Lopez Portillo—
no fue sino hasta principios de los afios ochenta cuando este tema comienza a cobrar

relevancia en el &mbito gubernamental en el pais.®®

La principal razén que motivo este cambio fue la crisis financiera que redujo rdpidamente
la disponibilidad de recursos gubernamentales, lo cual obligaba a emprender medidas de
racionalizacion del gasto publico (entendido esto como un incremento de la eficiencia

gubernamental) y que lo orientara hacia areas prioritarias.

Ley de Planeacién marca la necesidad de integrar programas operativos anuales y
sectoriales de mediano plazo. En los primeros se encontraran las cifras precisas, los
compromisos numeéricos y las adecuaciones que las circunstancias exigen, que en ese

periodo impedian considerar con certeza el medio plazo.

El Sistema Nacional de Planeacién Democrética era una respuesta clara al compromiso de
organizar las actividades de gobierno de manera previsora. La planeacién en este contexto,

permitiria impulsar y orientar el desarrollo econdémico y social del pais.

La Planeacion Democratica, elemento esencial de esta nueva concepcion gqueda instituida
en el texto del articulo 26 constitucional que: la ley facultard al ejecutivo para que
establezca los procedimientos de participacion y consulta popular en el Sistema Nacional

de Planeacion Democratica, y los criterios para la formulacion, instrumentacion y control.

63 Gonzalez Gémez, Javier. Mejora de la Gestién Publica. La mejora de la gestion y el enfoque hacia
resultados en el ambito internacional: ;Qué hacer? ¢Hacia dénde ir? ;Cémo actuar? RAP Revista de
Administracion Publica No. 117 Nueva Epoca. Septiembre - Diciembre. Vol. XLII. No. 3. Instituto Nacional
de Administracién Publica, INAP. A.C. 2008. México D.F. P4g. 35.
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La nueva Ley de Planeacion expedida el 5 de enero de 1983 reglamenta al articulo 26
constitucional y precisa el marco normativo para la planeacion: tiene por objeto encauzar
las actividades de la Administracion Pablica Federal para evitar la dispersion de objetivos y

acciones que resultan de planes y programas establecidos de forma aislada.

La Ley dispone que se ordenen jerarquicamente los documentos de planeacion en torno a
un solo Plan Nacional que aporte el marco general para la integracion de todos los planes

de desarrollo.®

A pesar de esto, los primeros pasos de evaluacion emprendidos por el gobierno del
Presidente Miguel de la Madrid (dentro de su politica de la Renovacién Moral) se centraron
principalmente en el control de la burocracia y en la adecuacion del comportamiento de ésta

alaley.®

Con Salinas de Gortari la estrategia econdémica del Plan Nacional de Desarrollo (PND), es
deliberadamente, una simplificacion de objetivos, metas y acciones por realizar, que
procura recoger fielmente las prioridades actuales en materia de desarrollo econémico para

orientar las labores de la sociedad hacia la consecucion de sus objetivos.®®

Se puso en marcha el Programa Nacional de Solidaridad, en un principio manejado por la
Secretaria de Programacion y Presupuesto; ademas se cre6 el Programa General de
Simplificacion de la Administracion Publica Federal, que incluia entre sus objetivos:
consolidar una cultura administrativa que propiciara la eficacia y la productividad en la
gestion de las instituciones gubernamentales, promover la evaluacion de la calidad y la
transparencia en la prestacion de los servicios pablicos, asi como prevenir y combatir la

corrupcion.®’

® Plan Nacional de Desarrollo. 1983-1988. Poder Ejecutivo Federal. Secretaria de Planeacién y
Presupuesto. México. Edicién: Secretaria de Programacion y Presupuesto. Subsecretaria de Planeacién del
Desarrollo. Pags. 3, 13, 21, 22, 23.

% Gonzalez Gémez. Mejora de la Gestion Publica: 35.

% Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Poder Ejecutivo Federal. Edicion: Secretaria de Programacion y
Presupuesto. México: Subsecretaria de Planeacion del Desarrollo y Control Presupuestal. Pag. 55.

" Mejia Lira, José. (2005). La Préctica de la Evaluacién en el Ambito Publico Mexicano. Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo CLAD. Documento Web [Activo: 27/0ct./2012].
http://www.orfis.gob.mx/InformacionPublica/Asofis/evaluacionherramienta.pdf Pags. 6-7.
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Con Ernesto Zedillo, entre las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, se dara mayor fortaleza y autonomia a los 6rganos internos de Contraloria, a fin de
que puedan desempefiar su labor de control preventivo y correctivo con la libertad e

imparcialidad que su funcion requiere.

Su labor no debera limitarse a detectar y castigar a los eventuales infractores, sino que
deberd coadyuvar a una administracion honesta y eficiente de los recursos publicos,
mediante la deteccion oportuna de fallas en los sistemas, en los procedimientos o en la

normatividad, asi como a través de la formulacién de propuestas para solucionarlas.®®

Para que el sector publico cumpla mejor con sus funciones, se llevaré a cabo una profunda

Reforma Administrativa.

El sector publico realiza diversas actividades como son planeacion, regulacion, supervision

y sancidn, asi como la provision directa de bienes y servicios al publico.

Cada una de estas funciones tiene una naturaleza diferente y su organizacion y operacion

requieren de esquemas administrativos diversos.

La reforma buscara que, con estructuras agiles y austeras, el gobierno cumpla eficazmente

con sus distintas responsabilidades.

Se mejoraran los sistemas de supervision y control de los encargados de cumplir con los
lineamientos y las restricciones presupuestales. Ello mediante una mayor libertad de gestion

de los administradores, a cambio de una evaluacién mas rigurosa de los resultados.®

La transformacion de la estructura programatica se disefié con el proposito de dar orden y

direccion al gasto publico.

e Orden, al establecer una clasificacion uniforme y bajo un mismo lenguaje de las
actividades gubernamentales en términos monetarios por medio de las categorias
programaticas son: el marco general del gasto publico cuantificables en términos

monetarios.

% Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. México: Presidencia de la Repblica. Documento Web. [Activo:
10/Dic./2012]. http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/archivo_gral.html Pags. 59, 60.
% Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000:119.
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Sus principales niveles de agregacion son: la funcién, subfuncién programa sectorial,

programa especial, actividad institucional, proyecto institucional y proyecto de inversion.

e Direccion, al definir cualitativamente los elementos programaticos que establecen:
la informacion cualitativa y/o fisica de lo que se pretende lograr con los recursos
publicos. En segundo lugar, la informacion que proporcionan dichos elementos

sirven para evaluar los logros alcanzados con los recursos publicos.

Entre los principales componentes de los elementos programaticos tenemos: mision,

propésito institucional, objetivos indicadores estratégicos y metas de los indicadores.”

El gobierno en turno establece como linea de trabajo un proceso modernizador, dentro del
cual se postula un sistema de evaluacion orientado a resultados, con el denominado

Programa de Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP).
EI PROMAP postulé como sus objetivos:

e Lograr un gobierno eficaz y eficiente (competitivo).

e Combatir la corrupcion a través del enfoque preventivo.
Teniendo como filosofia un enfoque al servicio del cliente. Sus subprogramas fueron:

e Participacién y atencion ciudadana.
e Descentralizacion y/o desconcentracion.
e Medicion y evaluacion de la Gestion Publica.

e Dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor publico.

Este subprograma subrayd el enfoque al servicio y al cliente, ademas de buscar una

desregulacién, tanto interna como externa, haciendo importantes esfuerzos para ello.

También buscé acercar las decisiones a las areas de servicio, mejorar el proceso de
asignacion y administracion presupuestaria, y sobre todo la creacion de un conjunto de

indicadores relevantes de resultados.

"0 Arellano Gault, David. Coordinador. (2004). Mas Alla de la Reinvencion del Gobierno: Fundamentos de la
Nueva Gestién Publica y Presupuestos por Resultados en América Latina. México: Ed. Centro de
Investigacion y Docencia Econémica CIDE, Porrda. Pags. 469-70.
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Se subrayo0 la importancia de la capacitacion, para mejorar a la administracion publica .La

evaluacion como herramienta para una gestion publica orientada a resultados. ™

En el Plan Nacional de Desarrollo Vicente Fox 2000-2006 en el punto 6. Area de

crecimiento con calidad

6.3. Objetivos rectores y estrategias

Objetivo rector 1: conducir responsablemente la marcha econdémica del pais.
b) Promover una Nueva Hacienda Publica.

Superar los rezagos sociales, imprimir un mayor dinamismo al crecimiento econémico y
extender sus beneficios entre todos los grupos sociales, no es cuestion de reformas aisladas

sino de un nuevo enfoque hacendario.

Requerimos una Nueva Hacienda Publica que se constituya en la herramienta coherente y
comprensiva, capaz de ofrecer soluciones simultaneamente en tres aspectos
interrelacionados: la mejora en la aplicacion del gasto publico, del marco tributario que lo

sustenta y del sistema financiero que requiere el desarrollo.

La necesidad de fortalecer la postura fiscal mediante una mayor recaudacion y una
programacion mas eficiente del gasto publico, requiere el impulso de una Nueva Hacienda
Publica que coadyuve al fortalecimiento y estabilidad econémica mediante un nuevo marco

tributario, una reforma presupuestaria y una reforma financiera.

La Nueva Hacienda Publica plantea la adopcion de un marco tributario eficiente, equitativo,
moderno y competitivo; propone una reforma presupuestaria basada en la modernizacion
del proceso presupuestal, a fin de garantizar un ejercicio mas eficaz y transparente del gasto
publico, asi como una reforma financiera que complemente la reforma tributaria en la

promocion de la inversién productiva.

™ Mejia Lira. (2005): 6, 7.
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A fin de garantizar la responsabilidad y la transparencia presupuestal, la Nueva Hacienda
Publica promovera que el gasto publico quede sujeto a criterios de sustentabilidad fiscal,
que los desequilibrios del balance presupuestal, si existen, sean de corto plazo, y que se

puedan establecer metas de mediano plazo para los indicadores de finanzas publicas.

Se ampliara y hara mas oportuna la difusion de informacion sobre finanzas publicas y se
buscara que en el proceso de aprobacion del presupuesto se eliminen los factores que crean

incertidumbre e inestabilidad.”

El Modelo de Innovacion Gubernamental, fue esencialmente de Innovacion Social hacia el
interior de la Administracion Puablica Federal. Su vision se centraba en recuperar la
confianza de los ciudadanos en el gobierno asi como en transformar al gobierno en una
institucion competitiva que contribuia a lograr los resultados planeados en materia de
crecimiento econdmico, desarrollo humano y social. Para ello establecié una serie de lineas

de accion, identificadas como la filosofia del gobierno:
Administracion por Calidad

e Estructuras planas (reduccion);

e Estructuras flexibles (reorganizacién): administracion cruzada;
e Mejora en la capacidad de gobernar;

e Vision y mision compartida;

e Re-posicionamiento;

e Contribucion a un Nuevo Orden Mundial.
El modelo de Innovacién Gubernamental tuvo 4 fases distintas:

1. Arranque: Disefio del Modelo de Innovacion y Calidad Gubernamental.

2. Primera Fase: revision de procesos, programa de capacidad integral, programa de
reconocimiento a la innovacion y la calidad, etc.

3. Segunda Fase: gobierno enfocado y diferenciado, gobierno corporativo, servicio

civil de carrera, redisefio de procesos, etc.

"2 Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. México: Presidencia de la RepUblica. Documento Web. [Activo:
12/Dic./2012]. http://pnd.fox.presidencia.gob.mx/index.php?idseccion=5 Pag. 103.
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4. Tercera Fase: blindaje constitucional, reforma juridica, proceso de mejora continua,

gobierno competitivo, etc.

En respuesta a las demandas ciudadanas contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) y con base en los lineamientos de la Ley de Planeacion, se contempla como una de

sus principales metas: fortalecer la evaluacion de la Gestion Pablica.

Se plante6 la necesidad de establecer en forma sistematica Indicadores de Gestion

Programatico-Presupuestales:

Su empleo permite determinar los niveles de eficiencia y eficacia de la Gestién Pulblica,
precisar el grado de avance fisico-financiero de los programas sus principales metas y su
incidencia en el logro de los objetivos y, en su caso, definir y ejecutar los ajustes

correspondientes en metas y recursos.”

No fue hasta la administracion del Presidente Vicente Fox (2000-2006) en la que por
diversos medios se abandono la perspectiva de la evaluacion centrada exclusivamente en el
control normativo y se implementaron algunas iniciativas para estructurar una politica de

evaluacion y mejora del Gobierno Federal.

Dicho cambio favorecié un esquema multidimensional y fragmentado, en el que distintos
actores entraron en el proceso de evaluacion desde dpticas y justificaciones diversas. Una
primera medida instrumentada fue: la creacion del Sistema de Metas Presidenciales
(SIMEF).

Dicho mecanismo consistia en la concertacion de metas y objetivos de cada dependencia de
la Administracion Pablica Federal (APF), directamente con el Presidente. Con base en
dichas metas, cada titular establecia una serie de compromisos de mediano plazo que serian

evaluados con base en una serie de indicadores de desempefio.

™ Mejia Lira. (2005): 10, 16.
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ElI SIMEF contaba con tres vertientes de evaluacion principales:

e Resultados de Operacion: (en el que se median los avances en los principales
programas Y actividades realizadas por cada una de las dependencias).

e Buen Gobierno: (por medio del cual se evaluaban los esfuerzos realizados por cada
Secretaria para alcanzar los objetivos de la Agenda de Buen Gobierno de la
administracion Fox) y;

e Una evaluacion del Cliente: servia para reconocer la satisfaccion de la ciudadania
con relacién a los bienes y servicios proporcionados por cada dependencia. Una
segunda medida relevante en materia de evaluacion implementada durante este
periodo fue el paulatino viraje en el paradigma del control legal emprendido por la
Secretaria de la Funcién Publica (SFP). Sin abandonar su papel tradicional de
instancia de control normativo de la gestién, se propuso una transformacion de los
Organos Internos de Control (OIC) que tienen una participacion mayormente
preventiva sobre la correctiva de cada dependencia de gobierno por medio del

Modelo Integral de Desempefio de Organos de Vigilancia y Control (MIDO).

Este modelo pretendia transformar los mecanismos de control juridico empleados por los
Organos Internos de Control (OIC) en cada organismo gubernamental, por un esquema mas
amplio en el que dichas instancias se convirtieran en corresponsables del desempefio de

cada dependencia.

Asimismo, la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) evaluaria el desempefio de cada
6rgano no con base en los mecanismos de control aplicados, sino en relacion a indicadores
de desempefio asociados con temas como la reduccion de la corrupcion, el desempefio
operativo de los Organos Internos de Control (OIC) y los resultados estratégicos de cada
dependencia y entidad.

Otro sistema de evaluacion desarrollado durante este periodo vino aparejado con la
creacion del Servicio Profesional de Carrera (SPC) de la Administracion Publica Federal.
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Dentro de este sistema —que busca transformar la logica discrecional de nombramiento de
funcionarios publicos por uno basado en mecanismos meritocraticos— se ha desarrollado el
Subsistema de Evaluacién del Desempefio que consiste en la valoracion de la actuacion
individual de cada funcionario publico por medio de una serie de indicadores particulares
asociados a la consecucion de las metas y objetivos de la dependencia a la que se encuentra

adscrito.

En términos operativos, este subsistema aplica a distintos niveles jerarquicos de la
administracion publica aunque, en Gltima instancia, la valoracion del desempefio individual

se agrega a nivel de Directores Generales.

La mecénica de evaluacion de este subsistema consiste en un esquema tripartito en el que

participa el mismo evaluado, el superior jerarquico y un tercero.

Para el caso de evaluaciones globales de una unidad determinada también participa el

titular de dicha éarea.

Si bien esta iniciativa pareciera perfilar la articulacion de un esquema de evaluacion micro
dentro del subsistema de evaluacion del desempefio del Servicio Profesional de Carrera

existen una serie de restricciones que han limitado su éxito.

Es un mecanismo enddgeno que sélo nutre los objetivos del Servicio Profesional de Carrera
y no se vincula con otros instrumentos de evaluacion, su alcance es relativamente limitado
a los diferentes puestos sujetos a la I6gica meritocratica del sistema (mandos medios) vy,
finalmente, ha tenido problemas de medicién debido a que no se ha logrado definir si el
desempefio radica en las funciones formales de cada servidor puablico o en los objetivos

agregados de cada unidad administrativa.

Desde el legislativo también se han emprendido algunas medidas para robustecer la
estrategia de evaluacién gubernamental. En primer lugar, la Auditoria Superior de la
Federacion (maximo o6rgano de control legislativo) ha complementado sus instrumentos
tradicionales de vigilancia y revision de la cuenta publica federal por medio de la

elaboracion de auditorias de desempefio a programas y dependencias federales particulares.
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Dichas evaluaciones son solicitadas de manera ad hoc’* por los diputados en aquellas areas
que consideran controversiales o problematicas. A pesar de esto, el desarrollo incipiente de
este tipo de instrumentos ha limitado su alcance, que se ha mantenido en un nivel legal-
normativo y no ha profundizado en el analisis del desempefio general de los programas

publicos.

Otra iniciativa impulsada desde el Congreso fue la obligatoriedad de las evaluaciones
externas a todos los programas sociales sujetos a reglas de operacion. Esta iniciativa,
ademéas de abrir el juego de la evaluacion a actores no gubernamentales (empresas
consultoras, centros de investigacion, etc.) permiti6 una mayor adecuacion de las
evaluaciones a programas dependiendo de la naturaleza de los mismos y de las necesidades

especificas para las cuales era requerida la evaluacion.

Esta Gltima medida legislativa se reforzé en 2005 con la promulgacion de la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS) en la que se crea el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica Social (CONEVAL). Dicha instancia, ademas de elaborar diagnosticos acerca de la
situacion de la pobreza en México, se ha encargado de coordinar el proceso de evaluacion

de los distintos programas del sector en los Gltimos afios.

A pesar de la gran cantidad de instrumentos de evaluacion impulsados durante la
administracion Fox, no se logr6 la articulacion de un sistema de evaluacion, ya que cada
estrategia aludia a logicas distintas, y no se logr6 una coordinacion precisa entre cada una
de ellas y su utilizacion fue bastante limitada. A pesar de ello, la eclosion’ de herramientas,
metodologias y perspectivas de evaluacion ha favorecido poco a poco se vaya consolidando

una estrategia mas compacta de evaluacion del desempefio en el sector ptblico.”

™ Ad hoc: (Loc. lat.; literalmente 'para esto’). para referirse a lo que se dice o hace solo para un fin
determinado. Adecuado, apropiado, dispuesto especialmente para un fin. Real Academia Espafiola. (RAE).
Diccionario de la Lengua Espafiola. Vigésima Segunda Edicion. Documento Web. [Activo: 25/Sep.2013].
http://lema.rae.es/drae/?val=ad%20hoc

"> Eclosion: Brote, manifestacion, aparicion stbita de un movimiento cultural o de otro fenémeno histérico,
psicolégico, etc. Real Academia Espafiola. (RAE). Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésima
Segunda Edicién. Documento Web. [Activo: 25/Sep.2013]. http://lema.rae.es/drae/?val=eclosi%C3%B3n

"® Gonzélez Gomez. (2008). Mejora de la Gestién Publica: 36-39.
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Con el inicio de la administracion de Felipe Calderén (2006-2012), y en concordancia con
lo dispuesto en la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria aprobada en 2006, se
ha dado un nuevo impulso al tema de evaluacion gubernamental en México por medio de la

instrumentacion del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED).

Este mecanismo tiene por objeto “vincular la planeacion, programacion, presupuestacion,
seguimiento, ejercicio de los recursos y la evaluacion de las politicas publicas, de los

programas presupuestarios y del desempefio institucional”.

En este sentido, el SED busca vincular, a partir de un esquema de evaluacion basado en la
metodologia de Matriz de Marco Légico (MML), la planeacion gubernamental, el disefio y

la implementacion de los programas publicos con el proceso presupuestario.”’

El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, como documento rector del gobierno de Felipe
Calderodn. Es resultado de la aprobacion y modificacion de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, se adoptd la evaluacion del desempefio mediante tres
estrategias: el Presupuesto basado en Resultados (PbR), que incluye los mecanismos de
evaluacion y desempefio del Gobierno Federal; el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED); y el Programa Especial de Mejora de la Gestion de la Administracién Publica
Federal. 2008-2012."

Los programas sectoriales que se elaboraran corresponderan a los sectores administrativos
con base en lo dispuesto a los articulos 48 y 49 de la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal:

" Gonzélez Gomez. (2008). Mejora de la Gestion Publica: 39.

® Sanchez  Gonzalez, José Juan. (2010). Nuevas Visiones del Servicio Publico. La Propuesta de
Modernizacion Administrativa del Gobierno de Felipe Calderon. RAP Revista de Administracién Publica
Nueva Epoca No. 123. Septiembre - Diciembre. Vol. XLV. No. 3. INAP Instituto Nacional de Administracion
Publica, A.C. México D.F. P4g. 32-33.
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Articulo 48.- A fin de que se pueda llevar a efecto la intervencion que, conforme a las
leyes, corresponde al Ejecutivo Federal en la operacion de las entidades de la
Administracion Publica Paraestatal, el Presidente de la Republica las agrupara por sectores
definidos, considerando el objeto de cada una de dichas entidades en relacion con la esfera
de competencia que ésta y otras leyes atribuyen a las Secretarias de Estado y

Departamentos Administrativos.

Articulo 49.- La intervencion a que se refiere el Articulo anterior se realizara a través de la
dependencia que corresponda segun el agrupamiento que por sectores haya realizado el

propio Ejecutivo, la cual fungird como coordinadora del sector respectivo.

Corresponde a los coordinadores de sector coordinar la programacion y presupuestacion,
conocer la operacion, evaluar los resultados y participar en los 6rganos de gobierno de las

entidades agrupadas en el sector a su cargo, conforme a lo dispuesto en las leyes.

Atendiendo a la naturaleza de las actividades de dichas entidades, el titular de la
dependencia coordinadora podra agruparlas en subsectores, cuando asi convenga para

facilitar su coordinacion y dar congruencia al funcionamiento de las citadas entidades.”

Y el Articulo 23, fraccion Ill del Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria que en la Seccién Il Titulado de la Clasificacion

Administrativa dice:

La estructura de los programas presupuestarios se organizard de acuerdo con la
clasificacion administrativa que identifica a los ejecutores del gasto publico federal en la

forma siguiente.
[11. La Agrupacion por Sectores:

a. Coordinados por las dependencias, conforme a lo dispuesto en la Ley Organica de
la Administracion Publica Federal;
b. Coordinados por la Secretaria, respecto de las entidades no agrupadas en un sector

determinado, en términos del articulo 7 de la Ley;

™ Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal. (2012). No. 201. México: Camara de Diputados.
Documento Web. [Activo: 20/Dic./2012]. http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm
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c. Coordinados por entidades, por disposicion de ley.

Articulo 7. El Oficial Mayor o su equivalente en cada dependencia, por conducto de su
Direccién General de Programacion, Organizacion y Presupuesto o equivalente o, en su
caso, a través de la unidad administrativa que se establezca en los reglamentos interiores,

sera responsable de:

I.  Coordinar las actividades de planeacion, programacion, presupuesto, ejercicio,
control y evaluacion, respecto del gasto publico y;

Il.  Fungir como instancia administrativa Unica para tramitar ante la Secretaria de
Hacienda las solicitudes y consultas en materia presupuestaria y contable ante la
Funcién Pablica en materia organizacional y de administracion de personal de la
dependencia, de sus oOrganos administrativos desconcentrados Yy entidades
coordinadas, siempre que se encuentren debidamente fundadas, motivadas y

opinadas por dicha Oficialia Mayor o equivalente.®

En términos formales el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) se define como: “un
conjunto de elementos metodoldgicos que permiten realizar una valoracién objetiva del
desempefio de los programas, con base en indicadores estratégicos y de gestion, para

conocer el impacto social y econdmico de los proyectos y programas”.

Este sistema parte de una logica en la que se incorpora la evaluacion de programas
realizada por agentes externos, y coordinadas por el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica Social (CONEVAL), como elemento fundamental de vinculacién con la

presupuestacion.

Adicionalmente, se reconoce, formalmente, una vertiente de evaluacion de la gestion
publica, la cual se realiza a partir de lo contemplado en el Programa de Mejora de la

Gestion (PMG) coordinado por la Secretaria de la Funcion Publica (SFP).

80 Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. (2012). México: Camara de
Diputados. No. 52. Documento Web. [Activo: 20/Dic./2012].
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/regla.htm
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Desde la vision de la evaluacion de programas, el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED) tiene como fundamento lo dispuesto en la Ley de Presupuesto y en los Lineamientos
Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion Publica

Federal (en adelante Lineamientos) publicados en 2007.

1. Este esquema no considera la articulacion de un sistema de incentivos negativos en
el que si se observa un mal desempefio en la evaluacion se puedan fincar
responsabilidades o se disminuya el presupuesto; por el contrario, se considera un
esquema de incentivos positivos en tres vertientes: una posicion mas flexible y
propositiva de los Organos Internos de Control (OIC) al interior de las
dependencias;

2. Laelaboracion de rankings de desempefio organizacional y;

3. Laentrega de reconocimientos a dependencias o unidades administrativas.

Asimismo en el mediano plazo, se esperaria introducir un esquema de incentivos mucho
mas amplio en el cual se pudieran incluir elementos como el incremento en la autonomia de

gestion y financiera o el otorgamiento de estimulos colectivos u organizacionales.®*

81 Gonzalez Goémez. “Mejora de la Gestion Piblica”: 39- 42.
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CAPITULO II. LA EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.
2.1. De la Moralizacién Social a la Tecnocracia.

En este capitulo se presentan los cambios que ha experimentado la Administracion Publica
desde el gobierno de Lazaro Cérdenas pasando por la Modernizacion de Carlos Salinas,
Ernesto Zedillo con su enfoque gerencial, Vicente Fox con su modelo de Innovacion
Gubernamental y Felipe Calderon con el programa de Mejora de la Gestion (PMG),
presentando distintos hechos, que han afectado a los recursos humanos y las instituciones

publicas.

Aqui se analizan importantes factores técnicos, politicos, normativos, sociales entre otros,
en la Administracion Publica en el periodo 1934 a 1988, que sentaron las bases necesarias
para la implementacion de la metodologia del Presupuesto Basado en Resultados.

Lazaro Cardenas del Rio gobern6 México como Presidente de la Republica del 1 de
diciembre de 1934 al 30 de noviembre de 1940.

El sexenio cardenista marcd en gran medida el desarrollo del México contemporéneo.

La intervencion estatal fue el principio basico del Plan Sexenal y dentro de su estructura se
incluian los siguientes rubros: agricultura, trabajo, economia nacional, comunicaciones y
obras publicas, educacion, gobierno, ejército, relaciones exteriores, hacienda y crédito
publico y fomento comunal. Igualmente, se incluian las reformas generales en materia de

salubridad publica y un mejor control del gobierno sobre la vida econémica de la nacién.
Asimismo como principios esenciales del Plan se sefialaba.

A. La adopcion de una politica de nacionalismo economico que permitiera al gobierno
regular aquellas actividades de explotacion de los recursos naturales y el comercio
de los productos que significaran un empobrecimiento del territorio.

B. Los propdsitos de justicia social y nueva edificacién econdmica en materia agraria
tendientes a proteger a los nuevos poseedores de tierras y crear nuevos sistemas de

agricultura organizada;
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C. Los lineamientos en materia de trabajo orientados hacia la proteccion y desarrollo
sindical de los asalariados y;
D. El fortalecimiento y la organizacion del ramo de la Hacienda y Crédito Publico

como una cabal garantia de seguro desarrollo del programa de gobierno.

La base del gobierno de Lazaro Céardenas fue: El Plan Sexenal y plante6 dos alternativas
para su programa: “La subordinacion de todo programa de mejoramiento social a la
conservacion de la riqueza organizada, por una parte, y la direccién de la economia del pais
en sentido del mayor nimero de sus habitantes por la otra”. Cardenas se decidié por la

Gltima: el mejoramiento politico y social de la poblacién.®?
La administracion publica en este periodo presidencial fue extraordinariamente activa.

Cérdenas fue capaz en sus seis afios de gobierno de reformarla cuando fue necesario,

acrecentando o disminuyendo su dimension cuando la situacion asi lo exigio.

Se preocupd asimismo de asuntos sustancialmente cualitativos, tales como los referentes al
caracter de las Dependencias Centralizadas de la Administracion Publica, a las cuales las
leyes de Secretarias de Estado de 1917 y 1934 so6lo conferian el despacho de los negocios,
en tanto que la Ley de 1935 les agregd el estudio y la planeacion de la politica de conjunto,
asi como "el promover y el gestionar lo conducente”; es decir, se acentud su caracter

politico y el estatuto de colaboradores de sus titulares con relacién al Jefe del Ejecutivo.®

El control de las masas desde el gobierno, la moderacion en el empleo de la fuerza publica,
asi como la atencién a las demandas populares mediante estrategias de desarrollo como el
Primer Plan Sexenal 1934-1940 fueron en su conjunto factores trascendentales en el logro
de la conciliacion nacional y de la paz social necesaria para la instrumentacion y
materializacion del proyecto de nacion que se intentd definir; para la intervencion del
gobierno en la economia; para la centralizacion del poder en la institucion presidencial; y

para la formacién, fortalecimiento y proteccion del empresariado nacional.

82 Flores Caballero, Romeo R. (1988). Administracion y Politica en la Historia de México. México: Instituto
Nacional de Administracion Publica INAP y Fondo de Cultura Econdmica FCE. Pags. 211, 212.

8 Guerrero, Omar. (1989). El Estado y la Administracién Publica en México. Una Investigacion sobre la
Actividad del Estado Mexicano en Retrospeccién y en Retrospectiva. México: Instituto Nacional de
Administracion Publica INAP. Pags. 535, 536.

68



Partiendo de esto, se observa que se desplegaron relevantes transformaciones estructurales
e incluso la incipiente construccion de instituciones gestada entre 1917 y 1934 es
continuada y profundizada en el régimen presidido por el General Lazaro Cardenas del Rio
con la gran diferencia de contar ya con una relativa estabilidad sociopolitica necesaria para
el ejercicio de un proyecto con vocacién nacionalista para fomentar el proceso de

desarrollo.

El Plan Sexenal 1934-1940 cuyo objetivo central declarado consistié en lograr la paz y la
estabilidad para hacer realidad los postulados y compromisos proclamados entre 1910 y
1917 durante la lucha armada, y para enmarcarlos dentro de una politica social, econémica

y administrativa.

El Plan Sexenal sirvio de base para desarrollar una forma de solucidn respecto a las
reivindicaciones y demandas populares surgidas durante la lucha armada y que fueron
expresadas al momento de formar las instituciones del nuevo Estado; y construir asi la
necesaria infraestructura econémica e institucional para la diversificacion del aparato
productivo, acompafado todo ello de la urgencia por plantear la elaboracion de un esquema
programatico sobre las necesidades y prioridades a considerar al momento de la toma de

decisiones gubernamentales y de la consiguiente asignacion de recursos.

El Plan Sexenal 1934-1940 mas que puntualizar y especificar metas globales o sectoriales
para determinar la manera con que se lograrian los objetivos, sélo enunciaba propuestas
generales y orientadoras para las acciones del aparato de Estado, en tanto se asumia como

representante genuino y directo de la sociedad.

Desde entonces, se considera a la planeacion como un instrumento que hace viable la
progresiva intervencion del sector pablico en el proceso de desarrollo. Esta politica
reguladora e interventora tanto en la economia como en los aspectos medulares de la vida
nacional, concibe al Estado como un agente activo de gestion y ordenacion de procesos

vitales, y no s6lo como un custodio de la integridad, la paz y el orden publicos.

69



En sintesis, el Plan Sexenal 1934-1940 reconocio las necesidades del desarrollo de una
economia atrasada y de una sociedad débilmente organizada, por lo que constituyd un
periodo de preparacion de las condiciones para impulsar el crecimiento econémico de largo

plazo.®*

La administracion publica en el periodo posrevolucionario se distinguié por dos elementos

esenciales.

Primero, el proyecto historico de consolidacién de un capitalismo industrial modernizante,
para el cual muchas instituciones administrativas se orientaron a ello como tarea

fundamental.

Segundo, el mantenimiento de las instituciones administrativas con vocacion de servicio
colectivo —y en lo esencial popular- creadas por los regimenes de la Revolucion y que le
caracterizan como tal, en convivencia y complementariedad con aquellas otras destinadas al

fortalecimiento del capitalismo.

Esto ha sido el producto de un largo desarrollo histérico que ha derivado en la formacion
del Estado de Bienestar, es decir, una forma de capitalista en el cual el proceso de
crecimiento econémico fue conciliable relativamente con la formacion de las condiciones

de vida bésicas para las clases populares.®
Manuel Avila Camacho. (1940-1946).

Sustent6 la estabilidad politica y el crecimiento econémico acelerado mediante el
acercamiento a Estados Unidos de América; el freno de la reformas cardenistas (sobre todo
la colectivizacion ejidal) y, la exportacion hacia los mercados creados por la Segunda
Guerra Mundial de materias primas y de bienes basicos industriales promovidos por la

puesta en practica de la politica de “Sustitucion de Importaciones”.

8 Enriquez Pérez, Isaac. La Transformacion de las Concepciones Sobre el Proceso de Desarrollo en las
Politicas Publicas Mexicanas. Documento Web. [Activo 23/Feb./2013].
http://www.eumed.net/librosgratis/2008c/453/politicas¥%20publicas%20y%20las%20estrategias%20de%20de
sarrollo%?20orientadas%20a%201a%20conciliacion%20nacional.htm

8 Guerrero. (1989): 547.
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Asimismo inauguro la “Unidad Nacional” en torno al Estado.®

La Administracion Pdblica durante la presidencia de Manuel Avila Camacho sufrié un
cambio significativo con referencia a los regimenes precedentes, pues el proyecto del
capitalismo industrial adquirié prioridad por sobre cualquier otro. En este periodo la
Administracion Centralizada —las Secretarias y los Departamentos- no sufrieron mayores

cambios.?’
Miguel Aleman Valdés. (1946-1952).

Consolido el proyecto de industrializacion a través de la liberacidn del mercado, desarrolld
la agricultura de exportacion y fomentdé la inversion extranjera en la industria

manufacturera.

También tom6 medidas politicas como de afiliacién individual al partido en el poder
sustituyendo al Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI), o para desconocer los derechos de los trabajadores y reprimié a los

movimientos obreros.®

Durante el Gobierno Miguel Aleman Valdés, el proyecto de desarrollo industrial se forma

fundamentalmente a la creacion de la infraestructura del desarrollo capitalista.

Su organizacién sufrio alteraciones de importancia, basada en una nueva Ley de Secretarias
de Estado y un reglamento que la detallaba. Debemos mencionar, asimismo, que en este
periodo presidencial se expide en diciembre de 1947, la primera Ley para el Control, por
parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y las Empresas de

Participacion Estatal.

La administracion Miguel Aleman se inclind preferentemente por el proyecto de desarrollo

industrial, pero sin olvidar del todo los programas de bienestar social.

8 Historia de México Contexto Universal I1. (2011). Documento Web. [Activo 23/Feb.2013].
http://www.preparatoriaabierta.com.mx/historia-de-mexico-2/historia-2b.php

8 Guerrero. (1989): 548.

% Historia de México Contexto Universal I1. (2011).
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Adolfo Ruiz Cortines. (1952-1958).

No modificd la organizacion centralizada de la administracion publica adoptando

integramente la heredada por Miguel Aleman.

El régimen no se caracterizd, tal corno se observa, por contrastes o grandes cambios. En lo
general se mantuvo la tdénica de los regimenes posrevolucionarios, interesados en la
consolidacién del capitalismo, y al mismo tiempo la conservacion interesada de las

condiciones fundamentales de vida de las clases populares.
Adolfo Lopez Mateos. (1958-1964).

Se observan relevantes cambios en la administracion publica, debido fundamentalmente a
la expedicion de una nueva ley de Secretarias de Estado segun lo explicd el presidente
Lépez Mateos: la nueva Ley fue el producto del crecimiento demogréfico del pais y de la
ampliacion de las responsabilidades sociales y econémicas del Estado.

Ello obligé a que la Administracion Publica Centralizada fuera reformada para atender

adecuadamente sus tareas.

El organismo del Estado fue también una preocupacion en esta época, por lo que, para
examinar el presupuesto de 1963 y elaborar el de 1964, fue instituida en la Secretaria de la

Presidencia la Direccion del Plan Global del Sector Publico.

La administracién publica durante la época de Lopez Mateos se reencontrd con los grandes
principios revolucionarios porque, en buena medida, como lo declar6 el propio Presidente

de la Republica de entonces, gobernd a la "lzquierda de la Constitucion™.
Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970).

Se expidio la segunda Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal; de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal en Enero de 1965.

Para cumplir mejor con su cometido de controlar a estas entidades fue reorganizada la Junta

de Gobierno de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal.
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Debemos destacar que, con referencia a la Administracion Centralizada, ésta no sufrié
ninguna alteracion mayor en su organizacion, y quedando tal cual fue legada por el periodo

presidencial anterior.®

Los gobiernos de Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958), Adolfo Lopez Mateos (1958-1964) y
Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) constituyeron un periodo de la historia de nuestro pais
que ha sido llamado “Desarrollo Estabilizador” porque en ¢l hubo un crecimiento sostenido

del Producto Interno Bruto (PIB).

Otras caracteristicas de este periodo son: industrializacion constante; el gasto publico se
orient6 fundamentalmente hacia las inversiones productivas y al pago de la deuda externa;
mayor inversion del capital extranjero en sectores claves de la economia; creciente

endeudamiento con el exterior.

Ademas como hubo desconcierto de las demandas populares de la sociedad civil reaccion6

mediante manifestaciones que fueron reprimidas.

Los principios populistas, nacionalistas y socializantes del cardenismo fueron abandonados,
la accion proteccionista y la politica de subsidios estatal para la industrializacion con
“Sustitucion de Importaciones™ (etapa facil: produccion de bienes no duraderos -1939 a
1945- etapa dificil: produccion de bienes duraderos o periodo del “Desarrollo
Estabilizador” -1955 a 1970-) se orientd a satisfacer las necesidades del capital extranjero y
nacional, lo que a la vez generaria importante contradicciones como las que se presentan a

continuacion:

La determinacion ejercida por la industria sobre el sector primario (tanto la moderna
hacienda capitalista, como en el agrario mas atrasado) para la produccion de alimentos y
materias primas; el desplazamiento de la fuerza de trabajo o por la maquina, ocasionando
un gran desempleo y por lo tanto hambre y miseria dentro de los sectores populares; la
migracion de la poblacion campesina hacia las grandes urbes (Ciudad de Meéxico,
Guadalajara y Monterrey) en la bsqueda de empleo y mejores condiciones de vida.*

% Guerrero. (1989): 550-558.
% Historia de México Contexto Universal I1. (2011). Documento Web. [Activo:25/Feb./2013].
http://www.preparatoriaabierta.com.mx/historia-de-mexico-2/historia-2b.php
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Luis Echeverria Alvarez. (1970-1976).

La época de Echeverria se distinguio por tres cambios significativos en la Administracion
Centralizada: la transformacion de los Departamentos de Asuntos Agrarios y Colonizacion,
y el de Turismo, respectivamente, en las Secretarias de la Reforma Agraria y la de Turismo.

Asimismo, por causa de la conversion de los territorios federales -Baja California Sur y
Quintana Roo en estados de la Federacion, la Procuraduria correspondiente paso a

denominarse Procuraduria de Justicia del Distrito Federal.

También en diciembre de 1970 se expidié una nueva Ley para el Control, por parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Las Empresas de Participacion
Estatal.

Durante el sexenio de Luis Echeverria, el desarrollo institucional de la administracion
publica mexicana habia llegado a su climax. Tal como lo pudimos apreciar, fue en este
periodo que concluy6 la creacién de las grandes entidades "Paraestatales™ e inclusive, y en
forma masiva, se acrecentd el nimero de éstas con la generosa formacién de multitud de

fideicomisos.
José Lopez Portillo. (1976-1982).

Representa, dentro de la etapa postrevolucionaria, la conclusion de una fase del desarrollo

de la administracién publica y el inicio de otra.

Por un lado, se toma la decision de asumir una conciencia comprensiva del organismo del
Estado y por consiguiente se elabora un complejo programa tendiente a aminorar este
organismo, particularmente en lo relativo al sector "Paraestatal”. Se argumento que éste era
inmenso Yy por tanto inmanejable, toda vez que algunas entidades del mencionado sector ya

no tenian razén de ser.
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Por otro lado, se organizo la Administracion Pablica Centralizada en sus grandes trazos,
intentandose con ello racionalizar su funcionamiento. Ambos procesos -depuracion en gran
escala del sector "Paraestatal" y reorganizacion de la Administracién Centralizada-
marcharon en paralelo por medio de la sectorizacion, un mecanismo por el cual intentd
darles coherencia. La responsabilidad recay0d en una institucion de elevada jerarquia, la

Coordinacion General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Republica.

La politica relativa a la retraccion "Paraestatal” fue instrumentada tempranamente durante
la administracion de Ldpez Portillo y llevada como programa importante dentro de la
ambiciosa reforma administrativa concebida entonces. La entidad "Paraestatal”, sin
embargo, basa su existencia en el principio de la indispensabilidad; a su vez, este principio
refleja la condicion vital de la propia entidad, a saber, que es flexible, agil y pertinente, y
que por ello la entidad puede desaparecer como individuo, para eternizarse como género.

En septiembre de 1982 esta aseveracion pudo ser probada, pues se procedié a la
expropiacion bancaria y con ello a las adquisiciones de muchos y grandes bancos,
aseguradoras, afianzadoras y empresas propiedad de los bancos. Solo por citar dos casos
representativos, debemos comentar que Bancomer y Banamex, dos gigantescas
instituciones bancarias, eran dos de las sociedades nacionales de crédito mas grandes del

pais

La Ley Organica de la Administracién Publica expedida en diciembre de 1976, se
comprendié a la Administracion Centralizada y la "Paraestatal” como un todo y bajo las
mismas normas, sin menoscabo de otras reglas aplicables a la segunda. La nueva Ley
muestra cambios significativos, como la sustitucion de la Secretaria de la Presidencia por la

de Programacion y Presupuesto (SPP).

Para hacer funcionar en armonia a las dependencias centralizadas y a las entidades
paraestatales, se concibié el mecanismo de la sectorizacion, lo que gradualmente se
convirti6 en un nexo organico entre ambas. Este sistema agrupa a las entidades
"Paraestatales” en sectores, los cuales han sido formados a priori por la o las funciones

asignadas a cada dependencia centralizada, la cual asume por ende la cabeza de sector.
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Cada Secretaria 0 departamento, encabeza un numero diverso de entidades

descentralizadas.

Al mismo tiempo, la sectorizacion establece que las relaciones entre las entidades
"Paraestatales" y el Ejecutivo Federal se llevaran al cabo por medio de la cabeza de sector.

Finalmente, se dice que la sectorizacion responde a la identidad de objetivos entre la

dependencia centralizadora y la entidad descentralizada.

En los ultimos afios de gobierno de José Ldpez Portillo se comenzo a incubar una intensa
crisis econdémica, que continud durante todo el régimen de Miguel de la Madrid y hasta
nuestros dias. También, durante su gestion, como en el pasado, la atencién en los problemas

econdmicos ha sido una prioridad de la administracion puablica.

Obviamente la politica del decremento "Paraestatal” se convierte en un programa de interés
para el régimen de Miguel de la Madrid, toda vez que una de las tonicas del manejo

presupuestal fue la reduccion del gasto pablico.

La Coordinacién General de Estudios Administrativos fue suprimida, tomando su lugar la
Unidad de Modernizacion Administrativa, creada en el seno de la Secretaria de

Programacion y Presupuesto (SPP) , y que tuvo una vida efimera.”
El proyecto modernizador de Miguel de la Madrid. (1982-1988).

En lo relativo a la transparencia y la rendicion de cuentas: el Presidente Miguel de la
Madrid buscé corregir errores y desviaciones de la administracion publica, pero también
encontrar formulas eficientes para asegurar una administracion comprometida con la

sociedad y con el proposito de modernizacion.

Era claro que la falta de compromiso habia sido un problema grave en los programas del
sexenio anterior. Se proponia lograr la transformacién de la administracién para convertirla

en un medio agil y eficaz que apoyara los objetivos nacionales.

% Guerrero. (1989): 559-566.
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Se aludié que la reduccion del gasto publico federal exigia limitar esas unidades a las

estrictamente indispensables.

La simplificacién de procesos y sistemas se formalizé en un programa que dio base al
acuerdo presidencial publicado en agosto de 1984, en el que se establecid que las
dependencias y entidades de la administracion publica debian proponer en un plazo no

mayor de 60 dias los procedimientos susceptibles de simplificarse.

El acuerdo también incorpor6 disposiciones normativas sobre todo aquello que necesitara

mas tiempo para modificarse.

Simplificar trdmites acerca al usuario de servicios con el gobierno. Es una medida
relativamente sencilla en donde, los servidores publicos muestran su confianza
disminuyendo requisitos para ayudar a la ciudadania; ésta, por su parte, se beneficia en

tiempo y costo cuando obtiene el servicio que solicito.

En el combate a la corrupcién: Los programas de simplificacion que procuran agilizar

tramites y dar servicios mas eficaces

En febrero de 1985 se llevo a cabo la primera y Unica reunion de evaluacion del programa
de Simplificacion Administrativa. En esa ocasion el presidente dijo que los logros estaban a
la vista, pero consideraba también que eran insuficientes, e insisti6 en que sus
colaboradores debian ampliar y profundizar en sus respectivos programas de
simplificacion. Eran de esperarse resultados superficiales, porque "Simplificacién
Administrativa”" no equivale a "Modernizacion”, tarea que es mucho mas compleja que

obviar pasos en los tramites burocraticos.

En transparencia y rendicion de cuentas: De la Madrid escogid la Renovacion Moral de
la sociedad como otro de los principios rectores de su gobierno. Decidid, pues, fortalecer el
control de las acciones publicas para recuperar la confianza de los ciudadanos en el

funcionamiento de la maquinaria administrativa.
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Pero sobre todo en el comportamiento de los funcionarios y empleados publicos. Lo que
resulté de esa accion politica se concretd en lo que fue conocido -con mucho de
exageracion- como Sistema Nacional de Control y Evaluacion. De hecho, aunque dispersas
y desintegradas, esas funciones existian; se tratd, pues, de fortalecerlas en un programa

integrado.

En combate a la corrupcion: La decision fundamental se encamind a recuperar la
legitimidad del gobierno, combatiendo actos que pudieran identificarse con cualquier forma
de corrupcién. Para cumplir con ese compromiso -que De la Madrid veia como gran deuda
con la sociedad- propuso incorporar, dentro de las modificaciones a la Ley Organica, la

Contraloria General de la Federacion con rango de secretaria.

En transparencia y rendicion de cuentas: Con esta medida, De la Madrid decidié
conceder a la evaluacion una importancia que nunca antes se le habia dado, a pesar de que
habia érganos encargados de cumplir con funciones similares a las que se asignaron a la

Contraloria.

Se le dio ademas caracter de secretaria globalizadora, es decir, con atribuciones normativas

que deben cumplir el resto de las dependencias gubernamentales.

En contra de la corrupcién: La nueva Secretaria estaba destinada a convertirse en la pieza
clave del sistema nacional de control y evaluacién, ya que le correspondio planear,

organizar y coordinar ese sistema.

Ahora bien, a esta distancia es evidente que parte importante del trabajo de la Contraloria
estuvo dedicado a la coordinacion; por eso mismo, no se logrd, como se pretendia, un

sistema integrado de evaluacion.

En mayo de 1983 se publicaron dos acuerdos presidenciales para lograr mas eficiencia y
productividad en el sector Paraestatal. EI primero reiterd que las Secretarias globalizadoras
serian entidades normativas y de control, delimité las funciones de las coordinadoras de
sector -que, como vimos antes, a partir de 1982 fueron responsables de vigilar las

actividades Paraestatales- y estipuld las obligaciones de los responsables de estas ultimas.
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El segundo establecio las obligaciones del sector paraestatal respecto a su adecuacion al

Programa Inmediato de Reordenacion Econdémica y al Plan Nacional de Desarrollo.

En ese momento, el propdsito era practicamente obligar al sector paraestatal a elevar su

productividad sin aumentar gastos, lo que no suponia privatizarlo o eliminarlo.

En materia de transparencia rendicion de cuentas y combate a la corrupcion: Se buscé
controlar acciones gubernamentales que tuvieran relacién con el manejo de recursos, sobre

todo presupuestales y fiscales.

De la Madrid procuro fortalecer la planeacion (una manera de hacerlo fue tomar en cuenta
los resultados obtenidos), pero la importancia concedida a la evaluacion tuvo como sustento
el descredito acumulado y acrecentado por los gobiernos anteriores. Propuso restablecer el
organismo encargado del control con el propésito de que fuera parte de una accion mas
integral, de ahi el nombre de Sistema Nacional de Control y Evaluacién. La Contraloria
General debié hacerse cargo de esa tarea, y sus ejecutores, los comisarios y delegados,
deberian haber servido como filtro en la prevencion de faltas administrativas, pero en este
aspecto, como en otros, la urgencia de la crisis desvié los propdsitos originales.

La Coordinacion General de Modernizacién Administrativa se subordind a la Direccion
General de Normatividad, Adquisiciones y Bienes Muebles de la propia Secretaria de
Programacién y Presupuesto (SPP), y se le encomendd el programa de modernizacion
administrativa, para lo que le asignaron sélo 129 millones de pesos, presupuesto escaso Si

tenemos en cuenta los efectos de la devaluacion y la inflacion.

En febrero de 1985 se remitieron a las dependencias del sector central los "Lineamientos,
metodologia y procedimientos para el registro y modernizacion de estructuras y

organizaciones’.
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En torno a los recursos humanos: La modernizacién qued6 pues reducida a una
simplificacion superficial sin cambios estructurales de fondo, y la implantacion del servicio
civil quedd francamente aplazada. A partir de 1985 se acrecentaron los recortes de
presupuesto, direcciones, coordinaciones, departamentos y plazas en nombre de la

"Austeridad", y la "Racionalidad” detuvo el crecimiento del aparato administrativo.%

Se redujeron 8,122 direcciones de areas y departamentos y |, 318 de nivel equivalente en el
sector Paraestatal. En total fueron, para el periodo 1985-1986, 1,574 unidades
administrativas. Se cancelaron 13,404 plazas que importaban 58,623 millones de pesos. Se

redujo en 75,781 millones de pesos el gasto de recursos materiales y servicios generales.”

El pacto de solidaridad econdmica sirvié para los mismos propositos. El proyecto politico
del sexenio 1982-1988, que se inici6 con la intencion de superar inercias que retrasaban y
entorpecian el trabajo de las oficinas gubernamentales, se fue diluyendo hasta

practicamente desvanecerse.”

% pardo, Maria del Carmen. (1991). La Modernizacién Administrativa en México. Propuesta para Explicar
los Cambios en la Estructura de la Administracion Pudblica. 1940-1990. México: Instituto Nacional de
Administracion Publica, INAP A.C. Pags. 128-143.

% Sexto Informe de Gobierno. Politica Econdmica. Secretaria de la Presidencia. (1988). Pag. 205.

% Pardo. (1991):142, 143.
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2.2. Simplificacion Administrativa.

Con Salinas se utilizan procedimientos provenientes de la iniciativa privada para agilizar
tramites y para mejorar la operacion de la Administracion Publica descentralizando
funciones, dando paso a la privatizacion de las empresas publicas.

Durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) se continud con el proceso
de desincorporacion de las Empresas Pablicas. La novedad residio en haber llevado de
manera clara el proceso de redimensionamiento del Estado a su concepto politico
institucional. A diferencia de lo realizado en afios anteriores no sélo se busco sanear las

finanzas pablicas en el marco de un programa de ajuste.

La cuestion de fondo era poner fin a un Estado innecesariamente propietario y empresario,
cuyos limites habian sido exhibidos en el momento de su crisis fiscal y en su impotencia
para dinamizar el crecimiento econdmico Yy resolver la inequidad social. La
desincorporacion de la Empresa Publica constituyé la nueva manera de concebir las
funciones, ambitos y modos de la intervencion estatal. La privatizacion se concibid,
ademas, como una manera de devolver el Estado a sus funciones publicas y sociales

basicas.®

En diciembre de 1988 existian 618 entidades paraestatales y al final de 1993 el gobierno ya
solo administraba 258, de las cuales 48 estaban en proceso de desincorporacion mientras
que de las 210 entidades vigentes, 70 eran empresas publicas, 38 bancos de desarrollo y

fideicomisos de fomento y 102 instituciones de servicio.”

% Aguilar Villanueva, Luis F. (1996). Reformas y Retos de la Administracién Pablica Mexicana (1988-1994).
Foro Internacional. México: El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales: V. 36, No. 1-2) (Ene.-
Jun. 1996). Documento Web. [Activo 4/Mar./2013].

http://codex.colmex.mx:8991/exlibris/aleph/al8 1/apache media/94U7B659NXPBNBG6BYEFL7QVPCN6
CE.pdf Pégs. 193, 194.

% Desincorporacion de Entidades Paraestatales. México: FCE-SECOGEF-SHCP. 1994, P4g. 57.
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El Programa de Simplificacion Administrativa.

En Transparencia y Rendicion de Cuentas: La relacion entre el ciudadano y la
administracion publica es constante; ocurre de muchas maneras y por varios motivos, ya
sea para solicitar una licencia de conducir, un pasaporte, un permiso o para desarrollar
alguna actividad comercial o empresarial o al efectuar el pago de impuestos, derechos,
tarifas y multas. En este sentido, la Simplificacion Administrativa tiene como propdsito
inmediato agilizar los procedimientos para mejorar la eficiencia y calidad en la prestacion
de los servicios publicos y en la atencion a los ciudadanos, y como propésito Gltimo crear

las condiciones para la eficiencia de los actores econémicos publicos, sociales y privados.

En mucho, la imagen de buen gobierno depende de su calidad administrativa: trato

imparcial, agil, efectivo, sin trabas regulatorias inGtiles y el consecuente exceso de tramites.

El renacimiento de las tendencias eficientistas y racionalizadoras en la administracion
publica, con técnicas administrativas provenientes de la iniciativa privada, se debe en

mucho a la pesadez y mala calidad de los servicios que el gobierno ofrece a su publico.

En 1984, el presidente Miguel de la Madrid lanz6 el Programa de Simplificacion
Administrativa a través de la entonces recién creada Secretaria de la Contraloria General de
la Federacion (SECOGEF).

Para combatir la corrupcion: con el presidente De la Madrid la simplificacién del
proceso administrativo publico contribuiria a elevar la productividad y eficiencia del
aparato productivo, asi como a disminuir el desperdicio de recursos que aumentaba

innecesariamente el gasto corriente del sector pablico.

En el fondo, era un instrumento complementario para superar los obstaculos de la primera
gran crisis economica, que buscaba simultdneamente reactivar la economia y reducir el

gasto publico.
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En transparencia y rendicion de cuentas: En 1985 se llevo a cabo la primera reunion de
evaluacion del programa de Simplificacion Administrativa, en la que se hizo un recuento de
los trdmites que se habian logrado reducir y agilizar. Aunque no se efectuaron reuniones de
evaluacion posteriores y es dificil apreciar si el programa alcanzo sus objetivos, se mantuvo
la demanda ciudadana por mayor eficiencia de las oficinas gubernamentales, y se mantuvo

la presion del gobierno sobre sus organizaciones al exigirles economizar recursos.

El presidente Salinas continud en la misma direccion y con los mismos propositos, aunque
acentu6 con mayor énfasis la necesidad de una tramitacion y regulacion simplificada como

condicion necesaria para incrementar la productividad y la competitividad nacional.

Se sentaron asi las bases para la ejecucion, seguimiento, coordinacion y evaluacién del

Programa General de Simplificacion de la Administracion Publica Federal (PGSAPF).

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF) también se encargd
de elaborar y coordinar este programa con la participacion de dependencias y entidades
federales, partiendo de la idea correcta de que la simplificacion incentivaba la participacion
de los particulares en la actividad productiva nacional acelerando la economia al reducir el
"costo pais" o, dicho técnicamente, los costos de transaccion que implican los intercambios

econémicos.

En los recursos humanos: El programa también pretendia consolidar una nueva cultura
administrativa entre los servidores publicos, comprometida con la eficiencia, honestidad y
agilidad en la actuacion de las instituciones y del personal del gobierno y, con ello,
fortalecer la confianza de los ciudadanos hacia el gobierno.
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El Programa General de Simplificacion de la Administracion Publica Federal (PGSAPF) se

desplegd en cuatro vertientes:

a. Agilizacion de tramites,
b. Desconcentracion y descentralizacion,
c. Modernizacion integral de los sistemas de atencion al publico vy,

d. Desregulacién administrativa.”’

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF) actualizaba el
programa anualmente, indicando el calendario de las acciones por desarrollar y definiendo
los pardmetros de evaluacion que servirian para comparar las situaciones antes y después de

efectuarse el programa.

En transparencia y rendicion de cuentas: La vigilancia en el cumplimiento del Programa
General de Simplificacion de la Administracion Publica Federal (PGSAPF) correspondia,
en primera instancia, al responsable del mismo en cada dependencia y entidad, que solia
tener la categoria de oficial mayor, con el apoyo del auditor general o el contralor interno,
quienes colaboraban en el seguimiento de las acciones programadas y verificaban sus

avances y resultados.

Cada tres meses el secretario de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
(SECOGEF) efectuaba reuniones con los responsables con el propdsito de analizar y
evaluar estos avances e introducir las posibles medidas de correccion para aquellos casos
donde se presentaban desviaciones o retrasos en el programa de simplificacion. Al final del
afio se realizaba una evaluacion en la que se sefialaban las medidas que mayor impacto
habian tenido en cada dependencia y entidad (disminucién de tramites, requisitos y tiempo

de espera) y se indicaban los incumplimientos y tareas pendientes.*®

% Aguilar Villanueva. (1996):196, 197.
% Aguilar Villanueva. (1996):198.
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La Des/re-regulacion Economica.

El proceso de liberalizacion econdémica y apertura comercial obligd a replantear la
estrategia de crecimiento y tuvo importante involucramiento en el concepto y
funcionamiento de la rectoria econémica del Estado. Se atenud la equivalencia necesaria
entre rectoria del Estado y propiedad (Empresa) Publica y se puso el acento en la
regulacion y promocion estatal de la economia nacional. Regulacion, fomento y estabilidad
macroecondmica eran condiciones necesarias y suficientes para ejercer cabalmente la
rectoria econdémica estatal. En este sentido, dos son las politicas en las que cristalizo la

nueva concepcion de la rectoria econdmica: la privatizacion y la des/re-regulacion.

La primera consiste, en sentido estricto en la transferencia de la propiedad de los activos

publicos no estratégicos a los privados.

La segunda pretende liberar la iniciativa de las fuerzas productivas y competitivas del

mercado.

En el combate a la corrupcion: El exceso de regulacion no solo tiene implicaciones
administrativas que afectan las acciones de los distintos 6rdenes de gobierno, propiciando

también la burocratizacioén y, la corrupcion.

La experiencia también ha demostrado, desde el punto de vista econémico, que la
dispersion y complejidad de la regulacion permite la aparicion de précticas oligopo6licas en

algunos sectores productivos.

Esto dificulta que nuevos agentes econdmicos tengan la posibilidad de incursionar en esos
sectores y dinamizarlos, de ahi que la supresion de la regulacidn excesiva busque eliminar
las llamadas barreras de entrada y salida de los mercados al liberar la competencia potencial

y permitir mayor eficiencia en el manejo de los factores productivos.
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Desde el punto de vista juridico, la Des/re-regulacion econdémica pretende determinar
cudndo es necesaria la existencia de normas para evitar la discrecionalidad en la toma de
decisiones, disminuir la corrupcién, dar transparencia a la administracién y certidumbre a

las relaciones entre gobierno y ciudadanos.®

Los cambios realizados, en la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI), al
comienzo del sexenio, respondieron a la necesidad de redefinir y revalorizar la geografia
econdmica del pais, con el fin de reactivar las actividades econémicas de produccion y
comercio. El nuevo modelo de crecimiento exigia una distribucién geografica mas racional
y equilibrada de las actividades econdémicas, de la infraestructura y del apoyo
administrativo. Se volvid entonces prioritario reestructurar la administracion publica en las
areas comerciales y de fomento, bajo el criterio de la desconcentracion administrativa, con
el objeto de acercar las decisiones y operaciones del gobierno a las diferencias locales y

regionales de las ramas productivas y de la intermediacién comercial.*®

En los recursos humanos, transparencia y rendicién de cuentas: Para estos fines, la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) disefid y desarroll6 el Programa

Permanente de Calidad Total, cuyas principales vertientes fueron:

1. La participacion activa de los servidores publicos y usuarios;

2. Lasimplificacion de procedimientos y la implantacién de sistemas computarizados;
3. El entrenamiento y desarrollo de las habilidades técnicas y ejecutivas del personal y,
4

La transferencia de funciones centrales a las delegaciones federales en los estados.

Este altimo aspecto fue quiza el de mayor importancia por la incidencia que tuvo en el

funcionamiento de la promocién econémica por parte de la administracion publica.

El rezago técnico y profesional que existia en las dependencias de la Secretaria en los
Estados hasta antes de la restructuracion habia propiciado, ademas de pesadez burocréatica
en tramites, un desfase entre las actividades econdmicas regionales y los programas que

establecia, desde el centro, la Secretaria.

% Aguilar Villanueva. (1996): 199, 200.
100 Aguilar Villanueva. (1996): 203.
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Las actividades de promociéon a la industria, el fomento a las exportaciones y la
modernizacion del comercio interior y el abasto, estaban escasamente desarrollados como
consecuencia de anteriores lineamientos de politica (econémica), en donde las actividades

de tipo regulatorio se consideraban mas importantes.*™

El nuevo esquema de desconcentracion, ademas de transferir mayores decisiones y recursos
a sus centros locales de representacion y operacion, busco acercar las dependencias a las
necesidades de las regiones. De esta manera se pasé de siete coordinaciones regionales a 31

delegaciones federales sin incrementar la plantilla de personal.

En los recursos humanos: El "modelo estatal de delegaciones" tenia como objetivo crear
estructuras pequefias pero con una mayor capacidad técnica. Con el modelo estatal de
delegaciones no solo se desconcentré casi el 80% de los servicios que brindaba la
Secretaria, sino que también se les doté de instrumentos necesarios para su operacion

efectiva.

Cabe resaltar a este respecto la actualizacion de los manuales de operacién desconcentrada,
asi como las guias de trdmite de cada uno de los servicios operados. Contemplando
mecanismos de apoyo Yy evaluacion permanente del desempefio de sus oficinas

desconcentradas y de su personal.*%

En transparencia y rendicion de cuentas: La Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial (SECOFI) introdujo innovadoramente la Gerencia por Resultados,
desconcentrando los procesos, y de manera pionera incorpor6 a la Administracion Publica
la filosofia de "Calidad Total”, que orienta todo el proceso administrativo hacia la

satisfaccion del cliente o del usuario de los servicios.

191 Argielles, Antonio y Gémez, José Antonio. (1992). La Desconcentracion en el Proceso de Modernizacion
Economica de México. México: Ed. Miguel Angel Porria. Pag. 49.
192 Argiielles y Gomez. (1992): 106.
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Las tesis burocraticas de jerarquia y del control centralizado cedieron su lugar a las tesis de
eficiencia y calidad en la prestacion del servicio, con su insistencia en responder y
adaptarse a las diversas necesidades especificas de los usuarios -organizaciones o personas-
y no sélo a las necesidades impersonales y funciones genéricas de la organizacion del

gobierno.!%
Fusion de SPP-SHCP

Con el proposito de integrar y racionalizar las decisiones en materia de politica econdmica,
en busca del balance entre gasto publico e ingresos fiscales, Carlos Salinas anunci6 en 1992
la fusion de las Secretarias de Programacion y Presupuesto (SPP) y la Secretaria Hacienda
y Creédito Publico (SHCP).

La necesidad de una estrecha vinculacion entre gasto e ingreso, para mantener un
equilibrio sano de las finanzas puablicas, condujeron a la fusién de dos funciones

gubernamentales que tradicionalmente habian actuado juntas hasta 1976.

La Racionalidad Administrativa, detrds de la fusion de las dos poderosas Secretarias,
respondid al hecho de que las funciones de planeacion, programacion, presupuestacion y
evaluacion, para las que fue creada la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) con
el objetivo de poner orden en el gasto publico de un aparato gubernamental muy crecido y
protagonico en los afios setenta, se habian dejado parcialmente de lado o se encontraban

dispersas en otras dependencias.

En cambio, la funcién de ingresos se habia convertido en la tarea preponderante de un

gobierno que buscaba superar definitivamente su deficit fiscal crénico.

La union entre y Secretaria Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de
Programacion y Presupuesto (SPP) constituyod entonces una sefial politico-administrativa

del nuevo patrén de gobierno.

103 Aguilar Villanueva. (1996): 204, 205.
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En el tiempo en que el Estado interventor mediante sus empresas y programas era el motor
de la economia nacional, la funcion programacion-presupuestacion en la asignacion de los
recursos publicos era central. Pero comenzaba a dejar de serlo, en el momento de la
liberalizacion economica, que devolvia a las empresas privadas y a los mercados la

centralidad en el crecimiento.

En este nuevo modelo, la funcion esencial de rectoria econdmica del Estado consistia en
generar un marco macroecondémico sano, estable y coherente, que permitiera a los agentes
econdmicos tomar decisiones en un ambiente de razonable certidumbre para el célculo de

sus riesgos, costos y rentabilidades.

Hacienda se volvia, entonces y de nuevo, la agencia central de la rectoria econémica
pudiendo absorber con facilidad la funcion de egresos y programacion, que tenia menos
complejidad y alcance que en el pasado, pero que en el nuevo esquema debia ser una

variable dependiente del obligado equilibrio fiscal, exigido por la tarea de estabilizacion.

Por otro lado, la importancia que fue adquiriendo progresivamente el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL) inscrito hasta entonces en la Secretaria de Programacion y
Presupuesto (SPP), condujo, entre otras razones, a la creacion de la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) en 1992, por lo que la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP)
quedaba privada de una de las mayores funciones no presupuestarias a su cargo y, en

consecuencia, era légica su desaparicion.
Gobierno de Politicas Focalizadas

El gasto gubernamental focalizado se basa en un enfoque microecondémico como la
estrategia mas idonea para atacar las necesidades sociales. Anteriormente las medidas eran
de tipo macro; se ponian en préactica subsidios y exenciones universales que no siempre
llegaban a aquellos a quienes debian favorecer, debido a que la mayor capacidad

organizativa y de consumo de los grupos con mayores ingresos acaparaba esos beneficios.

104 Aguilar Villanueva. (1996): 205, 206.
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En cambio, el enfoque micro de gasto focalizado implico detectar aquellos grupos que mas
necesitan el gasto gubernamental y canalizar especificamente hacia ellos los beneficios, por
medio de diversos mecanismos de politicas publicas.

En el combate a la corrupcion: un efecto inmediato y muy importante fue desburocratizar
la administracion de los subsidios, para fines de ahorro en el gasto corriente pero, sobre
todo, para evitar que los administradores fueran capturados por clientelas y terminaran

privilegiando a unos y excluyendo a otros.

Por ello, el gobierno busco la participacién e involucramiento de las comunidades en las
politicas que las benefician. A este tipo de programas pertenecen el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL), el Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO) vy el
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR).

En el Plan Nacional de Desarrollo (1988-1994) el Programa Nacional de Solidaridad

(PRONASOL) se considero el instrumento del gobierno para combatir la pobreza extrema.

Con el redimensionamiento del aparato estatal y la consecuente reduccién del gasto publico
en busca de la estabilizacion, se corria el riesgo de que los sectores sociales dependientes de
los bienes y servicios gubernamentales sufrieran el desplome de su ya, baja calidad de vida.

Por ello, el combate a la pobreza extrema se convirtié en prioridad del gobierno. En efecto,
una de las consecuencias sociales mas graves de la crisis econémica de los ochenta fue el
crecimiento de los sectores mas pobres y marginados: comunidades indigenas, campesinos

y grupos populares urbanos.

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), se concibié entonces como una
politica compensatoria, asistencial y desarrollo para esos grupos sociales, en parte, como un

paliativo de la crisis y finalmente como el nuevo esquema de la politica social.

Todas las acciones de este programa se sustentan en el principio de la participacion y
cooperacion de las comunidades con el gobierno, en la atencion de sus necesidades y
problemas, particularmente en sus requerimientos de infraestructura de servicios publicos,

educacion, salud y vivienda.
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En concreto, significa que las comunidades aportan mano de obra y los recursos a su
alcance, y el gobierno contribuye con el resto de los recursos necesarios para el desarrollo
del programa que escoja la comunidad, la cual debe organizarse en un Comité de

Solidaridad para elegir y supervisar el desarrollo del programa en cuestion.

De 1989 a 1994 se formaron 250 mil comités de Solidaridad. En su primera fase, el
Gobierno Federal centralizo la asignacion de estos recursos sociales complementarios vy,
posteriormente, comenz6 a descentralizar la ejecucion de los programas hacia los gobiernos
estatales y municipales, bajo la presién de la critica que sefialaba que Solidaridad era un
programa presidencial directo que sustraia recursos y decision a los gobiernos locales,

debilitando su capacidad de gestién y su responsabilidad politica.*®®

En transparencia y rendicidn de cuentas: el ejemplo mas palpable de esta nueva relacion
entre la sociedad y el gobierno fue la Contraloria Social. Establecida en 1989 dentro de la
vertiente de Modernizacion de la Gestion Publica y Mejoramiento de la Atencion al
Ciudadano, que a su vez forma parte del Sistema Integral de Control y Evaluacién de la

Gestion Publica, la Contraloria Social tuvo un corte esencialmente preventivo.

Su fin era fomentar y fortalecer la participacion organizada de la ciudadania en labores de
control y vigilancia con relacion a la aplicacion de recursos y desempefio de los
funcionarios publicos. Se tenia la intencion de convertir a los ciudadanos vinculados de

alguna forma con el desempefio de la Administracién Piblica.*®

La Contraloria Social se desplegd en dos vertientes: la Gestion Publica en general, que
motivo la creacion del Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencion a la Ciudadania,

y la gestién especifica de los programas prioritarios.

105 Aguilar Villanueva. (1996): 206-208.
106 vazquez Nava, Maria Elena. (1994). Contraloria  Social 'y Reforma del Estado. Participacion
Ciudadana y Control Social. México: Ed. Miguel Angel Porrda. Pags. 9-36.
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El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), tuvo varios programas de beneficio
social a cargo del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia (DIF), Instituto Nacional Indigenista (INI), (CONASUPQO) Compafiia
Nacional de Subsistencias Populares, Distribuidora CONASUPO (DICONSA) vy la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH); Programa de Apoyo al Campo
(PROCAMPO); Apoyo a Productores de Café del Sector Social; Servicios Educativos del

Distrito Federal; Becas de Capacitacion para Desempleados).

Para propiciar una participacion mas eficiente, la Contraloria establecié programas de

capacitacion ciudadana, y de 1991 a 1994 participaron mas de 718 mil ciudadanos.

En el combate a la corrupcién: Cabe destacar que con esta participacion, el Sistema
Nacional de Quejas, Denuncias y Atencion a la Ciudadania pudo recibir 1.3 millones de
solicitudes, de las que 50.5%, 32.7% y 16.8% fueron consultas sobre la Gestion Publica,
sugerencias, quejas y denuncias, respectivamente, las que fueron desahogadas en un 96%.
Tal vez el logro mas notable es que el promedio de dias naturales para su atencién se redujo
de 201 a 78.*

97 Informe de Ejecucién. Plan Nacional de Desarrollo (1988-1994). (1994). México: Poder Ejecutivo Federal.
Pég. 61-62.
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2.3. Modernizacion de la Administracion Publica.

Con técnicas gerenciales tomadas de la administracion privada y la aparicion de la Nueva
Estructura Programatica (NEP) se percibe un esfuerzo, al menos normativo para evaluar la

accion publica con base en resultados vinculados al presupuesto.

Es en el sexenio del presidente Ernesto Zedillo (1994-200), que México se ve totalmente
inmerso en una economia globalizadora, que exige acciones encaminadas hacia el primer
mundo donde se requiere un gobierno con servicios de clase mundial, planeacion
estratégica a largo plazo, autonomia de gestion, evaluacion por resultados no por
actividades, tecnicas de administracion de calidad total, estdndares de servicio,
desregulacién interna y externa antes que modernizacion, implementacién de un servicio

civil, desregulacion y organizaciones flexibles, entre otros.

En ese sentido, el gobierno en turno establece como linea de trabajo un proceso
modernizador, dentro del cual se postula un sistema de evaluacion orientado a resultados,
con el denominado Programa de Modernizacion de la Administracion Puablica
(PROMAP).'%®

Los proyectos fueron los siguientes: El Programa de Modernizacién de la Administracion
Publica (PROMAP) publicado en 1996, el Sistema Integral de Administracion Financiera
Federal (SIAFF), la Nueva Estructura Programatica (NEP) y el Sistema de Evaluacion del
Desempefio (SED).

Desde inicios de su periodo, el Presidente Zedillo inicié con los planes de modernizar la
administracion publica mexicana; propuso la transformacion de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion (SECOGEF) en una entidad que de manera explicita
se le encargaba dicha labor y que, en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF), queddé como Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM).

108 Mejia Lira, José. La Practica de la Evaluacion en el Ambito Pablico Mexicano. Centro Latinoamericano
para la Administracion del Desarrollo. CLAD. (2005). Documento Weh. [Activo:25/Feb./2013].
http://www.orfis.gob.mx/InformacionPublica/Asofis/evaluacionherramienta.pdf  Pag. 6.
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En el Primer Informe de Gobierno del Presidente Zedillo se reconoce a la modernizacion
administrativa como una prioridad nacional. De ahi que la primera accion fuera el
modificar las atribuciones de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
(SECOGEF) y brindéarselas a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM).

No se trataba de un cambio de membrete, significaba otorgarle al desarrollo administrativo
una importancia formal y operativa, insertandolo como tarea de una dependencia del mas
alto rango dentro de la jerarquia burocratica, para desde esa instancia fomentar y supervisar
el desarrollo administrativo en el resto de las dependencias de la Administracion Publica

Federal.

En este contexto, a esta nueva secretaria se le asignan funciones que la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion (SECOGEF) tenia con anterioridad; asimismo, se
especifican otras responsabilidades como la organizacion y coordinacion del Sistema de
Control y Evaluacién Gubernamental, auditorias del gasto publico y la responsabilidad del

desarrollo administrativo de la Administracion Publica Federal.*%®

En transparencia y rendicion de cuentas: En 1995, se crea dentro la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), la Unidad de Desarrollo
Administrativo (UDA), la que un afio después (abril de 1996), propone un programa
especial que orientaria las acciones en esa materia, el Programa de Modernizacién de la
Administracion Publica (PROMAP).

La estructura de este programa estuvo dividida en 5 apartados:

El primer apartado, estuvo dedicado a los antecedentes y los esfuerzos realizados en
México durante décadas atras e identificados de manera concreta con la modernizacion

administrativa.

199 villalobos Pacheco, Alberto. (2010). El Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED) en México: Una
Propuesta para los Gobiernos Locales. México: Instituto Nacional de Administracion Publica INAP. Pags.
86, 87.
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El segundo, sintetiza un diagnéstico hecho con el propdésito de identificar los principales

problemas de coyuntura de la Administracion Publica en México.

El tercer apartado remite a un afiejo problema que, a pesar de los esfuerzos hechos hasta el
momento, sigue estando presente, el de la excesiva centralizacion bajo la que operan la

organizacion y los procesos administrativos.

El cuarto apartado hace alusion a un tema en el cual, México presenta un gran rezago: la

incorporacion de practicas de evaluacion para medir el desempefio gubernamental.

Para combatir la corrupcién: El quinto apartado, referente a la pérdida de credibilidad en
la funcién puablica y en los funcionarios; resultado que sin duda, proviene de los excesos

cometidos y de los casos de corrupcion que se han presentado en la vida pablica mexicana.
En transparencia, rendicion de cuentas y en los recursos humanos:

Lo anterior, aparece enmarcado en el Programa de Modernizacion de la Administracion
Publica (PROMAP), como la necesidad de contar con una administracién adecuada para la
dignificacion y profesionalizacion del servicio publico, plantedndose en los siguientes
términos: impulsar en el servidor publico una nueva cultura que fomente los valores éticos
de honestidad, eficiencia y dignidad en la prestacion del servicio, promueva su iniciativa y
el desarrollo pleno de su potencial creativo, productivo y que favorezca el sentido de
responsabilidad y el desarrollo de sistemas obligatorios de rendicion de cuentas.**°

Los objetivos que se perseguian a través de las acciones derivadas del Programa de

Modernizacion de la Administracién Publica (PROMAP) se sintetizaron en dos aspectos:

1. Medicion y evaluacion de la gestion publica.

2. Dignificacion, profesionalizacion y ética de los servidores pablicos.

119 programa de Modernizacion de la Administracién Piblica (PROMAP). (1996). Poder Ejecutivo Federal.
Meéxico: Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo. (SECODAM). Pag. 15.
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Es importante destacar que en esta etapa estuvo presente la vision de modificar la situacion
que guardaba la Administracion Pablica; por lo tanto, el Programa de Modernizacién de la
Administracion Publica (PROMAP), proponia conducir a un cambio: dejar en el gobierno
central la responsabilidad de construir la visién amplia de la tarea de gobierno en el disefio
de las politicas y dotar de mayor capacidad de decision a las areas operativas, introduciendo
mecanismos de evaluacion que permitieran valorar de manera objetiva el desempefio y que

éste, pudiera premiarse o castigarse.

El Programa de Modernizacion de la Administracién Pablica (PROMAP), se considera un
documento importante en la medida en que expresa la preocupacion por hacer mas eficiente
y moderna la Administracién Publica, introduciéndola incluso como parte de la agenda
politica, sin embargo, no tuvo continuidad, situacion que no resulté evidente en otros

gobiernos, en particular, en el inmediato anterior.

Este programa subrayd el enfoque al servicio y al cliente; ademas, de buscar una

desregulacién, tanto interna como externa, haciendo importantes esfuerzos para ello.

Se buscdé acercar las decisiones a las reas de servicio, mejorar el proceso de asignacion y
administracion presupuestaria y sobre todo, la creacion de un conjunto de indicadores
relevantes de resultados. Se subrayd la importancia de la capacitacion para mejorar la

Administracion Publica.''*

Dentro de sus caracteristicas el Programa de Modernizacién de la Administracién Publica
(PROMAP), hizo énfasis en distinguir la diferencia entre los tipos de control. De un
sistema basado en la desconfianza, centralizado y mas orientado al control de operaciones y
verificacion de recursos a un sistema de control moderno, basado en la responsabilidad,

descentralizado, bajo la I6gica del autocontrol y centrado en la verificacion de resultados.

111 vsillalobos Pacheco. (2010): 88.
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Entendiendo que esta ultima perspectiva facilitaria la actuacion y seria menos costosa. Se

presentan a continuacion los dos tipos de control:

PROMAP Tradicional

* Responsabilidad, * Desconfianza.

* Descentralizado. * Centralizado.

+ Control estratégico-autocontrol de + Control hasta la opcracion.
operacion. « Verificar uso de recursos,

» Verificacion de n‘sultados, costos y « Excesivo en recursos y tramos de
rentabilidad. control.

* Menor costo.

Fuente: Mejia Lira, José. La Practica de la Evaluacion en el Ambito Publico Mexicano. Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo. CLAD. (2005). Documento Web.

[Activo25/Feb./2013]. http://www.orfis.gob.mx/InformacionPublica/Asofis/evaluacionherramienta.pdf p.7.

El esquema de modernizacion partia de una vinculacién al Plan Nacional de Desarrollo y la

piedra de arranque era la definicion de estandares que medirian la actuacién.

El Programa de Modernizacion de la Administracién Publica (PROMAP), fue un esfuerzo
que llevé a todas las dependencias de la Administracion Publica Federal a generar

indicadores de distintos tipos.

Primero, estaban los Ilamados estratégicos, que correspondian al cumplimiento de los
objetivos institucionales enmarcados en los planes y programas; en un mismo margen,
habia indicadores de proyectos y de gestion, pero también se dispuso de indicadores de

servicio, que correspondian a mediciones basadas en la opinién de la propia sociedad.**?

En cuanto los recursos humanos y el combate a la corrupcion y rendicién de cuentas:
Se constituye El Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED).

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) busc6 cambiar y favorecer la
eficiencia del Sistema Presupuestario, lo que se conocié como la Reforma al Sistema

Presupuestario.

12 vsillalobos Pacheco. (2010): 88, 89.
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Uno de los aspectos importantes de esta reforma era la busqueda para integrar el Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED), cuya caracteristica era precisamente una orientacion a
resultados pero vinculada al presupuesto. Los logros alcanzados no fueron todos los
esperados, aunque logro introducir mejoras a la presupuestacion. Se reconocio la rigidez del

sistema presupuestal y se realizaron cambios, redefiniendo las categorias programaticas.

Pero lo principal fueron los esfuerzos para generar un sistema de indicadores para orientar

el gasto a resultados, como base de un Sistema de Evaluacion del Desempefio.

Asi, se buscé adecuar los programas gubernamentales a objetivos sectoriales estratégicos,
se cred un sistema de monitoreo de programas y proyectos, se establecieron técnicas de

medicion y se incorporaron mecanismos de evaluacion de programas.
El sistema de evaluacion del desempefio (SED) tenia como fases:

e Medicion y evaluacion.
e Descentralizacion, desconcentracion y flexibilidad operativa.
e Involucramiento de la sociedad.

e Servicio Profesional de Carrera.
Se buscaba la medicion a través de indicadores de resultados.

Se trabajé por convenios de desempefio que fijaban compromisos a través de la tipificacion
de metas e indicadores de resultados, flexibilizando en cierta medida el manejo del

presupuesto.

Para combatir la corrupcién: La fase de involucramiento de la sociedad se trabajaba por
encuestas de opinion. La ultima fase buscaba brindar premios y sanciones a los
responsables de los programas. Si bien se logré contar con indicadores y se realizaron
convenios de desempefio, no se consolidd un sistema que brindara la evaluacion esperada y
sobre todo la vinculacién de la Nueva Estructura Programatica y el Sistema de Evaluacién
del Desempefio (NEP- SED).
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Debe recuperarse de esta etapa la creacion del Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y
Atencién Ciudadana, cuyo fin principal fue promover la participacion social. En el &mbito
del poder legislativo se modificd la Constitucidn para dar paso a la creacion de la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF), sustituyendo a la Contaduria Mayor de Hacienda y
fortaleciendo las actividades de control y evaluacion del Congreso. Esta instancia es ahora
un érgano con mayores facultades y sobre todo con un carécter imparcial contando con

autonomia técnica y financiera.'**

Los beneficios globales del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) que se

identificaron fueron los siguientes:

e EI Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) propiciaria que los programas
sustantivos se ligaran a resultados concretos, siempre con referencia a estandares
deseables;

e Se promoveria la comunicacion entre los ejecutores y las entidades globalizadoras;

e Motivaria a los ejecutores para mejorar de manera continua los programas;

e Apoyaria a las areas de presupuestacion en la asignacién de recursos presupuestales
al proveer de argumentos confiables para la toma de decisiones;

e Permitiria detectar y corregir fallas a tiempo y;

e Permitiria mantener informada a la sociedad sobre el manejo de recursos publicos y

la eficiencia en la administracion de los mismos.
El Sistema de Evaluacion del Desempefio estuvo integrado por cinco elementos principales:

Indicadores;
Convenios de desempefio;
Encuestas a beneficiarios;

Auditorias de resultados y;

o r w

Como herramienta tecnoldgica, el Sistema de Informacion Ejecutivo (SIE).

Estos elementos interactian para la evaluacion de los programas gubernamentales.™

13 Mejfa Lira. CLAD. (2005): 8, 9.
14 villalobos Pacheco. (2010): 91.
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En materia de transparencia y rendicion de cuentas: la Nueva Estructura Programatica
(NEP), se enfoca directamente a una Administracion Pablica con base en resultados y

establece principios normativos y operativos claros para su funcionamiento.
A continuacion se explica en que consiste la Nueva Estructura Programatica:
Programa Nacional del Financiamiento del Desarrollo 1995-2000.

3. Politica y Estrategias del Financiamiento del Desarrollo

3.4.2. Politica de Gasto Publico.

A) Nueva Estructura Programatica (NEP) e Indicadores Estratégicos

Para alcanzar los objetivos de la politica de gasto publico y contribuir con ello al sano
financiamiento del desarrollo econdmico, la Administracion Publica Federal (APF) requiere

desempefiarse de manera eficiente, eficaz y ordenada hacia la calidad.

Para ello es indispensable contar con un sistema de planeacion estratégica, que brinde
claridad y unidad a los propoésitos gubernamentales, permita realizarlos, y que sirva como
marco de referencia en la toma de decisiones. Asimismo la Administracion Pablica Federal
(APF) necesita mostrar ante la ciudadania que los recursos que se destinan a las prioridades

nacionales, se aplican con la mayor eficiencia.

Por lo anterior, se ha indicado una reforma presupuestaria que se centra en dos
innovaciones: Un replanteamiento integral de la Estructura Programaética y la introduccion
de indicadores estratégicos para evaluar y monitorear los programas y las principales

actividades gubernamentales.

Ambas innovaciones tienen como prop6sito promover una administracién enfocada a los
resultados, que permita dejar atras la rigidez de los procedimientos administrativos como

uno de los instrumentos del control presupuestario.
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Una parte del cambio se concentra en reformar la estructura programatica, a fin de vincular
de forma directa y sencilla los propoésitos de las politicas publicas, la mision de las
dependencias y entidades y el quehacer cotidiano de las unidades responsables ejecutorias

directas de los recursos publicos.

Dicha reforma facilitara el costeo de los programas y las politicas de gobierno. Por lo que
sera una herramienta muy util para medir el desempefio de los programas y de sus

ejecutores; a estos ultimos les sera de gran ayuda para mejora la toma de decisiones.

El espiritu de la reforma presupuestaria es crear un sistema de planeacion, programacion y
presupuesto agil, transparente y Util que permita al sector publico federal elevar el valor
agregado de los recursos fiscales, para obtener los resultados comprometidos ante la

sociedad. Para ello se propone alcanzar los siguientes objetivos:

e Mejorar la asignacion de los recursos publicos para elevar la eficiencia, efectividad
y calidad en la produccion de bienes y en la prestacion de servicios.

e Costear politicas publicas, programas y actividades gubernamentales, para realizar
proyecciones de gasto multianuales (nivel de gasto), asi como conocer las
implicaciones presupuestarias de una decision de politica publica.

e Crear auténticos administradores en las unidades responsables, comprometidos con
la obtencion de productos y volimenes que contribuyan a los resultados propuestos
por las politicas publicas, y que sustituyan paulatinamente al personal que se dedica
solamente a realizar trdmites administrativos.

o Simplificar el proceso integral del presupuesto y el ejercicio del gasto.

e Establecer claramente los recursos necesarios para la realizacion de las politicas, las

estrategias, las acciones, los programas especiales y los proyectos gubernamentales.

De esta manera, se pueden identificar las implicaciones de costo presente y futuro que
tienen los programas, vinculandose a los resultados que se pretenden obtener, estén acordes

con la disponibilidad de recursos.
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Simplificar, dar claridad y homogeneizar el lenguaje Programatico-Presupuestario, para
hacerlo de uso comun entre los ejecutores. Facilitar el seguimiento de la relacion entre el

gasto con el logro de resultados y el impacto de las politicas y sus programas.

Es importante orientar la gestion publica hacia la obtencion de resultados. Por ello es
fundamental introducir indicadores estratégicos que midan el avance de lo que se logra y
asi identificar con precision las areas responsables en la administracion de recursos y en la

ejecucion de los mismos.**

Es muy notorio que en el caso mexicano, por su parte la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM) iniciaba con el proyecto de evaluacion por
resultados por medio del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), por la otra, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) iniciaba con la Nueva Estructura
Programética (NEP), dejando totalmente en claro la desvinculacion programacion-

presupuesto.

Uno de los principales motivos del nulo impacto del (SED-NEP), fue la falta de gestion
intergubernamental para poder adecuar correctamente los programas y el presupuesto. Otro
fueron las limitaciones en su implantacién e impactos sociales, por lo cual no tuvieron

mayor trascendencia.

Se reconoce al Programa de Modernizacion de la Administracién Padblica (PROMAP),
como un mejor punto de partida para el manejo del presupuesto. Aunque resultados
finalmente quedaron, como anteriormente los de otros programas, subordinados en relacién
con otras prioridades, asi como sujetos a la solucion de los conflictos de interés de un

aparato publico de un tamafio como el del Gobierno Federal mexicano.**

115 programa Nacional del Financiamiento del Desarrollo (PRONAFIDE). 1995-2000. (1997). [Activo:
7/Mar./2013] http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/nrm/1/341/44.htm?s=iste
118 vsillalobos Pacheco. (2010): 94.
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2.4. Innovacién Gubernamental.

En el Gobierno de Vicente Fox se partio de una fuerte critica las modalidades de operacion
tradicionales del gobierno, la que se tradujo en la elaboracion del documento “Modelo
Estratégico para la Innovacion y la Calidad Gubernamental”, en el que se establecieron
objetivos especificos, entre los que figuraba trabajar bajo metas negociadas, teniendo como

eje la innovacion y la busqueda de un gobierno de calidad mundial.

Esta propuesta consideré a la administracion publica como un terreno propicio para la
competencia y la basqueda de eficiencia y efectividad, pero sin tomar en cuenta los

impactos sociales que ello podria tener.

El documento fue elaborado por la Oficina de Innovacién Gubernamental (OIG). Como
resultado de ese documento, que sirvié de punto de partida para disefiar la denominada
Estrategia de Innovacion Gubernamental, se desarroll6 el programa rector en esta materia,
la Agenda de Buen Gobierno (ABG), integrada también por la Oficina de Innovacién
Gubernamental (OIG) cuyo disefio se basé en una muy buena proporcién en principios

gerenciales.'"’

Muchos de los funcionarios de la administracion de Fox habian trabajado en la iniciativa
privada, por lo que las préacticas gerencialistas que se estaban implantando les resultaban
familiares. Eso facilité el impulso de la Agenda de Buen Gobierno (ABG) ya que consistia

en transferir las practicas corporativas al gobierno.

Algo que caracterizd a la administracion del presidente Fox fue ser un gobierno

corporativo, muchos cuadros de mando tenian gran trayectoria en el sector privado.

17 pardo, Maria del Carmen. (2007). La Gerencializacion de la Administracion Publica. Foro Internacional,
Vol. XLVIl, Nam. 4, Octubre-Diciembre. Meéxico: El Colegio de Meéxico. Documento Web.
[Activol5/Mar./2013].
http://codex.colmex.mx:8991/exlibris/aleph/al8 1/apache_media/L6XM36EP3S3MIF7TMKGRRTLH733V7
H5.pdf Pégs. 896, 897.
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No obstante, los excesos no fueron buenos, porque si bien se tenia a los expertos que
podian hacer funcionar perfectamente algin modelo de politica pablica, en contraparte,
estaba el desconocimiento o ignorancia respecto al marco normativo que regula la

administracion publica.*®

En transparencia y rendicion de cuentas y combate a la corrupcion: la Ley Orgéanica de
la Administracion Publica Federal mantuvo las atribuciones de la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), transformada en Secretaria de la
Funcion Puablica (SFP) en marzo de 2003, para llevar a cabo acciones en materia de

combate a la corrupcion, transparencia y desarrollo administrativo.

Dentro de las tareas de modernizacion se emprendié un proceso interno de Planeacion
Estratégica, con el proposito de definir el quehacer de la dependencia, a partir de dos
elementos basicos: la organizacion de las actividades tradicionales y los proyectos del
nuevo gobierno. EI compromiso era lograr desempefiarse con altos niveles de eficiencia y
eficacia, actuar con valores y principios éticos, atender a la poblacion y ser capaz de

aprovechar los recursos que la sociedad le habfa confiado.**®

Si bien el contenido de la propuesta modernizadora se asemejaba a lo que se estaba
haciendo en otros paises, no necesariamente se integré para buscar soluciones a los
problemas que aquejaban a la administracién pablica mexicana. En ese sentido, habia un

cédigo de valores no mexicano.*®
Agenda de Buen Gobierno (ABG).

La agenda mezclo procesos especificos (gobierno digital, gobierno profesional y gobierno
que favorece mejoras regulatorias) con resultados (gobierno honesto y transparente,

gobierno que cueste menos y gobierno de calidad).

18 Entrevista a Valdovinos, Carlos (25 de Julio 2007). Director General de Simplificacion Regulatoria,
Meéxico: Secretaria de la Funcion Publica. (SFP).

119 pardo. (2007): 897.

120 Entrevista a Gonzalez Gémez, Javier. (27 de Julio 2007). Director General Adjunto de Innovacién y Buen
Gobierno. México: Secretaria de la Funcion Pablica.
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Juntos, los tres procesos y los tres resultados conformaron seis estrategias de buen
gobierno, que en ultima instancia buscaron modificar la percepcién que la ciudadania tenia

del desempefio gubernamental.

La propuesta intentd que todas las dependencias de la administracion pablica promovieran
cambios que apuntaran en esas seis direcciones, en un ambiente de competencia en el que
serian calificadas de acuerdo con el grado de avance y madurez que fueran logrando, es
decir, de acuerdo con el grado de adaptacién que fueran adquiriendo respecto a la propia
propuesta de cambio.

La Agenda de Buen Gobierno (ABG) establecié como ejes de actuacion de la
administracion pablica: un gobierno honesto y transparente, profesional, de calidad, digital,

con mejora regulatoria y que costara menos.*?

De manera paralela y sin propiciar ningun tipo de coordinacion, se responsabilizé a la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP) de un sistema que se identific6 como Sistema de
Evaluacion y de Metas Presidenciales (SIMEP), consistente en que los titulares de las
dependencias y entidades debian negociar con el presidente cada afio un conjunto de metas,

asi como los plazos para cumplirlas.

Las dos propuestas perseguian propositos distintos, lo que acabd introduciendo en la
agenda modernizadora no sélo complejidad sino también confusion, al no poderse
establecer claramente la prioridad y profundidad de las acciones que debian ser
responsabilidad de las dependencias, con independencia del hecho de que la doble
supervision restd tanto fuerza a las propuestas como capacidad de seguimiento a las

dependencias encargadas de la operacion.*??

La Agenda de Buen Gobierno (ABG) tuvo una debilidad de concepcidn, que consistié en
ser asignada a dos organizaciones diferentes: Presidencia de la Republica y la Secretaria de
la Funcién Publica (SFP).

121 Agenda Presidencial de Buen Gobierno. (2003). México: Presidencia de la Republica.
122 pardo. (2007): 899.
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Eso provocd que algunos actores clave de la administracion publica vieran la
modernizacion administrativa como un tema exclusivo de ambas organizaciones, cuando en
realidad la modernizacion publica es liderada por esos actores, pero es una tarea de todas
las organizaciones de la administracion publica. Entonces, el hecho de que ciertos actores
no hayan asumido la modernizacién administrativa como una tarea propia rompio la cadena
valorativa. Los motores tienen que ser internos y los promotores tienen que asegurar que
los incentivos sean los correctos para que las dependencias e instituciones de la
Administracion Publica Federal se apropien de la importancia del cambio. Si eso no sucede,

el esfuerzo es incompleto.

Eso fue lo que pasd: hubo burbujas de éxito, pero el esfuerzo no fue generalizado. No se
buscd una modernizacion homogénea desde el nivel de politica pablica, ni se crearon los

incentivos para que la estrategia bajara a las entrafias de la administracion publica.'?®

Esto dio como resultado que, desde su disefio, el esquema presentara serios inconvenientes;
las instituciones debian inscribir sus objetivos en el marco del sistema de metas
presidenciales a fin de asegurar su avance y supervision. No obstante, Sistema de
Evaluacién y de Metas Presidenciales (SIMEP) resultd excesivamente general, sin una
adecuada ni suficiente estandarizacién en su formulacion, dificultando, por tanto, su

efectiva evaluacion.*?*

Por otra parte, a pesar de ser una atribucion de la Oficina de Innovacion Gubernamental
(OIG) se responsabilizé a la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) de emitir una
convocatoria que enlistaba los requisitos para la evaluacion del grado de avance integral de
la implantacion de la Agenda de Buen Gobierno (ABG) en cada dependencia, que se
sometian a una especie de “Certamen” en el que ponian a prueba sus practicas innovadoras
mas efectivas. Las préacticas inscritas se median en términos de su impacto en relacion con

las seis estrategias de buen gobierno.

123 Entrevista a Gonzéalez Gémez, Javier. (2007). Director General Adjunto de Innovacién y Buen Gobierno.
Meéxico: Secretaria de la Funcion Publica.

124 Rivera, Eugenio (2005) “La Construccion del Gobierno Electrénico como Problema de Innovacion
Institucional: La Experiencia Mexicana”. Ponencia presentada en el X Congreso Internacional del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica. Chile: Santiago, 18-21 de Octubre. Pag. 11.
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Por ejemplo, se buscaba que incluyeran medidas de reduccion de aquellos gastos que no
agregaran ningun valor a los beneficios ofrecidos a la sociedad, cumpliendo asi con la
estrategia de un gobierno que costara menos.

Los ahorros podian hacerse internamente en cada dependencia o buscando que los
proyectos generados promovieran el ahorro en otras. Ademas, esos ahorros podian
traducirse, por ejemplo, en reducciones de las tarifas para los ciudadanos o en recursos para
financiar obra publica (construccion de hospitales, escuelas, entre otros conceptos). Este
mecanismo tipicamente gerencial y de corto plazo, en la préctica, anulaba el cumplimiento
y la evaluacion de metas de mas largo plazo e imposibilitaba distinguir la prioridad entre
cumplir dichas metas o ajustar la operacién de las dependencias al propdsito modernizador

integrado en la agenda.

En el combate a la corrupcién, transparencia, rendicion de cuentas y en los recursos
humanos: para lograr un gobierno honesto y transparente, el objetivo principal fue

combatir la corrupcién dentro del mismo.

Se encontr6 que las principales causas de ésta se relacionaban con una normatividad
compleja, falta de capacitacion del personal y sistemas y procedimientos que carecian de

estandares.

Se partio del supuesto de que las costumbres arraigadas y la impunidad alentaban la
corrupcion, y que la ausencia de informacion transparente y veraz impedia que los

ciudadanos pudieran exigir sus derechos.*®

Para realizar el ideal de un gobierno honesto y transparente, se cred la Comision
Intersecretarial de Transparencia y Combate a la Corrupcion (CITCC), que permitio que la

estrategia al respecto tomara un lugar importante en la agenda de Reforma Administrativa.

125 pardo. (2007): 900.
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Fue perdiendo peso a medida en que otras actividades se fueron colocando en dicha agenda,
y que la atencion del presidente fue cambiando su enfoque, y también a medida que el peso
politico de Ramén Mufioz fue cambiando; esto es, al ponerse en marcha los proyectos, el
eje de reforma administrativa del gobierno de Vicente Fox parecio ser la transparencia y el

combate a la corrupcion.

Cuando se lanza la Agenda de Buen Gobierno (ABG), lo que empez0 siendo el gran tema
de Reforma Administrativa pasé a ser una de sus estrategias, la de gobierno honesto y
transparente; el problema es que fue dificil entregar resultados concretos a lo largo del
sexenio que permitieran que la atencidn siguiera centrada en esta particular linea estratégica
de la Agenda de Buen Gobierno (ABG).*?

Sin embargo, la todavia Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM) disefié un programa interinstitucional Ilamado Programa Estratégico para la
Transparencia y Combate a la Corrupcion (PETCC) a fin de prevenir y castigar tales
ilicitos. Se parti6 de un diagndéstico en el que estuvo incluido un apartado titulado “El
gobierno que recibimos”, que sefialaba que el fendémeno de la corrupcion era uno de los
grandes problemas que México habia enfrentado a lo largo de su historia, debido a

conductas irregulares de los servidores publicos y de los particulares.

Este fendmeno, se reiteraba, era también producto de un marco normativo muy extenso y
complejo, con espacios de discrecionalidad y subjetividad importantes, que favorecieron
redes que atentaron contra la creatividad y la productividad de las instituciones y de las

personas.

Por otra parte, la corrupcién habia sido el resultado de inercias y costumbres poco
saludables en la operacidn cotidiana, factores que se habian combinado de manera negativa

y habian causado enormes dafios al pais.

126 Entrevista a Daussage, Mauricio. (14 de Agosto 2007). Director de Coordinacién Sectorial de la
Comision Intersecretarial de Transparencia y Combate a la Corrupcién (CITCC).
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Se afiadia que en materia de transparencia no habia existido una politica gubernamental
consistente que abriera al conocimiento de la ciudadania la organizacion y operacion de las

instituciones, los recursos con los que contaban y los resultados de su gestion.**’

A partir de la gestion del presidente Vicente Fox Quesada, reconoce a los ciudadanos su
derecho a conocer las entrafas de la administracion que lo gobierna, a valorarlo y a exigirle

cuentas.

El Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI) surge como garante de la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental, en vigor
a partir del 12 de julio de 2003 y considerada una de las mas importantes conquistas de la

sociedad y la politica mexicanas en los Gltimos afios.?®

El entonces gobierno del presidente Fox promovid y logré la aprobacion de una inédita Ley

de Transparencia. Fue uno de los grandes logros del primer sexenio panista.

Fue entonces que se crearon las unidades de transparencia en cada una de las dependencias
federales para hacer cumplir la nueva ley. Se fundé el Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica (IFAI), con la mision de “Garantizar el acceso a la informacion
publica gubernamental, la proteccion de la informacion personal y la promocion de la

cultura de transparencia y rendicion de cuentas.”

Con la nueva ley, un ciudadano podia pedir informacion a una dependencia federal incluso,
de manera anonima. Si se la negaban, podia recurrir al Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Pablica (IFAI) para que éste ordenara su publicacion. En otros paises, como
Estados Unidos, dichas solicitudes se hacen a través de un juez. Pero en México, como el
Poder Judicial tiene multiples problemas, se decidid crear un nuevo organismo dedicado a

€S0.

27 pardo. (2007): 901, 902.

128 Ramos, Jacqueline. (2005). El IFAI, Garante del Derecho de los Mexicanos a la Informacién. Las
Buenas Noticias También Son Noticia. México: Presidencia de la Republica. Documento Web. [Activo:
5/Mayo/2013].

http://fox.presidencia.gob.mx/buenasnoticias/?contenido=22142&pagina=159
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La nueva ley de Transparencia y el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica
(IFAI) permitieron una primera apertura a la informacion gubernamental. Los Estados
siguieron el ejemplo de la Federacion, sacaron sus propias leyes y establecieron sus

institutos de transparencia estatal.

Pero, como suele suceder en estos casos, las burocracias rapidamente aprenden a darle la

vuelta a este tipo de legislaciones que combaten la opacidad.

Las unidades de transparencia se volvieron cada vez mas lentas y engorrosas. Ademas, en

lugar de responder con claridad, empezaron a llenar a los solicitantes de papeles indtiles.'*®

En el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Puablica (IFAI) ha habido varios
obstaculos y, visto desde distintos &ngulos, el primero ha sido, quiza, la falta de ciudadanos,
es decir, de solicitantes. Esta apatia en cierta forma es justificable pues quién iba a pensar
que después de tantos afios de negacion gubernamental de la verdad, ahora si se entrega la

informacidn. El escepticismo se entiende.

En segundo término se encuentran los propios servidores publicos. A ellos se les ensefio y
se les dijo que la informacién era de su propiedad, y que, ademas, como siempre se ha

dicho que la informacién es poder, tenian que mantenerla como reservada.

La mayor debilidad del instituto es el hecho de que forma parte de la Administracion
Publica, que es un organismo publico descentralizado del gobierno federal. El Instituto
Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI) depende econdmicamente de la persona
a quien vigila. Esto se puede prestar a situaciones incémodas; de ahi la relevancia de las
reformas. Es urgente que para que el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica

(IFAI) funcione de mejor manera, obtenga su autonomia constitucional.

129 Zuckermann, Leo. (2013). Transparencia Putrefacta. México: Diario Excélsior. Documento Web.

[Activo: 5/Mayo/2013].
http://www.excelsior.com.mx/leo-zuckermann/2013/02/11/883649
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No es lo mismo transparencia, acceso a la informacion y rendicion de cuentas; es necesaria
su clarificacion conceptual. A veces, en términos de lo que se dice en la calle, se establecen
como sinénimos. Para que haya una mejor rendicion de cuentas se debe entender que esto
es algo distinto, pues su envergadura no debe limitarse sélo a la expedicion de documentos;

es necesaria la explicacion de las razones de por qué se actla de una forma determinada.

Asi, los ciudadanos y las autoridades debemos estar conscientes de que para lograr esto no
solo es necesario hacer del conocimiento del ciudadano las facturas de gastos, sino el
motivo de ese gasto, para evitar el uso de recursos de manera discrecional a favor de

intereses personales.

En segundo lugar se debe voltear la mirada a la necesidad de un sistema de rendicién de
cuentas; pensar que para que disminuya la corrupcion es necesario atacarla desde sus
causas de origen, estar conscientes de que, no por detener a un servidor publico se
soluciona el problema, sin entender que ese servidor forma parte de un modelo sistémico de

corrupcion.

Para hacer valer la rendicion de cuentas es necesario el establecimiento de sanciones. Una

conducta que no se sanciona es una conducta que se repite; lo cual da lugar a la impunidad.

Solo se alcanzara la rendicion de cuentas cuando se llegue a tener un sistema con la
capacidad de imponer sanciones reales, no solo por el mal uso de los recursos publicos,

sino por las malas decisiones tomadas.**°
Servicio Profesional de Carrera (SPC).

En los recursos humanos: EI 10 de abril de 2003 se publico en el Diario Oficial la Ley del
Servicio Profesional de Carrera (SPC) de la Administracion Publica Federal, que entro en
vigor el 7 de octubre del mismo afio. Con ello se cumplia una promesa de camparia que
Ilenaba un importante vacio en la legislacién y en la operacion de la administracién publica

para lograr su indispensable profesionalizacion.

30 Serrano Vaca, Selene. (2013). La Rendicion de Cuentas Implica Sanciones. Entrevista a Trinidad
Zaldivar, José Angel. México: EI Mundo del Abogado. Documento Web. [Activo: 5/Mayo/2013].
http://elmundodelabogado.com/2013/jose-angel-trinidad-zaldivar/
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La ley se acompafio de la emision de su reglamento en abril de 2004, y se asumio como una
atribucién directa de la Secretaria de la Funcion Publica (SFP), la que adoptd ese nombre a
partir de la aparicion de dicha ley. El Servicio Profesional de Carrera (SPC) se definid
como un mecanismo para garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso a la funcion
publica con base en el mérito, con el fin de impulsar su desarrollo para beneficio de la

sociedad con transparencia y apego a la legalidad.

La Ley del Servicio Profesional de Carrera también introdujo elementos gerenciales, y
recuper6 algunos de los principios de la administracion tradicional, al buscar la creacion de
un mecanismo que favoreciera el desempefio eficiente de los funcionarios y, sobre todo, por

lo menos formalmente, su neutralidad politica.

El sistema se disefid para cubrir los niveles de director general, director y subdirector de
area, jefe de departamento y funcionarios de enlace. Hay que decir, entonces, que la
propuesta contenida en la ley no transformaba las bases de lo que podriamos llamar la
estabilidad tradicional, al mantenerse la division del empleo entre trabajadores de base y de

confianza y sin tocar la legislacion laboral.

El Servicio Profesional de Carrera (SPC) se organizé en siete subsistemas que respondian a

un disefio tradicional:

a. El de planeacion, que buscaba identificar las necesidades de contratacion de las
dependencias;

b. El de ingreso, que regularia los procesos de reclutamiento y de seleccion de
candidatos, asi como los requisitos para incorporar aspirantes al sistema;

c. El de desarrollo profesional, en el que cada funcionario podria trazar su plan de
carrera, incluyendo movilidad y ascenso en la administracion publica;

d. El de capacitacion y certificacion de capacidades, que pretendia desarrollar
herramientas que permitieran la profesionalizacion de los funcionarios;

e. El del desempefio, enfocado en el establecimiento de mecanismos de medicién y
evaluacion de los servidores publicos de carrera para ascensos, promociones,
premios y estimulos;

f. El de separacidn, con garantia de respeto y transparencia y;
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g. El de control y evaluacién, dedicado a establecer mecanismos de vigilancia y

correccion del propio sistema. ™

En el caso mexicano, el modelo de carrera se experimentaria por primera vez, habiéndose
logrado poner en vigor una norma general que regularia la carrera profesional de los
funcionarios en el sector central de la Administracion Federal, y habiéndose logrado
también hacerla aprobar sin mayores resistencias en la Camara de Diputados, puesto que la
de origen fue la Camara de Senadores. Tanto el Partido Revolucionario Institucional (PRI)
como el Partido de la Revolucion Democréatica (PRD) terminaron aceptandola en la medida

en que debilitaba el papel del Presidente de la Republica.

Tampoco enfrento la oposicion que la federacion de sindicatos de burdcratas, la Federacion
de Sindicatos de Trabajadores al servicio de Estado (FSTSE) habia manifestado en otros
momentos en los que se quiso establecer un sistema de carrera para la funcién publica;
primero, porque en el disefio del Servicio Profesional de Carrera (SPC) no se contemplaba
el ingreso masivo del llamado personal de base y, luego, porque la Federacion de
Sindicatos de Trabajadores al servicio de Estado (FSTSE) atravesaba por un momento de

debilidad interna debido al cuestionamiento de su liderazgo.

De manera por deméas paradojica, la resistencia mas fuerte se dio dentro del propio
gobierno, ya que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) obstaculizé el
proyecto al condicionar el apoyo presupuestal. Finalmente, se lleg6 a un arreglo por el cual
la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) asumiria la responsabilidad organizacional y

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la presupuestal.

De hecho, una exigencia de esta ultima consistid en que, de manera paralela a su puesta en
marcha, la nueva Unidad del Servicio Profesional seria responsable de recortar 15% del
gasto administrativo de las dependencias y de suprimir 40 subsecretarias y decenas de
direcciones generales, lo que le significo un importante desgaste, que mas adelante le
restaria fuerza para negociar los términos de la implementacién del sistema de servicio

profesional.

B3l ey del Servicio Profesional de Carrera. (2003). México: Diario Oficial de la Federacién (DOF).
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Se puede afirmar, entonces, que el Servicio Profesional de Carrera (SPC) presento
problemas desde su disefio y otros mas que se fueron convirtiendo en serios obstaculos para
su cabal implementacion, como fue el caso de las deficientes pruebas y exdmenes que se

aplicaron para certificar a los funcionarios.

El sistema de servicio profesional de carrera puesto en marcha en México fue llamado asi
para evitar comprometerlo abiertamente con la posibilidad de que, al incorporarse los
funcionarios, se les abriera la expectativa de hacer una “Carrera”, lo que significaria

estabilidad pero no inamovilidad.

Al finalizar el sexenio del presidente Vicente Fox, el Servicio Profesional de Carrera (SPC)
presentaba aspectos que denotaban su debilidad y sobre los que se pueden formular severos

cuestionamientos.

En cuanto a sus resultados, puede decirse que, respecto a la cobertura, se sefialé que cuando
el sistema estuviera operando a toda su capacidad abarcaria cerca de 40,000 servidores
publicos, lo que representa menos de 10% de los adscritos a la Administracion Pablica
Federal Centralizada.

En el combate a la corrupcion: La decision Gltima de la incorporacion del funcionario es
tomada después de la fase de entrevistas y por el jefe inmediato, lo que no la salva, como se

sefiald, de cierta dosis de discrecionalidad.*®?

El proceso puede estar sujeto a sesgos. En efecto, algunos de los Directores
Administrativos y de Recursos Humanos comentan que, en algunos casos, 1os exdmenes se
pueden adaptar a las caracteristicas particulares de una persona, lo que limita con ello las
posibilidades de reclutar a otros candidatos y dafia la credibilidad del concepto de

“Competencia Justa”.

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF), ha identificado la necesidad de aclarar los
criterios y los parametros de evaluacion para ingresar al Servicio Profesional de Carrera, y
de permitir que la sociedad supervise el proceso de reclutamiento para hacerlo mas

transparente y aumentar asi su credibilidad.

132 pardo. (2007): 907-910.
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Asimismo, un namero creciente de concursos abiertos para llenar vacantes en el Servicio
Profesional de Carrera se cancelan, y otro nimero considerable se declaran desiertos, lo que

genera inquietudes acerca de su imparcialidad.*®

Asimismo cada reclutamiento se trata como una operacién aislada y los candidatos deben
proponerse para cada vacante. Otras desventajas del sistema son: quiza los mejores
candidatos para un empleo no lo soliciten; los traslados entre Secretarias son dificiles, a
menos que un candidato que reciba un empleo en otra Secretaria renuncie a su empleo
actual a menudo se presentan muchas solicitudes de candidatos inadecuados para el puesto,
lo que aumenta la carga administrativa, y el proceso de nombramiento con frecuencia se

retrasa innecesariamente

El ingreso al sistema deberia basarse en méritos juridicos y sustantivos, pero las
condiciones establecidas en la ley no contemplan un proceso de reclutamiento claro y
dinamico. La flexibilidad del reclutamiento también estd limitada por la falta de un
Catalogo de Puestos del Servicio Profesional de Carrera.

Aungue el (SPC) se aplica a un nimero limitado de servidores publicos e instituciones, su
cobertura comprende una amplia gama de especialidades profesionales (Ingenieros,
Economistas, Abogados, Administradores, Profesiones técnicas, etcétera) en diferentes
campos de politicas (Administracion Publica, Economia, Comunicaciones, Transportes,
Agricultura, etcétera) y estructuras burocraticas.

El actual Catdlogo de Puestos de la Administracion Publica Federal es rigido y no cumple

con las necesidades del Servicio Profesional de Carrera.***

13 Hacia Una Gestion Publica Mas Efectiva y Dindmica en México. (2011). Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico. OCDE. Pag. 181.
134 OCDE (2011): 182, 183.

115



El desarrollo profesional de los servidores publicos en México aun no cuenta con una
vision estratégica de largo plazo. La administracion puablica mexicana adolece de
programas de instituciones de mediano y largo plazo que fortalezcan la formacion de
recursos humanos y profesionales. Lo que se requiere es un sistema para el desarrollo de
capital humano profesional, responsable, de primer nivel vinculado a una administracion
publica transparente y dotada de eficiencia, que considere contextos y sea sensible a las
necesidades particulares de cada dependencia.

El servicio publico, como su nombre lo indica, es vocacién, sentido de responsabilidad y
honestidad. Se requiere que el servidor publico sea productivo, creativo, con sentido de
innovacion, de reflexion, autocritica de su quehacer; que sienta y sepa que lo que aporta

conduce a soluciones que demanda el pais.**
Gobierno de Calidad

El gobierno de calidad se sustentd, en primer lugar, en la idea de que la “Calidad Total” en
el gobierno significaba que éste fuera eficiente y efectivo, que contara con un modelo de
direccion de calidad en un nivel de madurez confiable; en segundo lugar, que resultara
también confiable en sus politicas, procesos y servicios, avalados por la certificacion de sus
sistemas en todas sus unidades administrativas con capacidad de autogestion; y, en tercer
lugar, que fuera un gobierno con resultados tangibles, que evaluara permanentemente la

gestion de los recursos y el impacto de sus proyectos y acciones.

Para impulsar este eje de la Agenda de Buen Gobierno (ABG), se sefialé que se buscaba la
transformacion del gobierno en una institucion competitiva y de “Clase Mundial”, lo que
movid a la Oficina de Innovacién Gubernamental (OIG) a desarrollar un Modelo de
Calidad, Estratégico para la Innovacién Gubernamental, cuyo objetivo era alcanzar metas

de desarrollo economico, humano y social, asi como fomentar el orden y el respeto.

35 Moctezuma Barragén, Esteban y Roemer, Andrés. (1999). Por un Gobierno con Resultados. El Servicio
Civil de Carrera; Un Sistema Integral de Profesionalizacion, Evaluacion y Desempefio de los Servidores
Publicos en México. Fondo de Cultura Econdmica FCE. Pags. 213, 214,
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Este modelo se definid en funcidn de cuatro factores:

a. Desempefio economico, relacionado con la economia, comercio internacional,
inversion extranjera, empleo y precios;

b. Eficiencia gubernamental en las finanzas publicas, politica fiscal, marco
institucional, legislacion comercial y educacion;

c. Eficiencia directiva vinculada a la productividad, mercado de trabajo, mercados
financieros, préacticas directivas e impacto de la globalizacion y;

d. Infraestructura bésica, tecnolégica, cientifica, para la calidad de vida y del sistema

de valores.

Dificilmente una preocupacion como la de la calidad en los procesos gubernamentales
podria haber incidido en asuntos tan diversos y dispersos. De ahi que sus resultados
también tuvieran alcances distintos, sin que de esto pueda derivarse el cumplimiento de los

objetivos, y menos aln una sensible mejoria en el desempefio del gobierno.

A pesar de dificultades y obstaculos, se sentaron ciertas bases para ir gradualmente
cambiando aunque sea de manera fragmentada; una nueva forma de asumir la
responsabilidad y el desempefio de las tareas publicas, sin que se pueda decir todavia que

estamos en presencia de un cambio de cultura organizacional.

Se reconocieron cambios en relacion con algunas de las medidas de innovacién, como el
hecho de que se cuido el presupuesto y hubo reduccién de personal; la limitacion de ciertos
espacios elimind la dispersion del personal y la reorganizacién espacial de los funcionarios
fomento la comunicacion, la que empezé a realizarse via electronica, medida que se aplicé

tanto para la cispide como para la base de la piramide administrativa.

Un punto a favor de la Innovacion Gubernamental es que, en gran medida, los servidores

publicos hayan estado de acuerdo en que sus principios orientadores resultaron pertinentes.
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Ademas, la mayoria de ellos consideraron que el proceso de innovacién propicié cambios

favorables en su dependencia.

En transparencia y rendicion de cuentas: El sistema de carrera propuesto no ha servido
aun para transformar la relacion entre la administracion y los ciudadanos, ni ha contribuido,
por tanto, a su democratizacion. Falté emprender una intensa campafia de concientizacion,
a fin de que no solo la ciudadania pudiera aquilatar los beneficios de una funcion pablica

més profesional, sino también los propios funcionarios ptblicos.**

136 pardo. (2007): 911, 912, 922, 923, 924.
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2.5 Mejora de la Gestion Publica.

Con Felipe Calderon se utiliza el Presupuesto basado en Resultados para ordenar y dirigir

las actividades de la Administracién Publica.

En este sentido, se pueden identificar esfuerzos en los sucesivos programas implantados por
las Administraciones Federales por lo menos durante las Gltimas tres décadas: “Planeacion
Democratica”, “Simplificacion Administrativa”, “Modernizacion Administrativa”, “Agenda

del Buen Gobierno”, a las cuales, se suma con Felipe Calderon, el Programa Especial de

Mejora de la Gestion (PMG).

La mejora se define como el cambio de un estadio a otro mas ventajoso respecto del que se
tenia. Por otra parte, entendemos la gestion publica como el conjunto de acciones o
diligencias para el logro de objetivos y metas previamente definidos en torno a los asuntos

concernientes al espacio publico, al interés general: el de todos.

Esto significa que cada nueva propuesta de mejora de la gestion publica debe contener
elementos que induzcan avances, a fin de posibilitar un servicio mas eficiente y eficaz, mas
cercano a las expectativas de la ciudadania. Por ello, en un d&mbito democrético, la mejora

de la gestion debe estar fundada en la corresponsabilidad gobierno-sociedad.

Corresponde a la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) ejecutar las acciones medulares
del Programa, tales como: definir la politica y los objetivos de mejora de la gestion publica
de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal; emitir la
normatividad necesaria para la operacion del Programa; establecer incentivos no
econdémicos y promover ante la Secretaria de Hacienda y Credito Publico (SHCP) los
incentivos de caracter economico para compensar y estimular el buen desempefio de las
instituciones y de los servidores publicos; informar periédicamente al Titular del Ejecutivo
Federal sobre los avances y resultados de la ejecucion de este Programa, asi como a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico (SHCP) y a la Camara de Diputados, para efectos
del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED); coordinar la implementacion del

Programa.
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Aprobar los Proyectos Integrales de Mejora de la Gestion de las instituciones y la
integracién de los Grupos Técnicos; evaluar, el desempefio institucional, emitir los reportes
institucionales anuales, y realizar las mejoras y ajustes periddicos a los mddulos,

componentes, areas y sistemas del Programa Mejora de la Gestion (PMG).

En las funciones descritas es posible identificar propdsito, normas, programa, estructura,
procedimientos de ejecucion y evaluacion, que son los componentes de una politica
publica; la cual, si bien es de aplicacion al interior de las instituciones del Gobierno
Federal.

Para considerarla exitosa, sus resultados deberan impactar en el cumplimiento de los fines
del Estado: la estabilidad y paz social, expresada en libertades, seguridad y soberania; el
bienestar general, caracterizado por posibilitar a cada individuo la consecucion de sus
satisfactores para una vida digna, y el desarrollo sustentable, que habra de dar viabilidad del

pafs, a favor de la sociedad.'*’

En transparencia, rendicion de cuentas, combate a la corrupcion y en torno a la

importancia de los recursos humanos:

Es posible distinguir diversas estrategias novedosas para modernizar la funcién publica con

Felipe Calderén:

La primera es el Presupuesto basado en Resultados (PbR), que tiene como propoésito

evaluar el impacto del gasto publico.

La segunda es el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), para evaluar los logros de

los programas gubernamentales y de las politicas publicas.

La tercera es el Programa Especial de Mejoramiento de la Gestion 2008-2012, aprobado en

octubre de 2008, para evaluar el desempefio de las instituciones y los funcionarios.

"7 Castelazo, José R. (2008). Mejora de la Gestion Publica. RAP Revista de Administracion Publica No. 117
Nueva Epoca. México: Instituto Nacional de Administracion Publica INAP, A.C. Septiembre-Diciembre. Vol.
XLII. No. 3. Pags. 11, 12.
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El Programa de Mejora de la Gestion en la Administracion Publica Federal 2008-2012
(PMG) fue elaborado en dos fases, una primera version aparece en el 2007 —con la
denominacion de Programa de Mejoramiento de la Gestion— con sus objetivos, estrategias y
operacion del programa, que incluso incluye una propuesta de sistema de incentivos para

los funcionarios publicos que participen en las acciones establecidas.

La segunda version —que se considera la propuesta de modernizacién oficial- es la que

aprueba el Presidente Felipe Calderon en el mes de noviembre de 2008.**

El Programa Especial de Mejora de la Gestion en la Administracion Pablica 2008-2012
(PMG) elaborado por la Secretaria de la Funcién Publica (SFP), constituye la estrategia del
gobierno del Presidente Felipe Calderén para transformar al gobierno federal. “La
evaluacion en este enfoque esta orientada hacia la mejora y no solamente como un
elemento de apoyo al control, sus resultados seran un insumo del Programa de Mejora de la
Gestion, para promover las transformaciones estructurales necesarias en la Administracion

Plblica Federal . **

En el combate a la corrupcion: No obstante, se observa una falta de compromiso real para
consolidar el servicio profesional de carrera y la vuelta a un sistema “mixto” de

“necesidades” y “botin”.

En relacion a la estrategia de un Presupuesto basado en Resultados (PbR), mediante un
nuevo Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) impulsado por la SHCP, se coloca
nuevamente al presupuesto como la herramienta ordenadora de las actividades realizadas en

la Administracion Publica Federal.

La experiencia alcanzada por los paises que cobijaron la Nueva Gestion Publica partio del
hecho de que, s6lo a través del control de la Tesoreria via los presupuestos publicos, eran

posibles cambios en el aparato administrativo.

1% Sanchez Gonzalez, José Juan. (2010). Nuevas Visiones del Servicio Publico. La propuesta de
Modernizacion Administrativa del Gobierno de Felipe Calderon. RAP Revista de Administracion Publica No.
123. Nueva Epoca. Septiembre - Diciembre. Vol. XLV. No. 3 .México: Instituto Nacional de Administracion
Publica, INAP. A.C. Pégs. 36, 42.

139 Pprograma Especial de Mejora de la Gestion Publica Federal (2008-2012). (2008). Gobierno Federal.
Meéxico: Secretaria de la Funcion Piblica SFP. Pag. 9.
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Sin embargo, el caso mexicano muestra una serie de debilidades potenciales, que podria

afectar el éxito futuro de la estrategia de evaluacion.

Se trata de la integracion vertical y la integracion horizontal.

Un problema es el de la integracion vertical, debido a que la evaluacion en México
se ha centrado principalmente en el fortalecimiento de los programas y
organizaciones publicas —el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) se centra
en el analisis de programas—, pero una débil integracion vertical puede hacer que la
evaluacion sea limitada y no se reconozca de forma clara el desempefio agregado
del gobierno. Asimismo, la falta de concatenacion entre niveles de evaluacion
provoca que no se pueda identificar adecuadamente las causas por las que no se
alcanzan los objetivos de gobierno.

Algo similar ocurre en términos de la integracion horizontal. En la vertiente de
evaluacion de programas del SED, se mantiene una légica centrada en la
organizacion que opera el programa y no se han robustecido mecanismos de
evaluacion que incorporen la logica interorganizacional, bajo la cual muchas

politicas y programas publicos operan en la realidad, entre dependencias federales.

En transparencia, rendicion de cuentas, combate a la corrupcion y recursos humanos:

La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) —por medio del Programa Mejora de la Gestion

PMG- no tiene como propdsito fundamental la racionalizacion del gasto pablico por medio

de la modificacion presupuestal, sino la mejora de los sistemas de gestion internos de las

dependencias gubernamentales.

Estos procesos de modernizacion y mejora administrativa podrian implicar, en un primer

momento, un mayor gasto en aquellas organizaciones con los niveles mas bajos de

desempefio. Esta situacion entra en contradiccion con los objetivos de reduccion del gasto

en aquellas areas que presentan los peores niveles de desempefio.

122



De esta forma, durante la operacion del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) es
muy posible esperar que, si no se establecen mecanismos de coordinacion y comunicacion
adecuados entre las dos dependencias globalizadoras —Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico SHCP y Secretaria de la funcion Publica SFP—, uno de los objetivos se vea
subordinado al otro, restringiendo con esto la capacidad y riqueza de las evaluaciones que

se realicen.

Otro problema es que los instrumentos de evaluacion que se han implementado en México
en los dltimos afios no han venido acompafiados de otro tipo de estrategias (sistemas de

140

incentivos, ordenamientos legales ad hoc)™ que faciliten el proceso de aprendizaje

organizacional que asegure el uso de la informacién generada en las evaluaciones.***

La evaluacion del desempefio y resultados, para que sea una herramienta efectiva y dtil para
mejorar la toma de decisiones, requiere de una dinamica en constante evolucién, tanto
desde los drganos controladores (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico SHCP y
Secretaria de la funcion Publica SFP), como en las entidades y dependencias que lo
implementan. Si la expectativa es que en el corto plazo se contard con una bateria de
indicadores discretos que permitiran evaluar al sector publico, se habrd comenzado por el

lado equivocado.*?

En los recursos humanos: En primer lugar, no pudo consolidarse (en cuanto a las
expectativas mas ambiciosas) un sistema de evaluacion integral del desempefio. Tanto la
evaluacion institucional, como la individual, no lograron aportar informacién atil para
todos los decisores y los caminos que siguieron fueron la mayor parte de las veces

paralelos, pero no articulados.

140 Ad hoc: literalmente 'para esto'). Para referirse a lo que se dice o hace solo para un fin determinado.
Adecuado, apropiado, dispuesto especialmente para un fin. Real Academia Espafiola. (2013). Diccionario de
la Lengua Espafiola. Vigésimo Segunda Edicion. Documento Web. [Activo:7/Mayo/2013].
http://lema.rae.es/drae/?val=ad%20hoc

141 sanchez Gonzélez. La propuesta de Modernizacién Administrativa del Gobierno de Felipe Calderon.
(2010): 47-49.

2 Arellano Gault, D., Lepone W. y Coronilla Cruz E. (2007). “La Importancia del Aprendizaje en los
Sistemas de Evaluacion del Desemperio: Lecciones de Dos Programas de Combate a la Pobreza”. No. 3.
Meéxico: Revista Buen Gobierno. Pag. 38.
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En segundo lugar, la evolucion del desemperio de los servidores publicos fue relegada —en
la préactica— a un nivel de simple control y estuvo limitada en recursos, ain los necesarios
para su propio control y evaluacion. Por ultimo, tal situacién derivo en la desviacion del
sentido original de la evaluacion del desempefio (mejora y desarrollo) hacia una

reorientacion mas rutinaria y elemental (de premio y castigo), ain no del todo acotada.

En el combate a la corrupcion: se disefiaron indicadores basados en las atribuciones
funcionales (institucionales e individuales) mas que con miras a dar atencién a la agenda
publica. Se requieren diagnosticos confiables para determinar las &reas estratégicas y tener
claridad respecto a cudles son realmente los desafios. Se debe superar el nivel de analisis de

cadenas causales e ir més alla, hacia la solucién estratégica.*?

En los recursos humanos: Las principales criticas a la evaluacién del desempefio de
México apuntan hacia la indiferencia frente a la diversidad de marcos organizacionales en
los cuales se puede efectuar la evaluacion, y hacia la no consideracién de factores como las
motivaciones individuales, las capacidades y el tipo de relacién (a través de la organizacion
formal e informal) existente entre evaluador y evaluado. De esta forma, las opiniones sobre
la validez y la importancia de un sistema coherente e integrado de evaluacion de
desempefio, asi como sobre su peso en los resultados y en la productividad, se ha dividido

tanto a nivel académico como a nivel institucional.

Uno de los principales problemas de la evaluacion de desempefio reside en el hecho
frecuente de medir y evaluar desempefios, sin preocuparse por identificar qué los motiva y
determina. Se estudian consecuencias sin una efectiva preocupacion en la determinacion de

sus causas. Se analizan resultados, pero no se recurre al estudio de su génesis.

Los sistemas de evaluacion del desempefio se deben adecuar no sélo a diferentes contextos,

sino también a los modelos y estilos de gestién, asi como a la cultura organizacional.***

3 Mufioz Garcia, A. (2007). “Hacia Una Gestion Piblica Orientada al Desempefio en México: ¢Qué
Podemos Aprender de la Experiencia Internacional?”. No. 3. México: Revista Buen Gobierno. Pags. 68, 84.
144 Madureira, C. (2002). La Evaluacién del Desempefio en el Contexto de la Administracion Pdblica: Una
Revision Sobre la Doctrina. Caracas: Revista del Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo CLAD. Reforma y Democracia. No.23. P4gs. 1-3.
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En transparencia y rendicion de cuentas: en términos del uso que el ciudadano le pueda
dar a la evaluacion, tampoco se han desarrollado los sistemas de transparencia pertinentes
que permitan a la ciudadania un acceso sencillo y &gil a la informacién generada por las

evaluaciones de los diferentes programas.

A diferencia del caso mexicano, otros paises -Reino Unido, Estados Unidos— han
establecido politicas exitosas de acercamiento de dicha informacion a la ciudadania, no sélo
con el fin de fortalecer la rendicion de cuentas vertical, sino para que estos agentes puedan
tomar decisiones en aquellos aspectos que puedan ser de su interés, o para que conozcan el

desempefio de ciertos programas de los que son beneficiarios.**

En el combate a la corrupcion: En un nivel organizacional se observa como las
dependencias gubernamentales siguen concibiendo la evaluacién como un tema de control

legal.

Esto se ha hecho particularmente latente en el caso de las evaluaciones externas, en las que
los responsables de la operacion de los distintos programas sujetos a reglas de operacion
establecen dos posibles estrategias.

Por un lado, bloquean sistematicamente el acceso a la informacién a los evaluadores con el
fin de evitar que sus programas sean evaluados negativamente y, con esto, puedan recibir

un castigo en términos presupuestales o legales.

Por otra parte, también pueden tomar una postura de “maquillaje” de la operacion del
programa con el fin de que los resultados sean satisfactorios y, con esto, eviten algun tipo

de sancion. 4

145 sanchez Gonzalez. (2010). La Propuesta de Modernizacion Administrativa de Felipe Calderén: 50.

146 Gonzalez Gémez, Javier. (2008). "Mejora de la Gestién Piblica”. La Mejora de la Gestion y el Enfoque
Hacia Resultados en el Ambito Internacional: ¢Qué hacer? ¢Hacia Dénde Ir? ;Cémo Actuar? RAP Revista
de Administracion Plblica No. 117 Nueva Epoca. Septiembre - Diciembre. Vol. XLII. No. 3. México:
Instituto Nacional de Administracion Publica, INAP. A.C. Pag. 46.
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El problema del uso de la evaluacion para la toma de decisiones radica también en un nivel
politico. En ultima instancia los responsables de aprobar, el Presupuesto basado en
Resultados son los diputados.

Si los legisladores no utilizan la informacion presentada en este tipo de documentos, o0 si no
existe un sistema de incentivos que los induzca a tomar en cuenta los resultados de
desempefio, todo el esfuerzo y dinero empleado para alinear los objetivos de gasto a una

nueva racionalidad corre el riesgo de ser desperdiciado.

Esto no sugiere que la aprobacion presupuestal se sujete solamente a criterios técnicos de

desempefio. Una opinion en ese sentido ademas de ser ingenua seria poco deseable.

El presupuesto, mas que otro instrumento gubernamental, siempre esta sujeto a discusiones
politicas y negociaciones de intereses partidistas. Sin embargo, la informacion generada por
la evaluacion puede brindar un insumo importante que favorezca un cambio en el proceso

deliberativo y en las discusiones parlamentarias.*’

47 Gonzélez Gémez. (2008): 47.
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CAPITULO III.
EL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS EN MEXICO.

Aqui se explica qué es el presupuesto Basado en Resultados permitiendo conocer su forma
de operar, se presenta el marco teérico que fundamenta esta investigacion, el método
aplicado, la forma que se implementa el presupuesto en nuestro pais desde el afio 2007, y
las experiencias internacionales que son un aporte importante para enriquecer a nuestra

administracion en un enfoque hacia resultados.
3.1. ¢ Qué es el Presupuesto Basado en Resultados?

Si bien existen muchos documentos gue tratan sobre la Gestidn por Resultados, no hay una
definicion Unica. En la literatura en espafiol es comdn encontrar un uso indistinto de
conceptos, como control de gestion, gestion del desempefio, gestion por resultados, gestion
para resultados, gestion por objetivos, evaluacion del desempefio, evaluacion de resultados.

Se trata, por tanto, de un concepto de uso, interpretacion y definicion muy amplio. La
heterogeneidad de la expresién y del concepto también se observa en su aplicacion

operativa; los paises implementan la Gestién por Resultados segtin su propia perspectiva.**®

La Gestion para Resultados es un marco conceptual cuya funcién es la de facilitar a las
organizaciones publicas la direccion efectiva e integrada de su proceso de creacion de valor
publico, a fin de optimizarlo asegurando la maxima eficacia, eficiencia y efectividad de su
desempefio, la consecucion de los objetivos de gobierno y la mejora continua de sus

instituciones.'*°

Cabe reflexionar previamente sobre lo que significa un “resultado” en el ambito de la
administracion publica. Desde un punto de vista semantico, el resultado es el efecto y

consecuencia de cualquier accion.

%8 Modelo Abierto de Gestién Para Resultados en el Sector Pdblico. (2007). Banco Interamericano de
Desarrollo BID. Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo CLAD. P4g. 9.
9 Modelo Abierto de Gestién para Resultados en el Sector Publico. (2007): 18.
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Asi, el resultado de un ajuste presupuestario sera el grado de aproximacion que se alcance
entre ingresos y gastos. En un plan de reduccion de personal, serd la disminucién que se
consiga en el nimero de empleados. En la gestion, tanto publica como privada, toda accion

realizada en cualquier nivel y sobre cualquier situacién o factor, produce un resultado.

La Gestion por Resultados toma en cuenta esta premisa en la medida en que busca que las
acciones publicas logren un buen o el mejor resultado. Desde el punto de vista estratégico
de la administracion de empresas, resultado es la creacion de mayor valor para el

accionista.

Esta acepcion puede trasladarse a la administracion publica. Sefialando que el resultado que
busca un gobierno es la maximizacion de la creacion de valor publico, es imprescindible

aclarar qué se entiende por valor publico.

El valor publico se crea cuando se realizan actividades capaces de aportar respuestas

efectivas y Utiles a necesidades o demandas que:

e Sean politicamente deseables como consecuencia de un proceso de legitimacion
democraética;

e Su propiedad sea colectiva, caracterizando asi su naturaleza publica;

e Requieran la generacién de cambios sociales (resultados) que modifiquen ciertos
aspectos del conjunto de la sociedad o de algunos grupos especificos reconocidos

como destinatarios legitimos de bienes publicos.

Estas condiciones plantean considerables dificultades, sin duda muy superiores a las que
enfrenta la gestion empresarial centrada exclusivamente en la generacién de excedente
econémico, y ayudan a precisar el objeto de trabajo al que debe prestar atencion la Gestion
por Resultados en el ambito publico.
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Este puede resumirse como el proceso que asegure la creacion de valor plblico, siempre en
el contexto de un régimen democratico, Unica garantia de que el valor identificado como

deseable sea realmente publico.

Son relevantes tanto el Plan (definicion de los objetivos de gobierno) como el Presupuesto
(asignacion de recursos al proceso de creacion de valor). Sin embargo, no es posible
obtener resultados sin el concurso de todos estos factores y otros relacionados con la

administracion publica.
Los objetivos de la Gestion por Resultados son:

e Ofrecer a los responsables de la administracion publica los elementos de
informacidn, conocimiento e intervencion que les permitan controlar y optimizar el
proceso de creacion de valor a fin de alcanzar el mejor resultado posible respecto a
lo que se espera de la accién del gobierno.

e Contribuir a mejorar la capacidad de las autoridades y de los organismos publicos
para que puedan rendir cuentas y asi permitir que la ciudadania, los 6rganos de
control y la comunidad internacional puedan evaluar su gestion.

e Contribuir a la asignacion descentralizada de objetivos y responsabilidades, y a la
evaluacion del desempefio de quienes ejerzan funciones directivas, con su

correspondiente manejo de incentivos y sanciones.**

A continuacion se presenta en un cuadro, la ubicacion y significado del Presupuesto Basado
en Resultados en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012. Por otra parte, para contar con
una valoracion integral se evaluara la satisfaccion de los ciudadanos en los procesos de la

gestion publica y en la entrega de los servicios.

%0 Modelo Abierto de Gestién Para Resultados en el Sector Pdblico. (2007): 13, 14.
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Plan Nacional de
Desarrollo. (PND)

Eje 5. Democracia Efectiva y Politica Exterior Responsable.

Democracia Efectiva. 5.4 Eficacia y Eficiencia Gubernamental.

Obijetivo 4.

Mejorar la regulacién, la gestion, los procesos y los resultados de la Administracién
Publica Federal para satisfacer las necesidades de los ciudadanos en cuanto a la
provisién de bienes y servicios pablicos.

Estrategia 4.4y
4.5.

Aqui se explica qué es, y en qué consiste el Presupuesto Basado en Resultados.

Estrategia 4.4.

Adoptar un modelo de disefio del Presupuesto basado en Resultados que facilite la rendicion
de cuentas y genere los incentivos para que la Administracion Publica Federal cumpla las
metas planteadas. El uso transparente, eficaz y eficiente de los recursos publicos es una
demanda fundamental de la sociedad y un requisito indispensable para garantizar el logro de
las prioridades de gobierno.

Resulta impostergable contar con un sistema que garantice que los recursos publicos cumplan
de forma plena y permanente con los fines para los cuales han sido destinados y que la
ciudadania reciba, con toda oportunidad, sus beneficios y resultados. Ya no basta con saber en
que se emplean los recursos publicos, sino también qué es lo que se logra con esos fondos y a
quiénes benefician.

Por ello, el Gobierno Federal ha dispuesto la adopcion del Presupuesto Basado en Resultados,
que tiene como una de sus principales vertientes la evaluacion de los programas de gobierno
como el inicio de un nuevo tipo de gestion publica para resultados que modifica y mejora de
manera estructural el proceso de planeacion, programacion, aprobacion y ejercicio
presupuestario.

El Presupuesto Basado en Resultados consiste en:

Un conjunto de procesos e instrumentos que permitiran que las decisiones involucradas en el
presupuesto incorporen, sistematicamente, consideraciones sobre los resultados obtenidos en
la aplicacion de los recursos publicos. Este instrumento genera incentivos para que las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal enfoquen su gestion a la
obtencion de los resultados comprometidos, ya que los recursos se asignan en el presupuesto
tomando en consideracion la evaluacion de los resultados alcanzados.

Estrategia 4.5.

Evaluar el desempefio de los programas de gobierno y su impacto en la poblacion.

Para asignar los recursos publicos bajo el enfoque de Presupuesto Basado en Resultados, se
requiere de un mecanismo de evaluacion objetiva, participativa y transparente de los
programas de gobierno que contribuya a orientar las asignaciones presupuestarias a partir de
los resultados y la eficacia de los propios programas. Asimismo, se necesita una evaluacion
permanente del funcionamiento y resultados de las instituciones que permita que el sector
publico eleve sustancialmente su productividad y modernice procesos especificos. Para ello,
se redisefiard e implementara un nuevo sistema de evaluacion del desempefio basado en
indicadores que evallen los programas del gobierno en términos de cobertura, eficiencia,
impacto econémico y social, calidad y equidad.

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo. (PND). (2007). México: Presidencia de la Republica. Pags. 288, 289.
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3.2. Antecedentes y Método.

Aqui se muestra el marco teorico de la investigacion y el método utilizado a lo largo de la

investigacion.

Presupuestar, nace con los egipcios, antes de Cristo, que hacian estimaciones para
pronosticar los resultados de sus cosechas de trigo con el objeto de prevenir los afios de
escasez; los romanos estimaban las posibilidades de pago de los pueblos conquistados para

exigirles el tributo correspondiente.***

Las previsiones presupuestarias, nacen de la Carta Magna, que los nobles ingleses hicieron
firmar y promulgar al Rey Juan sin Tierra en 1215. Originalmente la autorizacion se refirio
solamente a un aspecto parcial de lo que hoy comprende un presupuesto (recursos),
posteriormente se agrego el capitulo de gastos, porque pronto se arribd a la conclusion de
que el problema no se limitaba sélo a las exacciones™ del soberano, sino més bien a los
despilfarros en que incurra la Corte. Las autorizaciones presupuestarias comprendieron 10s
capitulos de gastos y recursos, con lo que se asentaron los recursos y las bases de esta
institucion universal que poco a poco se ha ido incorporando a las practicas politicas de

todos los Estados.*>®

La tesoreria del Estado medieval era manejada por el maximo jerarca, que no tenia
obligacion de rendir cuentas al pueblo sobre el manejo de los fondos del Estado, ya que
ademas, sus subditos carecian de derechos ante el monarca. Los intentos de establecer la

revision de la cuenta del gasto publico en las leyes fueron rechazados.™*

31 presupuestos | y I1. Facultad de Contaduria y Administracién. Sistema Universidad Abierta y Educacion a
Distancia. SUAYED. México: Universidad Nacional Auténoma de México UNAM. Documento Web. [Activo
4/Abril/2013]. http://fcasua.contad.unam.mx/apuntes/interiores/docs/98/8/presupuestos.pdf Pag. 4.

152 Exaccion: Accién y efecto de exigir impuestos, prestaciones, multas, deudas, etc. Real Academia
Espafiola. (RAE). Diccionario de la Lengua Espafiola. Vigésima Segunda Edicién. Documento Web. [Activo
4/Abril/2013] http://lema.rae.es/drae/?val=exacci%C3%B3n

153 Enciclopedia Juridica Omeba (1986), Tomo XXIII, Driskill, S.A. Buenos Aires: Argentina. Nota 4. P4g.
49.

%4 Enciclopedia Juridica Omeba. (1986): 51.
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El Poder Real era considerado propietario feudal de los impuestos, pudiendo disponer de
ellos a su entera voluntad sin tener que rendir cuentas, justificandose con el argumento de

que tenia la obligacion de guardar el secreto de la caja del Estado.
El Presupuesto aparece en los tiempos modernos, coincidiendo en la época constitucional.

En el periodo que los alemanes llaman del ordenamiento social gentilicio, el patrimonio del
rey es el que atiende a todos los gastos necesarios para el cumplimiento de los deberes del
rey, que reconcentra en sus manos todos los poderes; y los gastos que exigian el servicio
militar y la administracion de justicia, los cuales eran sometidos individualmente por cada

ciudadano que solicitada aquél o pedia ésta.

En Francia y en Espafia, los reyes debieron obtener el consentimiento de sus vasallos para
establecer los impuestos y que las Cortes reclamaron la vigilancia en el empleo de las

rentas que los reyes sometieron a 6rganos establecidos por ellos mismos.*>

En Inglaterra aparece la idea del presupuesto en el siglo XVII; y en Francia la Asamblea
Constituyente de 1789 establecio ciertos principios que si no contienen toda la teoria del
presupuesto, formulan algunas de sus leyes esenciales; pero no se decretaron ni formaron

verdaderos presupuestos.

Existian programas financieros irregularmente presentados al igual que su seguimiento,
propuestos por los ministros a la autoridad real, para ilustrar a ésta, pero sin limitar el

ejercicio de sus prerrogativas soberanas en la materia.**®

155 Enciclopedia Universal Ilustrada Europeo-Americano. Tomo XLVII. Espasa Calpe, S.A. Madrid, Espafia.
Pég. 298.
% Enciclopedia Universal Ilustrada Europeo-Americano. Nota 9: 300.
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Los gobiernos, conmovidos por la revolucion francesa, las guerras y las conquistas
napoleonicas, debieron recurrir al pueblo para procurarse los medios con que sostener la
lucha por la libertad e independencia nacional y el aumento de los gastos publicos, se hizo
indispensable calcular de afio en afio las entradas y las salidas en el Tesoro, buscando su
equilibrio, llegd a ser principio fundamental para que los representantes de la nacién
tuviesen el derecho de aprobar y regular los ingresos y gastos del Estado mediante una ley
especial, comenzéndose a contraponer a determinados gastos ocurrentes en todos los

presupuestos, determinados ingresos.*’

La Revolucion Francesa se generd por causas financieras basadas en déficits presupuestales

que fueron el motivo de la convocacién de los Estados Generales.

Estos déficits fueron el mal cronico de la monarquia y principal causa de la revolucién, que
fue considerablemente agravado por la independencia de los Estados Unidos de América en
1776, en la cual los franceses tuvieron participacién politica, a partir de ese momento el

equilibrio de las finanzas de la monarquia quedé definitivamente comprometido.

La obra financiera de la revolucion francesa es fiel reflejo de las ideas politicas que
empezaron a manifestarse desde los ultimos afios de la monarquia de Luis XIV con

Montesquieu, para continuar con Voltaire, Rousseau, etc.*

En el siglo XIX se considera al Estado como una forma de cooperacién social mas elevada

destinada a lograr algo mas complejo que la proteccién de los derechos privados.
Francisco Nitti, sefiala que las causas de la transformacion de este siglo son:

a) Constitucionalismo de los Estados;

b) La accion de los Parlamentos, cuya historia se remonta a Francia en el siglo XVIII'y
a Inglaterra en el siglo XVII;

c) Procesos de Industrializacion del primer tercio del siglo XIX y la formacion de
organismos obreros y su organizacion con fuerza para ejercer sus derechos;

d) Partidos liberales en contra del cobro de impuestos al consumo y sobre todo

partidos socialistas.

7 Enciclopedia Universal Ilustrada Europeo-Americano: 302.
158 Enciclopedia Universal Ilustrada Europeo-Americano: 307.
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Ademas de lo anterior se necesita agregar los gastos para cubrir las necesidades que
requiere el Estado, derivados de la organizacion de las nuevas atribuciones que se le
asignan en el campo econdmico, por el crecimiento de las deudas publicas derivadas de las

causas mencionadas y de las guerras constantes que se suscitan.*

Todo esto ha sido la causa de que el Estado se vea en la necesidad de exigir a los
particulares el pago de impuestos o empréstitos,*®® para allegarse de dinero y esto da pie a

la existencia de finanzas pablicas, como una ciencia econémica autbnoma.

Luis Felipe Canudas Orezza, sostiene que los primeros en establecer las atribuciones a los
pueblos de participar en el gasto publico, fueron los Estados de la Democracia
Constitucional. EI Poder Legislativo tiene la facultad de revisar el gasto publico y de
aprobar el ejercicio presupuestario, otorgando asi, plena validez a la actividad financiera del

Ejecutivo.'®*

Todo presupuesto debe vincularse a la totalidad del proceso de planeacién nacional. Recibe
la influencia de los mismos procesos sociales, econémicos y politicos que afectan la
conduccion de los asuntos publicos. En este sentido, es posible identificar la
instrumentacién de reformas presupuestales en Estados Unidos, las cuales resultan de
singular importancia por la influencia determinante que tuvieron sobre los paises del bloque

occidental, entre ellos, México.%?

Desde el punto de vista técnico, la palabra presupuesto deriva del francés antiguo bougette

0 bolsa. Dicha acepcion intentd perfeccionarse posteriormente en el idioma inglés con el

término budget de uso comdn y que se traduce en nuestro idioma como: presupuesto.'®®

9 Flores Zavala, Ernesto. (1986). Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas. México: Editorial Porrda. 27
ed. Pégs. 8-10.

180 Empréstito: Préstamo que toma el Estado o una corporacién o empresa, especialmente cuando esta
representado por titulos negociables o al portador. Real Academia Espafiola. (RAE). Diccionario de la
Lengua  Espafiola  Vigésima  Segunda  Edicion.  Documento  Web.  [Activo:4/Abril/2013]
http://lema.rae.es/drae/?val=empr%C3%A9stitos

161 Faya Viesca, Jacinto. (1998). Finanzas Publicas. México: Ed. Porrlia 42 Edicién. Pag. 252.

162 Rosas Arceo, Alfredo. (1992). La Crisis Fiscal del Presupuesto Plblico en México. México: Universidad
Auténoma Metropolitana. Pags. 179, 180.

163 Burbano Ruiz, Jorge E. (2005). Presupuestos: Enfoque de Gestién, Planeacion y Control de Recursos. (32,
ed.). Colombia: Ed. Mc Graw - Hill Interamericana. Pag. 3.
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Definicion Presupuesto.

Presupuesto: es el calculo y balance previos de los gastos e ingresos del Estado y otras
corporaciones publicas, que debe contener la expresion detallada de dichos gastos y de los

ingresos previstos para cubrirlos durante un periodo determinado, generalmente un afio.*®*

Presupuesto: es el célculo anticipado del costo de una obra y también de los gastos o

ingresos de una empresa o colectividad.'®

Los aspectos fiscales de los presupuestos son los que han ameritado la mayor atencién por
parte de las administraciones publicas. En casi todos los gobiernos se ha considerado que el
presupuesto es un instrumento financiero y contable, en el cual se presentan y revisan los
calculos estimativos de las erogaciones, en funcién de recursos econémicos. Las solicitudes
se fundan en el propdsito detallado de los desembolsos y se tabulan las partidas requeridas
para un renglon administrativo. EI mérito de las solicitudes se juzga a la luz de
comparaciones de los desembolsos anteriores. Durante la época de los controles fiscales, se
consideraba el equilibrio anual del presupuesto como principio fundamental de una politica

fiscal sélida.

Estados Unidos brinda un aporte muy importante en materia de teoria presupuestaria, que

se presenta a continuacion:

La Comision "Taft", en su informe de 1912, en Estados Unidos, se opuso enérgicamente a
las asignaciones o aplicaciones denominadas. "propositos del gasto" y recomendd clasificar
los desembolsos en unidades y dependencias del organismo, en tipos de trabajos, en clases

de gastos y en métodos de financiamiento.*®®

La Oficina de Investigacion Municipal, al implantar las bases para los presupuestos de la
ciudad de Nueva York, en 1917, propuso que se distinguiera entre la finalidad de 1os
presupuestos y las asignaciones, asi como entre los tipos de clasificaciones convenientes

para cada una.

164 Diccionario Enciclopédico UTEHA. (1953). México: Unién Tipogréfica Editorial Hispano Americana.
Pég. 774.

165 Casares, J. (1959). Diccionario Ideoldgico de la Lengua Espafiola. Real Academia Espafiola. Ed. Gustavo
Gili. S.A. Pag. 677.

166 Rosas Arceo. (1992):180, 181.

135



Las asignaciones deberian usarse como controles estatutarios sobre los gastos, en tanto que
los presupuestos se considerarian como instrumentos de planificaciéon y de publicidad. La
Oficina recomendd que se implantaran "programas de trabajo”, que presentaran una

relacion o analisis detallado de cada funcion o tramite.

Este fue un concepto trascendental del presupuesto; contenia un sistema presupuestal de
propdsitos maultiples, del tipo que existe hoy en los sistemas de planeacion, programacion,

presupuestos y cuadros de operaciones.'®’

La enumeracion detallada de objetos se considerd deseable, porque dada un uso a toda la
maquinaria de control que se habia establecido y también permitia llegar a un grado de
perfeccion mucho mas alto que hasta en ese entonces se habia alcanzado en la manera de

presupuestar.

Con la introduccion del presupuesto por objeto del gasto la ciudad de Nueva York se

encontrd con una triple clasificacion de los gastos:
1) Por unidades organizativas; 2) por funciones, y 3) por objeto.

En cierto sentido, la Oficina de Investigacién Municipal estaba esforzandose por crear un
sistema presupuestal que sirviera a los maultiples propositos de presupuestar
simultdneamente. Segun la oficina, la inclusion de datos més variados y detallados en el
presupuesto era una tendencia saludable; se atenderia a todos los propdsitos y el publico
tendria un cuadro mas completo del gasto gubernamental. De este modo, la oficina desde el
principio pidio una clasificacion de costos, de “tantas maneras diferentes como historias

1
haya que contar”.'%®

Los controles por objeto del gasto, pronto adquirieron importancia como disuasivo
indispensable contra el peculado administrativo. Se lograrian mejorar los efectos adversos
de las clasificaciones multiples, fortaleciendo los procesos de planeacion y de

administracion.

167 Rosas Arceo. (1992):181.
168 Shafritz, Jay M. y Hide, Albert C. (1999). Clasicos de la Administracién Publica. México: Fondo de
Cultura Econémica FCE. Pag. 452.
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La oficina postuld una distincién fundamental entre los propositos de los presupuestos y las
asignaciones, y entre los tipos de clasificacion apropiadas para cada una. Un acto de
asignacion tiene un solo proposito: poner un limite a la cantidad de obligaciones en que se
puede incurrir y la cantidad de pagarés que se pueden girar para pagar por Servicios
personales, abastos, etc. La Unica clasificacion importante de las partidas de asignacion es,
por tanto, de acuerdo con las personas a quienes se han dado cuentas de cheques y con las

clases de cosas que se compraran.'®®

El enfoque del objeto del gasto, gozaba de general aprobacion, asi, los especialistas en
presupuestos se concentraron casi por completo en las formas y las descripciones facticas

de los procedimientos reales y los recomendados.*”

El Presupuesto Federal se coloco en un nivel de control, de objeto del gasto. La Oficina del

Presupuesto solo se preocupaba por los asuntos mas humildes y rutinarios del gobierno.

En contraste con los funcionarios de gabinete, no se interesa por cuestiones de politica,
salvo las de economia y eficiencia. Esta distincion embonaba limpiamente en las
clasificaciones de objeto que ofrecian una firme base contable para la conduccion rutinaria
de los asuntos del gobierno, pero ninguna informacion sobre las implicaciones del gasto

pUblico.*"™

A principio de la década de los veinte, el enfoque presupuestal hacia el ""objeto de gasto™

se hallaba muy extendido.

La generacion fundadora, que formulé presupuestos, se concretd a perfeccionar este punto
de vista orientandolo hacia el control; esta época se caracterizo tanto por la obsesion a favor
de las formas y descripciones de hechos reales, como por la recomendacion de

procedimientos.*’

169 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 453.
170 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 454.
71 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 455.
172 Rosas Arceo. (1992):181.
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El répido crecimiento de las actividades y gastos del gobierno hizo mas dificil y costoso

que los funcionarios centrales siguieran la pista a la mirada de objetos del presupuesto.

Con la expansion, los fragmentos y piezas en que se dividieron los objetos de gasto se
volvieron cada vez menos significativos, en tanto que la acumulacion de las actividades

desempefiadas cobraba mayor importancia.

El aumento de actividades y de gastos también sefiald6 cambios radicales de la funcién del
sistema presupuestario. Mientras el gobierno fuese considerado "un mal necesario™ y casi
no se reconociera del valor social del gasto publico, la principal funcién del presupuesto

seria frenar los gastos.

Como se consideraba que los productos tenian valor limitado y fijo, era l6gico emplear el
presupuesto para poner un control central a los insumos. No obstante, cuando la obra y las
realizaciones de las oficinas publicas llegaron a considerarse benéficas, la tarea de preparar
y ejercer el presupuesto se redefinido como la administracion eficiente de recursos fiscales y

organizativos para lograr beneficios.'"

En la década de 1930 a 1939, el Bureau of the Budget (Oficina del Presupuesto) se traslada
de la Secretaria del Tesoro a una oficina de nueva creacion —Ila oficina ejecutiva del
presidente—, lo cual signific6 un cambio importante en el enfoque federal hacia los

presupuestos, desviandolos de la organizacion controladora hacia la administrativa.

El movimiento a favor de la administracion cientifica historicamente vinculada a la
administracion publica, también acelerd la adopcion de procedimientos presupuestales para
valorar y mejorar la labor administrativa. Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, la
orientacion administrativa se asentd firmemente en todos los 6rdenes menos en uno, el de

los presupuestos federales.

173 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 456.

138



En 1949 la Comisidn Hoover pidié que se modificaran las clasificaciones del presupuesto
para que estuviesen acordes con la orientacion administrativa. La Comision usa por primera

vez el término de “rendimientos" (resultados).

Los presupuestos de rendimientos poseen una fuerte orientacion administrativa; su objetivo
principal es ayudar a los administradores en su valoracion de la eficiencia en el trabajo de

las unidades operadoras.'”

La Comision Hoover recomendo que todo el concepto presupuestario del Gobierno Federal
se modificara mediante la adopcion de un presupuesto basado en funciones, actividades y
proyectos. Para dar la sensacion de novedad, la Comision dio un nuevo nombre,

Presupuesto por Desempefio.'”

El presupuesto de desempefio esta orientado hacia la administracién; su principal afan es

ayudar a los administradores a evaluar la eficiencia del trabajo de unidades en accion

i.  Poniendo las categorias del presupuesto en términos funcionales.
ii. Haciendo mediciones de costo-trabajo, para facilitar el desempefio eficiente de

actividades prescritas.

Por lo general, su método es particularista: la reduccion de datos de costo-trabajo en
unidades discretas y faciles de medir. El presupuesto por desempefio deriva su mentalidad
y gran parte de su técnica, de la contabilidad de costos y de la administracién cientifica.”®

En presupuesto por desempefio se describe la presupuestacion como un "arma de la

administracion”, y el presupuesto como un "programa de trabajo".

La Comision Hoover declaré que "lo mas importante al presupuestar es la labor de servicio
que se debe realizar, y lo que costara ese trabajo o servicio”. En el presupuesto por

desempefio, el trabajo y las actividades se tratan virtualmente corno fines en si mismos.*”’

174 Rosas Arceo. (1992):181, 182.

175 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 457.
176 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 459.
77 Clasicos de la Administracion Pablica. (1999): 460.
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La presupuestacion por desempefio gener0 toda una multitud de exploraciones de la
medicion costo-trabajo. Las més utilizadas pero menos utiles fueron las estadisticas
detalladas de la carga de trabajo, compiladas por administradores para justificar sus

solicitudes de fondos adicionales.*’®

En cuanto a los Presupuestos por Programas (Planear, Programar, Presupuestar). En
inglés (Planned Programe Budgeting) Uno de los principales objetivos del PPB es convertir
la rutina anual de preparar un presupuesto en una evaluacion y una formulacion conscientes
de las futuras metas y politicas. La administracion abarca la programacion de objetivos
aprobados en proyectos y actividades especificos, el disefio de unidades organizativas para
llevar al cabo los programas aprobados y el reclutamiento de personal para estas

actividades y la procuracion de los recursos necesarios.'”

El PPB propone la supremacia de la funcion planificadora, sin embargo, se esfuerza por
lograr un sistema presupuestario de prop6sitos multiples que preste la atenciéon adecuada y
necesaria a las areas de control y administracion. Aun en su etapa embrionaria, el PPB
propone la creacion de matices para la conversion de datos, de un marco de planeacion a

uno de administracion y control, y viceversa.'®°

PPB esta orientado hacia la planeacion; su objetivo principal es racionalizar la politica

ofreciendo:

i.  Datos sobre los costos y beneficios de las diversas maneras de alcanzar los objetivos
publicos propuestos y;
ii.  Mediciones del producto para facilitar el alcance efectivo de los objetivos elegidos.

Como recurso de politica, la presupuestacion por programas se aparta de los sencillos
modelos administrativos de eficiencia en que el objetivo es fijo y la cantidad de insumos y

productos se ajusta a una relacion optima.

178 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 463.
179 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 445.
180 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 449.
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En el PPB, el objetivo mismo es variable; un analisis puede conducir a un nuevo
planteamiento de objetivos. Para permitir que quienes formulan el presupuesto evallen los
costos y beneficios de diversas opciones de costos, la presupuestacion por programas

enfoca las sumas de gastos acumulados.

Los detalles s6lo entran en juego cuando contribuyen a un analisis del total (el sistema), o
de intercambios marginales entre propuestas en competencia. En este enfoque
macroanalitico se hace hincapié en la generalidad y en agrupar datos en categorias que

permitan hacer comparaciones entre diversas mezclas de gastos.'®*

En el PPB, la presupuestacion es un proceso de asignacion entre solicitudes competitivas y
el presupuesto es una declaracion de politica. En la presupuestacion por programas, se
considera que trabajo y servicio son aspectos intermedios: el proceso de convertir los

recursos en resultados.

En un ensayo de la Rand Corporation en 1954, David Novick definié programa como la
suma de los pasos y actividades interdependientes que, participan en el logro de un objetivo
especificado. Por consiguiente, el programa es el objetivo final, y se le desarrolla o se

presupuesta, en funcion de todos los elementos necesarios para su ejecucion.'®

Las clasificaciones de programas estan relacionadas en forma vital con la creacion y
aplicacion de politicas mediante la asignacién de los recursos publicos, se ocupa del

propdsito del trabajo (cuales actividades se deberan autorizar).

El argumento en favor de los PPB se basa en la suposicion de que la forma en que se
clasifica y utiliza la informacion gobierna las acciones de los creadores del presupuesto y
que, a la inversa, las alteraciones en la forma produciran los deseados cambios de

conducta.'®

181 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 459.
182 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 460, 461.
183 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 471.
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El PPB aspira a crear un medio diferente para la seleccion de opciones. ElI PPB define su
mision en términos de objetivos y propositos presupuestarios: ¢(A dénde deseamos ir?,

¢Qué hacemos para llegar alli? **

Posteriormente el PPB fue desarrollado y perfeccionado por la Administracion Central y
Municipal de Estados Unidos: una de sus aplicaciones méas conocidas fue, el programa de
Defensa de los Estados Unidos en 1963, bajo la responsabilidad de Robert Machamara, que
se extendio a toda la administracion publica norteamericana a partir de 1965 en el gobierno
de Lyndon B. Johnson. En la actualidad algunos gobiernos la siguen utilizando ya que les

ha permitido el desarrollo de planes, programas y proyectos.

Representa un enfoque informético que permite escoger los programas que optimizan los
criterios: costo-beneficio/costo/eficacia/costo-efectividad/costo e impacto. Permite mostrar
en el tiempo real el avance de los programas mediante el monitoreo, seguimiento y
acompafiamiento, con el fin de reorientarlos de acuerdo con los propositos establecidos; las
correcciones necesarias se introducen ya sea por variacion de las prioridades o del entorno

de la realidad trabajada.
Presupuesto Base Cero o ZBB.

Los Presupuestos Base Cero (PBC) (en inglés Zero Base Budgeting. ZBB) aparecieron por
primera vez en un articulo de Peter A Pyhrr. Publicado en el nimero de noviembre-
diciembre de 1970 de Harvard Business Review. El término de presupuesto base cero fue
usado por el ex presidente Jimmy Carter quien, con Pyhrr, implement6 el proceso cuando
era gobernador del estado de Georgia y lo aplico parcialmente en el gobierno federal.

Sin embargo, el proceso se desarrolld Texas Instruments, en la industria y en otros tipos de

organizacion, en Estados Unidos y otros paises, con buenos resultados.

Hasta el momento este instrumento ha sido clave para la toma de decisiones por parte de los
directivos en muchas organizaciones del mundo, en las cuales aln presenta resultados

satisfactorios.

184 Clasicos de la Administracion Publica. (1999): 472.
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Pyhrr definié el Presupuestos Base Cero (PBC) o Zero Base Budgeting. ZBB, como un
proceso presupuestario que requiere que cada uno de los directivos justifique todas las
solicitudes de fondos. Cada uno de ellos debe demostrar que los gastos y costos que
propone son realmente necesarios. Para esto hay que identificar todas las actividades que se
realizan en la organizacion y evaluarlas por medio de un analisis sistematico para

ordenarlas de acuerdo con su importancia.*®

El Presupuesto Base Cero es una técnica presupuestal mediante la cual se revaltan cada afio
todos los programas y gastos, siempre a partir de cero, como si fuera la primera operacién

de la empresa.

Es decir, se olvida el pasado para planea el futuro con plena conciencia de que cada partida

es indispensable y que su importe esta soportado y justificado de manera integra.

La Presupuestacion Base Cero es un proceso que estructura analiticamente (por capas,
niveles o estratos) y que permite a la direccion tomar decisiones sobre la eficiente

asignacion de recursos a los sectores de mayor rendimiento.'®®

Paquetes de Decision.

Dados a conocer por Peter A. Pyhr en su obra El Presupuesto Base Cero por medio de
Paquetes de Decision. Es un procedimiento en donde se identifican y categorizan las
actividades existentes y nuevas en una compafiia, por medio de un estudio de costo-
beneficio, con el objeto de asignar los recursos disponibles en espera de la decision

favorable o desfavorable.

Al jerarquizar las actividades se presentan alternativas que describen, sus ventajas e
inconvenientes, costos y beneficios, metas y objetivos que se pretenden y las posibles

consecuencias si no se aprueba la actividad.

185 Burbano Ruiz. (2005): 367-369.
186 paniagua Bravo, Victor M. (1992). Sistema de Control Presupuestario. Instituto Mexicano de Contadores
Publicos, IMCP. México: 4% ed. Pag. 122.
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Por lo tanto, al efectuar la clasificacion se produce una eliminacion mutua entre aquellos
paquetes que presentan diversas alternativas para una misma actividad, pues se elige la
mejor y se excluyen las restantes, etapa en la cual los costos representan una importante

base de decision para el ejecutivo que tiene la facultad ultima de aprobacion.

Este proceso de redefinicion de prioridades, basado en las propuestas de los gerentes de

departamento, es una labor de equipo, que se realiza mediante reuniones enfocadas en:

e Coordinar las prioridades de las unidades de decision.
e Estudiar y evaluar el costo-beneficio de cada opcion.

e Asignar adecuadamente los recursos disponibles.
Jerarquizar los paquetes o unidades significa:

e Estudiar los costos y beneficios de las diversas alternativas.
e Clasificarlos en orden de mayor a menor beneficio.
e Identificar y evaluar por nivel de gastos.

e Otorgar prioridad a la optimizacién de los beneficios.

Este proceso se puede aplicar a toda actividad, operacion o funcién tanto de las actividades
comerciales como industriales o de servicio, en tanto se pueda determinar su costo-

beneficio.*®’

El importante destacar que, el presupuesto no es un mecanismo aislado y ajeno al

funcionamiento de la economia de la sociedad y de la vida de una nacion.

Tampoco se considera un instrumento puramente administrativo y contable.

187 Cérdenas y Napoles, Radl Andrés. (2002). Presupuestos Teoria y Practica. México: Ed. McGraw - Hill
Interamericana. Pags. 107, 108.
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Hoy el presupuesto es, una herramienta politica, en cuanto expresa decisiones
gubernamentales en transacciones concretas y resultados propuestos, y contribuye a
ejecutarlas a través del ejercicio del poder; es un instrumento de planificacion en cuanto
contiene metas que cumplir con determinados medios ademas, es un instrumento de
administracion en tanto que debe realizar acciones especificas para coordinar, ejecutar y

controlar planes y programas.'®

Los objetivos del presupuesto publico son tanto politicos como administrativos. El
presupuesto es mucho mas que un documento financiero; representa un proceso por medio
del cual se formulan normas, politicas, al mismo tiempo que se ponen en marcha programas

de accién publica y se implantan controles, legislativos y administrativos.'®

Para que el funcionamiento del presupuesto tenga un sentido practico, homogéneo y
permita su implantacion, se requiere de congruencia en las acciones de la Administracion
Publica Federal, y aqui radica el principio del concepto "Presupuesto por Programas". En
México esta técnica se desarrollé a partir de 1975, y se aplic6 a las acciones de la

Administracién Pablica Federal, dentro de los sistemas de regulacién global.*®
Las caracteristicas que se han subrayado al respecto son las siguientes:

a. Estructuracion de programas que funcionan como guias basicas de accion. La clave
es el manejo del presupuesto a base de programas especificos y no en funcién de
partidas de gastos o subsidios. Se define una imagen-objetivo que se pretenda
alcanzar mediante una estrategia, es decir, no interesa lo que el gobierno adquiere
sino lo que realiza;

b. Es un instrumento que permite identificar, en forma clara y objetiva, cuales son las
prioridades para el gasto publico, que se ha convertido en una herramienta eficaz
para la toma de decisiones, a través de la seleccion de alternativas y el
cumplimiento de objetivos y metas de los planes a mediano y largo plazo;

c. Esta técnica se basa en la definicion clara de los objetivos y metas de cada

programa, asi como de 1as unidades encargadas de llevarlas a cabo;

188 Rosas Arceo. (1992):183.
189 Rosas Arceo. (1992):179.
190 Rosas Arceo. (1992):192, 193.
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d. Se ha constituido en la planeacion a corto plazo, a través de los planes a mediano y

largo plazo;

Esta técnica es un instrumento politico, en la medida en que adopta las decisiones politicas
que el sector debe realizar. Sus acciones deben ser planificadas y expresadas en un Plan.

Se podria decir que este programa es también un plan a corto plazo; es contable, es un
instrumento de medicidn de los costos y programas para realizar una accion planificada. El
presupuesto por programas tiene por objetivo coadyuvar a la incorporacién de criterios
racionales e instrumentos adecuados, para la programacion, la realizacion y la evaluacion

de actividades, que corresponden a cada funcién establecida.®*

El 14 de diciembre de 1960 veinte paises desarrollados suscribieron en Paris, Francia, el
tratado internacional que dio origen a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE). El proposito de esta organizacion consiste en proveer politicas
tendientes a contribuir a una sana expansion economica de los paises miembros y en los no

miembros en vias de desarrollo, manteniendo la estabilidad financiera.

Una manera de alcanzar los objetivos de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE) es a través del ejercicio eficiente de los recursos
econdmicos de cada pais. Si los gobiernos de los Estados miembros de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) cuentan con la rectoria
econdémica de su pais (como sucede en México), las politicas publicas tendrian que
enfocarse en dichos fines para dar cumplimiento a los propdsitos de la organizacion
internacional. Actualmente 31 Estados conforman la organizacion y contribuyen con sus
experiencias al desarrollo econémico de los demas miembros, asi como de otras naciones

interesadas en la materia. México se une a la OCDE en el afio de 1994.

91 Delgado Garza, Salvador. (1987). Enfoque Interdisciplinario de la Planeacion y el Presupuesto. Anexos
Varios. México.
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De los aspectos que ha fomentado este organismo internacional, resaltan el estudio y
promocion de mecanismos para obtener resultados mediante el ejercicio eficiente de los
recursos publicos, sujetdndose a las politicas del Presupuesto basado en Resultados (PbR) y
Sistema de Evaluacion del Desempeiio (SED) en los términos del “Performance Budgeting

in OECD countries”, publicado el 17 de septiembre de 2007.

Entre los paises de la OCDE que han compartido sus experiencias en materia de Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED) y Presupuesto basado en Resultados (PbR) con México,
se encuentran el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, Canadd, los Estados

Unidos de América, Nueva Zelanda y Chile.**

La relacion que existe entre buen gobierno y mejores resultados econémicos y sociales es
cada vez mas reconocida. La transparencia --- apertura con respecto a las intenciones,
formulacién e instrumentacion de la politica publica --- es un elemento clave del buen
gobierno. El presupuesto es el documento de politica publica mas importante con el que
cuenta un gobierno ya que es ahi donde se plasman, de manera muy concreta, los objetivos

e instrumentos de la politica pablica.'*®

El gasto publico, a diferencia del privado, debe realizarse de acuerdo con las disposiciones
expresas en una ley, normalmente la Ley de Presupuesto. La autorizacién de los gastos por
ley constituye, el mas importante principio de la democracia politica: significa la
constitucionalizacion del derecho popular para que los representantes del pueblo legislen en
materia de gastos publicos y de exacciones para financiarlos. Por ello, esta ley ha sido

denominada la "Ley de las Leyes".

192 ozano Diez, José Antonio, De Rosenzweig M. Francisco. La Transparencia y Acceso a la Informacién
Plablica como Herramientas del Presupuesto basado en Resultados. México: Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. (SHCP). Documento Web. [Activo: 11/Abril/2011].
http://www.hacienda.gob.mx/EGRESQS/sitio_pbr/Documents/Transparencia_PbR_02072012.pdf Pag. 2.

193" “Las Mejores Practicas de la OCDE para la Transparencia Presupuestaria” (“OECD Best Practices for
Budget Transparency”) OECD Journal on Budgeting 1(3). (2002). Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos OCDE. Documento Web. [Activo:11/Abril/2013].
http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/OECDBestPracticesSpanish.pdf Péag. 3.
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Desde otro punto de vista, el requisito constitucional acerca de que los gastos y recursos
deben aprobarse por ley antes de realizarlos, coincide con la concepcion del presupuesto
como un plan de gobierno. En efecto: el hecho de que los recursos disponibles son siempre
menores que los gastos que se quisieran realizar, determina la necesidad de establecer
anticipadamente cuales de estos han de ser satisfechos. Por ello, el presupuesto comienza
por definirse como un plan de gastos. Pero si se piensa que casi toda medida de gobierno se
traduce en un gasto, se concluye que el presupuesto es, un plan de gobierno elevado a la

categoria de ley, para un periodo determinado (casi siempre es de un afio).

El Presupuesto forma parte de un programa politico porque la decision de cuéles gastos se
ha de realizar y cuéles se han de posponer, o no realizar en absoluto, es siempre de caracter
politico en donde actores diversos como los Diputados, Senadores, Presidente de la
Republica, Presidentes Municipales, entre otros, manifiestan sus intereses y necesidades
procurando siempre que exista un consenso que legalice y legitime sus acciones para el

beneficio de la ciudadania.

El poder politico debe determinar qué es necesario para el pleno funcionamiento de la
administracion publica: aunque para lograr obtener un conocimiento éptimo, es preciso
recopilar, organizar y analizar la informacion administrativa, cuantitativa y cualitativa, de
manera sistematica, a fin de derramar luces sobre las consecuencias de la asignacion

adecuada o errénea de los recursos publicos.*
Los Presupuestos del Sector Pablico.

Los Presupuestos del Sector Publico cuantifican los recursos que requieren los gastos de
funcionamiento, la inversion y el servicio de la deuda publica de los organismos y las

entidades oficiales.

194 Rosas Arceo. (1992): 177, 179.
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Al efectuar los estimativos presupuestales se contemplan variables como la remuneracion
de los funcionarios que laboran en instituciones de gobierno, los gastos de funcionamiento
de las entidades estatales, la inversion en proyectos de apoyo a la iniciativa privada,
(puentes, termoeléctricas, sistema portuario, centros de acopio, vias de comunicacion etc.),
la realizacion de obras de interés social (centros de salud, escuelas) y la amortizacion de los

compromisos ante la banca internacional.**°

En esta investigacion el Enfoque Cualitativo es utilizado porque se basa en métodos de

recoleccion de datos sin medicién numérica, como las descripciones y las observaciones.

195 Burbano Ruiz. (2005): 23.
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3.3. Como se Implementa el Presupuesto Basado en Resultados en la Administracion

PuUblica Mexicana.

Con el fin de evaluar los resultados del ejercicio de los recursos, asi como el asignar los
recursos para los ejercicios posteriores con base en indicadores estratégicos y de gestion, en
mayo de 2008 fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion la Reforma al Articulo

134 de la Constitucion Politica.*®

Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacion, los Estados, los Municipios, el
Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos en sus demarcaciones territoriales, se
administraran con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer

los objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias técnicas
que establezcan, respectivamente, la Federacién, los Estados y el Distrito Federal, con el
objeto de propiciar que los recursos economicos se asignen en los respectivos

presupuestos.™’

El Gobierno Federal ha incorporado mejoras en el proceso presupuestario con base en los
mecanismos del Presupuesto basado en Resultados implantados durante 2007 y 2008, bajo
la coordinacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), de la Secretaria
Funcion Publica (SFP) y del Consejo Nacional para la Evaluacion de la Politica de

Desarrollo Social (CONEVAL), en el ambito de sus respectivas atribuciones.

El Presupuesto basado en Resultados (PbR) relaciona los objetivos y los programas del
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012 con los objetivos estrategicos de las
dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal (APF) y sus programas
presupuestarios, ademas de vincular las asignaciones con el destino final de los recursos

publicos.

19 Trimestre Fiscal 3 No. 90. (2009). Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas.
INDETEC. México. Documento Web. [Activo: 28/Mar./2013].
http://www.indetec.gob.mx/Publicaciones/Productos/Trimestre90.pdf Pag. 6.

197 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Documento Web. [Activo: 28/Mar./2013]
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf Pag. 106.
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Ello permite valorar los alcances del desempefio de las instituciones respecto a las politicas
publicas y el desarrollo nacional, ademéas de fortalecer los programas prioritarios y
estratégicos con base en una mejor calidad del gasto ptblico y rendicién de cuentas.'®®

El Presupuesto basado en Resultados (PbR) se constituye como el instrumento
metodoldgico y el modelo de cultura organizacional cuyo objetivo es que los recursos
publicos se asignen prioritariamente a los programas que generan mas beneficios a la
poblacion y sean ejecutadas correcciones en el disefio de aquéllos que no estan funcionando

correctamente.

Un presupuesto con enfoque en el logro de resultados consiste en que los érganos publicos
establezcan de manera puntual los objetivos que se alcanzaran con los recursos que se
asignen a sus respectivos programas y que el grado de consecucién de dichos objetivos
pueda ser efectivamente confirmado mediante el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED).

Este Gltimo, permite la valoracion objetiva del desempefio de los programas y las politicas
pablicas a través del seguimiento y verificacion del cumplimiento de metas y objetivos con

base en indicadores estratégicos y de gestion para:

e Conocer los resultados del ejercicio de los recursos y el impacto social de los
programas
e Identificar la eficacia, eficiencia, economia y calidad del gasto, y

e Procurar una mayor productividad de los procesos gubernamentales.

Lo anterior, con el objeto de entregar mejores bienes y servicios publicos a la poblacion,

elevar la calidad del gasto publico, y promover una adecuada rendicién de cuentas.'*®

1% Quinto Informe de Ejecucién 2011. Eje 5. Democracia Efectiva y Politica Exterior Responsable.

Democracia Efectiva. 5.4 Eficacia y Eficiencia Gubernamental. (2007). Plan Nacional de Desarrollo. (PND).
México: Presidencia de la Republica. Documento Web.[Activo:27/Mar./2013].
http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/pdf/QuintolnformeEjecucion/5_4.pdf Pag. 740.

199 Conceptualizacion Gestion por Resultados (GpR), Presupuesto basado en Resultados (PbR), Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED). (Julio 2012). México: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
Documento Web. [Activo: 28/Mar.2013].
http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/sitio_pbr/Paginas/conceptualizacion.aspx
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En la actualidad, el Presupuesto basado en Resultados (PbR) busca orientar eficientemente

la cantidad provista de bienes y servicios publicos mediante la asignacién de recursos a los

programas que sean pertinentes y estratégicos para obtener los resultados esperados.

Para ello, el Presupuesto basado en Resultados (PbR):

Conduce el proceso presupuestario hacia resultados, al asignar el gasto a través del
ciclo planeacién — programacion — presupuestacion — ejercicio — control —
seguimiento — evaluacién — 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.

Lleva a cabo evaluaciones regulares o especiales, acorde con las necesidades

especificas de los programas.

La serie de reformas previd que, a partir de entonces, los gobiernos de nivel federal, local y

municipal también se adecuen al nuevo marco legal, de tal forma que ellos deban:

Administrar los recursos publicos bajo principios de eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez, con enfoque en los resultados.

Evaluar los resultados del ejercicio de dichos recursos, propiciando que éstos se
asignen tomando en cuenta los resultados alcanzados.

Contar con sus propias instancias de evaluacion independiente, distinta a los
organos de fiscalizacion (gobiernos federal y local).

Evaluar el gasto federalizado (recursos federales transferidos a gobiernos locales)
segun lo previsto por la legislacién federal, sin perjuicio de que las instancias

locales realicen las evaluaciones.
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e Armonizar la contabilidad gubernamental, mediante la presentaciéon homogénea de
informacidn en todos los 6rdenes de gobierno.

e Realizar las reformas legales que sean necesarias para implementar la reforma
constitucional en un plazo de un afio.

e La aplicacion del Presupuesto basado en Resultados (PbR) en todos los ordenes de
gobierno se orienta a mejorar la calidad en el gasto; sin embargo, para que dicha
estrategia publica funcione, es necesario buscar la congruencia entre los objetivos y
las metas del pais —como un ente que evoluciona constantemente— y adecuar el
papel que desempefia el gobierno en esta nueva realidad. Por primera vez se cuenta
con una vision de largo plazo (hacia el 2030) para el establecimiento de objetivos y
metas, dentro de la que se establecieron aquéllas para el periodo presidencial 2006-
2012 y que, por mandato de Ley, se plasman en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND).

e En este sentido, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) se ha convertido en el eje
toral de la planificacion y la programacion de nuestro pais, por lo que, para que el
Presupuesto basado en Resultados (PbR) funcione, debe existir coherencia entre los

procesos presupuestarios y la estructura programatica.

Bajo esa premisa, la Presidencia de la Republica, la Secretaria de la Funcion Pablica (SFP),
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) coordinan la alineacion de los objetivos

del Plan Nacional de Desarrollo (PND), los programas sectoriales y el presupuesto.

Con base en esos ejes, se determinan los objetivos nacionales, las metas y las estrategias

que rigen la accién del gobierno.
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Con dicha alineacion se busca que la Administracion Publica Federal funcione en un marco
que refleje una marcada congruencia entre las funciones realizadas en el gobierno, los

recursos que gasta y los objetivos y metas que se pretende lograr.?%

Los programas presupuestarios anuales se rigen por los objetivos nacionales, estrategias y
prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais, contenido en el Plan Nacional de

Desarrollo (PND) y los programas que derivan del mismo.

La definicion de los programas presupuestarios, para efectos del Presupuesto de Egresos de

la Federacion (PEF), tomara en consideracion dos aspectos:

e Su alineacion a los objetivos estratégicos del Plan Nacional de Desarrollo (PND), a
los programas derivados de éste y a los propios de las dependencias y entidades; y

e La asignacion de recursos, que debe reflejar la importancia relativa de los
programas en la estrategia de desarrollo nacional y su consistencia con el avance en

el cumplimiento de metas de los objetivos.

Se han implementado mejoras al proceso presupuestario que permiten fortalecer y reflejar
el vinculo de los programas presupuestarios con los objetivos de la planeacion nacional;
identificar de forma mas efectiva el destino final del gasto publico y aplicar distintos

instrumentos metodoldgicos para orientar el quehacer publico hacia el logro de resultados.

Este conjunto de mejoras requiere la participacion coordinada de las areas responsables de
politicas gubernamentales y programas, con las de planeacion, programacion, presupuesto,

seguimiento y evaluacién.?*

200 pgrez-Jacome, Friscione Dionisio A. Presupuesto basado en Resultados: Origen y Aplicacion en México.
Documento Web. Activo [1/Abril/2013].
http://www.hacienda.gob.mx/EGRESQS/sitio_pbr/Documents/Pbr_Mex_02072012.pdf Pags. 4, 5.

%1 programacion y Presupuestacion. (2011). México: Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico. (SHCP).
Documento Web. [Activo: 1/Abril/2013].
http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/sitio_pbr/progra_presupuestacion/Paginas/intro.aspx
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ik
Planeacion

1
Rendicion de
Cuentas

Programacion

6. 3.
Evaluacion Presupuestacion

4.
Ejercicioy

Seguimiento Control

El Presupuesto Basado en Resultados (PbR) y su relacion con el Proceso Presupuestario.

Para lograr la alineacion de dichos objetivos y metas, desde 2008 se procedio a modificar la
estructura programatica del presupuesto en México. Entre las diversas modificaciones es
necesario destacar dos: la categoria “programa presupuestario” y la definicion de “actividad

institucional”.

Por una parte, los programas presupuestarios permiten identificar directamente los
programas Yy actividades especificos de cada dependencia o entidad, las unidades
responsables que participan de la ejecucion de los mismos y los recursos presupuestarios
asignados a tal efecto.

Por otra parte, la actividad institucional permite identificar los objetivos que los ejecutores
de gasto persiguen a través de las acciones que realizan (por ejemplo: carreteras eficientes,
seguras Yy suficientes; educacion basica de calidad, y bosques saludables, protegidos y
crecientes). Asi, se buscd fortalecer la vinculaciéon de la planificacién nacional con las

actividades y programas especificos que se ejecuta.
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Con ello no solamente se aline6 el presupuesto con los objetivos de mediano y largo plazo,
sino que también se buscd mantener la congruencia de los objetivos y metas del gobierno
con el trabajo que éste realiza dia a dia. De igual forma, se ha buscado que el Presupuesto
basado en Resultados (PbR) se convierta en una herramienta de retroalimentacion de los
ejecutores del gasto en todos los niveles. Los resultados de las evaluaciones realizadas con
base en los indicadores pueden inducir modificaciones en las asignaciones de recursos por
parte de los ejecutores de gasto. Incluso, es posible observar casos en que las evaluaciones
permitiran realizar ajustes durante el ejercicio fiscal, sin que necesariamente haya que
esperar a que transcurra un afio para poder hacer una adecuacién en los recursos publicos

basado en el logro de objetivos de un programa.

De esta forma, el proceso presupuestario se ha orientado al logro de resultados mediante la
vinculacion de sus etapas y de los resultados obtenidos en cada una de éstas.

En consecuencia, se hace indispensable la participacion coordinada, en un mismo equipo de
trabajo, de las areas responsables de las politicas publicas y los programas, con las de

planificacion, programacion, presupuesto, seguimiento y evaluacion.?®

Se muestra a continuacion una explicacion que describe en qué consiste cada etapa del

proceso presupuestario:
1.- Planeacion.

Implica la alineacion de los objetivos de cada programa o politica con las prioridades
nacionales. Tiene como principio la transformacion de la realidad del pais, de conformidad

con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucion y la ley establecen.?

202 pérez-Jacome Friscione, Dionisio A. Presupuesto basado en Resultados: Origen y Aplicacion en México.
Documentos de Consulta. México: Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico (SHCP). Documento Web.
[Activo: 1/Abril/2013].
http://www.hacienda.gob.mx/EGRESQOS/sitio_pbr/Documents/Pbr_Mex_02072012.pdf Péags. 12, 13.

203" 1. Planeacion - Proceso Presupuestario. (2013). Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto.
Meéxico: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Documento Web. [Activo:10/Abril/2013]
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=52&group=Acceso&page=1.%20Planeac
1%C3%B3n%20-%20Proceso%20Presupuestario
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2.- Programacion.

En esta etapa se establecen la estructura de la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos (PPEF) definiendo los programas presupuestarios que llevara a
cabo la Administracion Publica Federal, a partir de informacion estratégica. Concluye
cuando se envia el Paguete Econdémico al Congreso de la Union para su discusion y

aprobacion.?*
3.- Presupuestacion.

Para determinar el destino de los recursos publicos, el Gobierno Federal hace un
presupuesto anual (el Presupuesto de Egresos de la Federacidn) que refleja cuéles son las

necesidades mas importantes del pais y como distribuir los recursos entre ellas.

La Camara de Diputados discute y aprueba el Presupuesto de Egresos para publicarse en el
Diario Oficial de la Federacion.?®

4.- Ejercicio y Control.

A partir del 1 de enero y hasta el 31 de diciembre se ejecutan las acciones para las cuales se

asignaron los recursos ptblicos y que involucran un desembolso de dinero.?®

204 2. Programacion - Proceso Presupuestario. (2013). Transparencia Presupuestaria Observatorio del

Gasto. México: Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP). Documento Web. [Activo: 10/Abril/2013].
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=53&group=Acceso&page=2.%20Progra
maci%C3%B3n%20-%20Proceso%20Presupuestario

205 3. Presupuestacién - Proceso Presupuestario. (2013). Transparencia Presupuestaria Observatorio del
Gasto. México: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Documento Web. [Activo: 10/Abril/2013].
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=54&group=Acceso&page=3.%20Presupu
estaci%C3%B3n%20-%20Proceso%20Presupuestario

2064 Ejercicio y Control - Proceso Presupuestario. (2013). Transparencia Presupuestaria Observatorio del
Gasto. México: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Documento Web. [Activo: 10/Abril/2013]
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=57&group=Acceso&page=4.%20Ejercici
0%20y%20Control%20-%20Proceso%20Presupuestario
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5.- Seguimiento.

La importancia del seguimiento es proporcionar informacion sobre el avance observado en
las metas de los indicadores y sobre el ejercicio de los recursos asignados a los programas,
lo que apoya la ejecucion de las medidas pertinentes para el cumplimiento de los objetivos

y el logro de los resultados o impactos previstos.

De este modo, permite valorar las estrategias de instrumentacion de los programas, a fin de
adecuarlas oportunamente a las circunstancias cambiantes del ejercicio presupuestario y
contribuir a la toma de decisiones con informacion de calidad para la asignacion y

reasignacion del gasto.?”’

6.- Evaluacion.
¢Quién Evalta?

La evaluacion externa es realizada por expertos, instituciones académicas y de
investigacion u organismos especializados, de cardcter nacional o internacional, que
cuenten con reconocimiento y experiencia en la Gestion para Resultados (GpR), el
Presupuesto basado en Resultados (PbR) y en el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED).

Estos expertos son contratados por las Dependencias y Entidades de la Administracion

Publica Federal de conformidad con la normatividad en materia de adquisiciones.
¢Para qué se evalta?

La estimacion sistematica y objetiva de un proyecto, programa o politicas en curso o
concluidos, se efectia con el proposito de determinar la pertinencia y el logro de los
objetivos, la eficiencia, efectividad, impacto y sostenibilidad de éstos, aportando
informacién creible y util sobre los resultados obtenidos, que permita mejorar el proceso de

toma de decisiones.

207 5. Seguimiento. (2013). México: Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. (SHCP). Documento Web.
[Activo: 10/Abril/2013]. http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/sitio_pbr/sequimiento/Paginas/intro.aspx
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¢ Qué se espera de las evaluaciones?

Proporcionar a los responsables de la administracion de los programas presupuestarios los
elementos sustentados que permitan llevar a cabo acciones encaminadas a mejorar el
desempefio de los mismos; asi como una apreciacion informada acerca de su orientacion

hacia el logro de resultados.
PAE (Programa Anual de Evaluacion).

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la Secretaria de la Funcion Publica
(SFP) y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) estableceran conjuntamente un Programa Anual de Evaluacién (PAE) en el
que a partir de los diversos tipos de evaluacion determinaran qué evaluaciones se llevaran a

cabo o comenzarén cada afio y a qué programas aplicaran.
Seguimiento a las evaluaciones realizadas.

Las dependencias y entidades deberan dar seguimiento a los aspectos susceptibles de

mejora de los programas federales derivados de las evaluaciones realizadas.
Difusion de las evaluaciones y resultados.

Las dependencias y entidades deberan dar a conocer de forma permanente los resultados de

todas las evaluaciones externas de sus programas federales.?%
Tipos de evaluacion.

Se consideran varios tipos, de acuerdo con los propositos de la informacion a obtener y de

las decisiones a tomar.

I Evaluacién de Programas Federales: las que se aplican a cada programa, las

cuales se dividen en:

208 Evaluacion. (2011). México: Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico. (SHCP). Documento Web.
[Activo: 10/Abril/2013].
http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/sitio_pbr/evaluacion/Paginas/intro.aspx
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Evaluacién de Disefio: analiza la justificacion de la creacion de un programa, identifica la
vinculacion con la planeacion sectorial y nacional, analiza la consistencia entre su disefio y
la normatividad aplicable e identifica posibles elementos complementarios con otros

programas federales.

Evaluacién de Consistencia y Resultados: analiza sistematicamente el disefio y desempefio
global de los programas federales, para mejorar su gestion y medir el logro de sus

resultados.

Evaluacién de Indicadores: analiza mediante trabajo de campo la pertinencia y alcance de

los indicadores de un programa federal para el logro de resultados.

Evaluacion de Procesos: analiza mediante trabajo de campo en el programa si lleva a cabo
sus procesos operativos de manera eficaz y eficiente y si contribuye al mejoramiento de la

gestion.

Evaluacién de Impacto: identifica con metodologias rigurosas si hubo cambio en los

indicadores a nivel de resultados atribuible a la ejecucion del programa federal.

Evaluacién Especifica: aquellas evaluaciones que se enfocan en aspectos especificos de un

programa y que se realizardn mediante trabajo de gabinete y/o de campo.

Il. Evaluaciones Estratégicas: las cuales se aplican a un programa o conjunto de

programas en tanto a las estrategias de politicas e instituciones.?

A continuacidn se presenta en el cuadro siguiente, el ciclo anual del Presupuesto basado en

Resultados.

2% Tipos de Evaluacién. (2012). Transparencia Presupuestaria. Observatorio del Gasto. México: Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Documento Web. [Activo: 10/Abril/2013].
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=8&group=Sistema%20de%20Evaluaci%
C3%B3n%20del%20Desempe%C3%Blo&page=Conceptos
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I Alineacion del proceso presupuestario para resultados

Planificacion === Alineacion conel PNDy sus programas
Objetivos estratégicos de las dependencias y entidades

Programacion ~ ==% Elaboracion y autorizacion de estructuras programaticas
Definicion de programas presupuestarios
Elaboracion de Matriz de Indicadores (Marco Léogico)
Generacionde indicadores estratégicos y de gestion (SED)

Presupuesto ===PAsignaciones presupuestarias con base en resultados
Ejercicio = Mejora en la gestion y calidad del gasto publico

Seguimiento =9 Informe de resultados
Monitoreo de indicadores

Evaluaciéon ==#Compromiso para resultados y mejoramiento de politicas
publicas. programas institucionales

Rendicion de Cuentas ==p Cuenta publicae informes

Fuente: Pérez-Jacome, Friscione. Presupuesto basado en Resultados: Origen y Aplicacion en México.
Documento Web. [Activo: 1/Abril/2013].

http://www.hacienda.gob.mx/EGRESQOS/sitio_pbr/Documents/Pbr_Mex_02072012.pdf Pé&g. 13.

Una estrategia publica como el Presupuesto Basado en Resultados (PbR) no puede lograr su
fin ultimo si no cuenta con el aparato adecuado para su correcta administracion. En el caso

de México, la evaluacioén de los resultados involucra diversos actores.

La coordinacion de la operacién del Sistema de Evaluaciéon del Desempefio (SED) corre a
cargo del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP).

Cada instancia cuenta con un ambito especifico de competencia dentro del Sistema de

Evaluacién del desempefio (SED).
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El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), es la
instancia evaluadora de los programas en materia de desarrollo social. En el resto de los
programas, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) es la coordinadora.

En lo que hace a los indicadores, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
valida los indicadores estratégicos (resultados y productos), mientras la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP), lo hace con los indicadores de gestion (calidad de procesos y

servicios ptblicos).?*°

La Secretaria de la Funcion Publica (SFP), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), EI Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), los evaluadores externos y los
testigos sociales son los encargados de evaluar la gestién publica en México; cada una de
ellos tiene un ambito y alcance distinto; por ejemplo: EI Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), evalta los resultados de los programas
sociales enfocados al combate a la pobreza, mientras que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) evalla los resultados de todos los programas del Poder Ejecutivo

Federal.

Por otro lado, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), verifica que la obtencion de
resultados, asi como el cumplimiento de la normatividad aplicable en el ejercicio de los
recursos publicos. Los evaluadores externos, son instituciones distintas al Poder Ejecutivo
(universidades, centros de investigacion y auditores nacionales o extranjeros), que pueden

evaluar el desempefio del sector publico.

Los testigos sociales son personas fisicas o morales particulares, que evalian la
transparencia y legalidad de los procedimientos de contratacién administrativa; es decir, no
evallan propiamente resultados, sino desempefio, toda vez que su mision termina una vez

que un contrato administrativo es adjudicado y emiten su testimonio.

210 pgrez-Jacome: 11, 12.
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De conformidad con lo dispuesto por el articulo 304-A del Reglamento de la Ley Federal
de Presupuesto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y Secretaria de la
Funcion Publica (SFP) deben coordinarse en materia de evaluacién y seguimiento al

desempefio presupuestario y sus resultados.?*

Asimismo, se ha fortalecido la labor de la Camara de Diputados para que participe
activamente en el proceso de evaluacion del desempefio. Se ha dado a la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF), el érgano técnico de la Camara de Diputados, la atribucion para
realizar auditorias de desempefio y para emitir recomendaciones a fin de mejorar el
desempefio de los programas federales, asi como de los recursos federales que ejercen las

entidades federativas, que difieren de las participaciones.

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) informa semestralmente a la Camara de
Diputados sobre la atencién de dichas recomendaciones por parte de las dependencias y

entidades.

Por otra parte, al aplicar el Presupuesto Basado en Resultados (PbR) en todos los érdenes
de gobierno, las recientes reformas también presuponen la existencia de ciertas estructuras

a nivel Estatal, del Distrito Federal y Municipal.

Las legislaturas de las entidades federativas deben contar con entidades de fiscalizacion, las
cuales contaran con autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones, para
decidir sobre su organizacion interna, su funcionamiento y sus resoluciones, en los términos

que dispongan sus leyes.

La funcion de fiscalizacion se desarrollard conforme a los principios de posterioridad,
anualidad, legalidad, imparcialidad y confiabilidad. Las entidades federativas y los
municipios deberan evaluar los resultados logrados, tanto con recursos propios como con
los recursos recibidos de la federacién. Para ello las entidades federativas y los municipios

deben contar con una instancia evaluadora independiente de los érganos de fiscalizacion.?*2

21| ozano Diez, José Antonio, De Rosenzweig M. Francisco. La Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica como Herramientas del Presupuesto basado en Resultados. México: Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. (SHCP). Documento Web. [Activo 11/Abril/2011].
http://www.hacienda.gob.mx/EGRESQOS/sitio_pbr/Documents/Transparencia_PbR_02072012.pdf P4ag. 16.
212 pérez-Jacome: 11, 12.
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Para aplicar el Presupuesto basado en Resultados (PbR) en Meéxico, la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico (SHCP) escogi6 la Metodologia de Marco Légico (MML) y la

Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), y esta Ultima se incorpor6 en las estructuras

programéticas de los programas presupuestarios.?

La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) es un instrumento para el disefio,

organizacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y mejora de los programas, resultado de

un proceso de planeacion realizado con base en la Metodologia de Marco Légico (MML).

Es una herramienta de planeacion estratégica que en forma resumida, sencilla y arménica:

Establece con claridad el objetivo de los programas y su contribucion con los
objetivos de la planeacién nacional y sectorial;

Describe los bienes y servicios que entrega el programa a la sociedad, para cumplir
su objetivos, asi como las actividades e insumos para producirlos;

Incorpora los indicadores que miden los objetivos y registra las metas que
establecen los niveles de logro esperados, elementos que son un referente para el
seguimiento y la evaluacion;

Identifica los medios para obtener y verificar la informacion de los indicadores e;
Incluye supuestos sobre los riesgos y contingencias que pueden afectar el
desempefio del programa.

La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) organiza los elementos
programaticos (objetivos, indicadores y metas) en la estructura programaética,

vinculados al Programa Presupuestario Pp.

3 Soto Romero, Jorge Mario. Rocha Santos, Cinthya. (2009). Presupuesto basado en Resultados e
Indicadores. México: Secretaria de la Funcién Pablica SFP. Documento Web. [Activo: 9/Abril/2013].
http://gpr.queretaro.gob.mx/system/files/gpr/Bibliografia/Indicadores/pbr_e_indicadores_sesion_1.pdf  Pag.

8.
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Mediante la construccion de la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), los ejecutores
de gasto que ejercen recursos publicos federales deberan alinear los Programas
Presupuestarios Pp, a la planeacion nacional, de conformidad con el articulo 27 de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH). Para ello, deberan definir
la contribucion de los Fines de los Programa Presupuestario Pp, a los objetivos estratégicos
del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND), a los de los programas que se derivan

de éste y/o a los objetivos estratégicos de las dependencias y entidades.?**
Construccion y Composicion de la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR):

Medios de

Objetivos Indicadores : or
verificacién

Supuestos

Fin

Proposito

Componentes

Actividades

Fuente: Matriz de Indicadores para Resultados. (MIR). (2011). Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP). Documento Web. [Activo: 9/Abril/2013].

http://www.shcp.gob.mx/EGRESQOS/sitio_pbr/progra_presupuestacion/Paginas/matriz_indicadores.aspx

En México se adoptd la version cuatro por cuatro de la matriz. Las cuatro filas (de arriba

abajo) corresponden al Fin, Propdsito, Componentes y Actividades.

214 Matriz de Indicadores para Resultados (MIR.). (2011). Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
Documento Web. [Activo: 9/Abril/2013].
http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/sitio_pbr/progra_presupuestacion/Paginas/matriz_indicadores.aspx
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Las cuatro columnas (de izquierda a derecha) se corresponden a los Objetivos, los

Indicadores, los Medios de Verificacion y los Supuestos.?

En la tabla siguiente se explica en qué consiste cada concepto que esta contenido en las
filas y las columnas de la Matriz de Indicadores de Resultados (MIR):

* Contenido de la MIR

Filas

FIN: Indica la forma en que el programa contribuye al logro de un
objetivo estratégico de orden superior con el que estd alineado
(Objetivo de la Dependencia, del Sector o del PND).

PROPOSITO: Es el objetivo del programa, la razén de ser del
mismo. Indica el efecto directo que el programa se propone
alcanzar sobre la poblacion objetivo o area de enfoque.
COMPONENTES: Son los productos o servicios que deben ser
entregados durante la ejecucion del programa, para el logro de su
propaésito.

ACTIVIDADES: Son las principales acciones y recursos asignados
para producir cada uno de los componentes.

Columnas

RESUMEN NARRATIVO U OBJETIVOS: En la primera columna se
registran los objetivos por cada nivel de la Matriz.

INDICADORES: En [la segunda columna se registran los
indicadores, que son un instrumento para medir el logro de los
objetivos de los programas y un referente para el seguimiento de
los avances y para la evaluacion de los resultados alcanzados.
MEDIOS DE VERIFICACION: En la tercera columna, se registran las
fuentes de informacion para el cdlculo de los indicadores. Dan
confianza sobre la calidad y veracidad de la informacién
reportada.

SUPUESTOS: En la cuarta columna se registran los supuestos, que

son los factores externos, cuya ocurrencia es importante
corroborar para el logro de los objetivos del programa y, en caso
de no cumplirse, implican riesgos y contingencias que se deben
solventar.

Fuente: Matriz de Indicadores para Resultados (MIR). (2011). Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP). Documento Web. [Activo: 9/Abril/2013]

http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/sitio_pbr/progra_presupuestacion/Paginas/matriz_indicadores.aspx

Ejemplo de una Matriz de Indicadores para Resultados (MIR).

El cuadro que a continuacion se presenta muestra como funciona la Matriz con la

informacidn que la constituye en un caso practico.

215 Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. (2009). Organizacion de Cooperacion
para el Desarrollo Econdmico. OCDE. México. Pag. 114.
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* Ejemplo de una MIR

Objetiva

Indicador

Medios de Verificacion

Supuestos

Fin Contribuir a garantizar la
seguridad juridica en la tenencia
de tierra ejidal, comunal, colonias
agricolasy ganaderas, terrenos
nacicnales y pequefia propiedad;
mediante la atencidn a los
conflictos sociales en el medio
rural identificados

Propésito Los conflictos sociales agrarios

son solucionados (Las partes

convienen satisfactoriamente)

Compaonentes Contraprestaciones otorgadas
para la solucidn de los conflictos

agrarios

Actividades Elaboracién de diagndsticos de
los conflickes sociales agrarios

parasu atencidn y solucidn

Porcentaje de poblacion beneficiada
con la solucidn de los conflictos
sociales agrarios

Actas de Comité del programa
en poder de la Direccidn del
mismo

Porcentaje de superficie pacificada

Porcentaje de conflictos sociales
agrarios atendides y solucionados

Porcentaje de conflictos sociales
aprarios resueltos con la entrega de
una contraprestacion

Porcentaje de diagndsticos elaborados
de los conflictos atendides y
selucionados

Actas de Comité del programa
en poder de la Direccion del
mismo

Actas del Comité del programa
en poder de la Direccion del
mismo

Actas de Comité del programa
en poder de la Direccion del
mismo

Diagndsticos de los conflictos
elaborados por los GAE y las
Representaciones Agrarias en
los estados

Integracion de expedientes en su
primera fase, de los conflictos
atendidos y solucionados, para
seraprobades por el Comité del
Programa, de acuerdo a lo
establecido en los Lineamientos
de Operacion

Porcentaje de expedientes integrados
parasu aprobacion en el ICOMAC

Archivos, registros y reportes
del Departamento

Los conflictos se resuelven a través de la firma de
un convenio que concilia la controversia por la
posesion yfo tenencia de la tierra, se fijan fechas
razonables para su ratificacién y la poblacién
beneficiada aprovecha las condiciones de pazy
certeza juridica para el desarrollo de su economia

Existenlos recursos presupuestales suficientes,
las partes en conflicto aceptan la oferta
institucional, los conflictos se resuelven a través
de [afirma de un convenio que concilia la
controversia por la posesién yfo tenencia de la
tierra, se fijan fechas razonables parasu
ratificacion y la poblacidn beneficiada aprovecha
las condiciones de paz y certeza juridica para el
desarrollo de su economia

Existenlos recursos presupuestales suficientes,
las partes en conflicto aceptan la oferta
institucional, los conflictos se resuelven a través
de [a firma de un convenio que concilia la
controversia por la posesién y/o tenencia de la
tierra, se fijan fechas razonables para su
ratificacion y la poblacidn beneficlada aprovecha
las condiciones de paz y certeza juridica.

Que exista la informacién disponible en las
diferentes fuentes de informacion.

Los indicadores de la Matriz de Indicadores de para Resultados (MIR) deben procurar tener
indicadores que respondan a las exigencias de los Programas Presupuestarios cuidando al
menos cumplir el de eficacia, para asegurar que los resultados que se pretenden obtener
sean los Gptimos aunque también los indicadores restantes que se presentan en esta tabla,
son de ayuda fundamental para hacer que los recursos sean administrados con el maximo

aprovechamiento.
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Segln el aspecto del logro de los objetivos que miden, se distinguen las siguientes
dimensiones de indicadores:

- L Aplica
; : emplo
Dimensién Descripcién jemp oL St Ll e
4 & Y[ Fn
Eficadia Mide el nivel de cumplimiento de los Coberturz de i * Proposito
cac [» objetivos. VecUnacy dn & n~| 03 + Componente
y menores de 5 afios. ) - Actividad
é 2 2 g =T N[ NCL. R
Busca medir qué tan bien se han utilizado Py S e Propésito
Eficiencia » los recursos en la produccién de los 5 or;ntre adopo » Componente
V| resultados. gl i «  Actividad
/ J U
s ; N g 7 AW 4
Busca evaluar atributos de los bienes o Ndmero de kildmetros
Calidad ﬁ/ servicios producidos por el programa conservados con nivel + Componente
) respecto a normas o referencias externas. de seguridad 3. L

[ mide | idad ([ ~ (
i Mi e la capacidad para generar y porcenta,.-g de % Chi
Economia w movilizar adecuadamente los recursos recuperacién de =3
financieros. créditos. Actividad
o J J \

Lo anterior, no significa que cada Pp esté obligado a registrar indicadores para todas las dimensiones
descritas; se recomienda que un Pp contenga, al menos, indicadores de eficacia para cada uno de los
niveles de la MIR, de tal manera que se asegure la valoracion de los resultados alcanzados, de
conformidad con la légica vertical que entrafia la MIR.

Fuente: Indicadores de Desempefio. México: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. (SHCP). Documento
Web. [Activo: 9/Abril/2013].

http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/SITIO PBR/PROGRA PRESUPUESTACION/Paginas/indicadores des
.aspx

La Matriz de Indicadores de Resultados (MIR) se presenta de acuerdo con una plantilla que
identifica el programa presupuestario y la alineacion del mismo con los objetivos

institucionales, sectoriales y de desarrollo nacional.

La Matriz de Indicadores de Resultados (MIR) se complementa con un formato para

registrar informacion detallada sobre todos los indicadores incluidos en la misma.

El formato incluye datos que identifican los programas a los que pertenece el indicador, la
informacion sobre el indicador y sus caracteristicas, las metas establecidas para el mismo,
la informacion sobre las variables que participan en el célculo del indicador y las
referencias adicionales. El llenado de este formato es una tarea laboriosa, especialmente si

se considera que una matriz puede contar con 50 indicadores 0 mas.
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El vinculo uno a uno entre los programas presupuestarios y la matriz es dificil de alcanzar
en algunos casos, debido a que el financiamiento de algunos programas proviene de varias
Secretarias y programas presupuestarios. Asimismo, un solo “programa presupuestario”
puede asignar recursos para el cumplimiento de diferentes metas, por lo que, entonces, se

puede requerir mas de una matriz.

En la préactica, la introduccién e implementacion de las Matrices de Indicadores de
Resultados (MIR) demostro ser dificil, ya que no existia experiencia en México con esta
metodologia. A fin de implementar esta metodologia, fue necesario organizar un extenso
esfuerzo de capacitacion que involucrd la participacion de expertos internacionales. Sin
embargo, las Matrices de Indicadores de Resultados (MIR) establecen un proceso sano para
definir indicadores y metas, representan una contribucion importante a la utilidad del

componente de evaluacion del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED).*

218 Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. (2009): 114.
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3.4. Experiencias Internacionales en la Puesta en Marcha del Presupuesto Basado en

Resultados.

Aqui se presentan cinco casos donde se implementa el Presupuesto basado en Resultados
desde hace varios afios que aportan elementos importantes para conocer su forma de

aplicacion en otros paises.

En los afios 70, paises avanzados experimentaron importantes cambios econdémicos, que
empiezan a disminuir su capacidad de control. Se genera una crisis en el Estado
burocratico, promoviéndose la aplicacion de modelos de gestion privada en el sector

publico.

Como consecuencia de estas transformaciones aparece una nueva alternativa de solucion a
estas constantes crisis llamado: Gestion por Resultados, modelo adoptado primero en los

Paises Desarrollados.

Es un movimiento liderado por paises de matriz institucional britanica: Nueva Zelanda,

Reino Unido y Australia.?’
Posteriormente trataremos los casos de paises latinoamericanos como Brasil y Chile
Nueva Zelanda.

Las reformas administrativas en Nueva Zelanda surgieron como respuesta a un nuevo
contexto econdémico a nivel internacional, una economia cerrada que le habia permitido al
pais mantener un crecimiento sostenido que ya no respondia a la realidad econémica de la

década de los ochenta.

Los cambios que se adoptan se sustentan en un marco legal que impregna el sector pablico.

27 Marcel, Mario. (2006). Gestién Burocratica y Gestion por Resultados: Experiencia Internacional. Politeia
Soluciones Publicas. Taller Sobre la Gestion Intensiva de Proyectos Estratégicos Orientada a Resultados. Rio
De Janeiro. Documento Web. [Activo: 29/Mar./2013].
http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/sige_rio06_mario_marcel.pdf Pags. 22, 23.
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La State-Owner Enterprises Act 1986 reorganizé las organizaciones publicas y establecid la
concepcion de empresas propiedad del Estado que operarian con principios propios de las
empresas privadas. Lo que hizo necesario un cambio en el manejo de los recursos humanos
y financieros que otorgaran la autonomia y flexibilidad necesarias para administrar
empresas rentables, donde el Estado es por un lado proveedor de los recursos y comprador

de los productos.

La State Sector Act de 1988 cambi0 la estructura de asignacion de los recursos humanos
que prevalecia en las empresas publicas. Ahora los jefes ejecutivos, quienes son
responsables de los departamentos, son nombrados a través de un concurso abierto y por un

tiempo determinado y la permanencia en el puesto esta en funcién de los resultados.

La relacion entre el jefe ejecutivo y el ministro responsable se ha hecho mas transparente a
través de acuerdos anuales donde se negocia lo que el ministerio espera obtener del

departamento (productos) y la responsabilidad del jefe ejecutivo de proveer éstos.

La modificacion en la asignacion de los recursos financieros se dio por medio de la Public
Finance Act 1989, en ésta se establece que las asignaciones sean hechas por resultados mas
gue por insumos; asi se concibe el presupuesto a través de un contrato por resultados entre

los ministros y los jefes de departamento.

Esto otorga la libertad a los jefes ejecutivos para suministrar sus recursos; a su vez, los
ministros adquieren los productos de la fuente que mas les conviene, lo que permite una

relacion de mercado que facilita que las empresas funcionen como empresas privadas.

e La State-Owner Enterprises Act, la State Sector Act y la Public Finance Act se
pueden identificar en la reforma administrativa del sector publico en Nueva
Zelanda:

e En la primera fase las tres leyes se complementan y permiten llevar a cabo la
asignacion del presupuesto en funcién de los resultados, a su vez que se ejerce un

control de los recursos publicos.
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e En la segunda fase de las reformas se dan con la adopcién de una vision integral de
lineamientos a seguir a corto y largo plazo. La Public Finance Act contempla los
principios macroecondmicos en el largo plazo, asi como el seguimiento de éstos de
manera constante.

e En la tercera fase las Strategic Result Areas y las Key Result Areas, siguen
objetivos a mediano y corto plazo encausadas integralmente, lo que ha permitido

resolver problemas que enfrento la gestion publica en su primera fase de reformas.

Un marco institucional que respalda las reformas a través del cual es posible identificar a
los actores involucrados, sus responsabilidades respectivas y los objetivos que se deben
seguir; permitiendo asi una mayor transparencia en el uso de los recursos publicos y la

flexibilidad necesaria para su administracién.?*®
Reino Unido.

Bajo dos principales concepciones se han llevado a cabo las reformas en el sector publico
del Reino Unido:

e Los servicios seran provistos a través de acuerdos tipo mercado;
e Las organizaciones serian administradas por personas a quienes se les han dado los
recursos y la autoridad para proveer bienes y servicios de los cuales ellos son

responsables.

Las reformas en el Reino Unido han tenido un seguimiento con el paso de los afios que

pretenden cumplir con estos supuestos.

218 Arellano Gault, David., Gil, José Ramén., Ramirez Macias, José de Jes(s., Rojano, Angeles. Reformas
Presupuestales Dirigidas a Resultados: Nueva Zelanda, Reino Unido, Australia y México, Una Aproximacion
Critica. (2000). Division de Administracion PUblica. Documento de Trabajo No. 84. México: Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas CIDE. Pags. 15, 16.
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Con la Iniciativa de la Administracién Financiera en 1982, Reino Unido emprendio un
programa que pretendia delegar responsabilidad a los gerentes acerca de los servicios que
éstos brindaban; sin embargo, al no proporcionarles los medios necesarios para que asi
fuera, las reformas condujeron a una nueva concepcion de la organizacion publica a través

de las agencias Next Steps en 1988.%

Con las agencias Next Steps se considerd necesario que los servicios publicos fueran
"tejidos" por los departamentos. Se requeria de departamentos pequefios que dirigieran los
objetivos y no grandes departamentos ocupados en programas operativos, como era el caso
hasta entonces. La clave del reporte fue la creacion de agencias que realizarian funciones

gubernamentales en un marco institucional especifico.

Bajo esta concepcion, el reto se enfocaba en determinar cuales serian las relaciones entre
las nuevas agencias y el departamento, donde empezaria y dénde terminaria la
responsabilidad de administrar los recursos y de obtener resultados entre la agencia y el

ministerio.

Una agencia Next Steps comenzaria con la seleccion de un servicio como candidato para
status de agencia. La agencia candidato pasaria entonces a través de "opciones prioritarias"
tratando una serie de cuestiones concernientes a la provision del servicio y la asignacion
financiera, para poder asi determinar qué actividades se desarrollarian y con qué tipo de

recursos (publicos o privados).

Una vez que se determinara que el producto o servicio seria otorgado y financiado por el

gobierno, seria posible confiarlos a una agencia ejecutiva independiente.

Con la intencion de clarificar las prioridades y los objetivos, la Iniciativa Next Steps
considerd que cada agencia tendria un solo propdsito, a partir del cual sus resultados
pudieran ser medidos y valorados. Cada agencia estaria dirigida por un jefe ejecutivo

seleccionado en una competencia abierta.

219 Reformas Presupuestales Dirigidas a Resultados. (2000): 28.
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A menos que el primer ministro hubiera autorizado un candidato externo, el jefe ejecutivo
seria personalmente responsable frente al ministerio correspondiente por los resultados de
la agencia, especialmente con respecto a los acuerdos de resultados. Una parte del salario

de los jefes ejecutivos estaria relacionado con el alcance de los objetivos.

Un estudio en 1994 (Next Steps: Moving On) tres afios despueés, establecid que persistian
los problemas en las relaciones departamento-agencia. Se reconocié que existia una
considerable brecha cultural en ambos lados; por un lado, los jefes ejecutivos creyendo que
la administracion de los departamentos es un obstaculo burocrético, y por otro, los
departamentos viendo a las agencias como pequefias fortalezas siguiendo sus propias
direcciones. Lo que ha llevado a tensiones en la relacién departamento-agencia acerca de la

flexibilidad necesaria para poder administrar.

Aun asi, las agencias han reportado mayor eficiencia y algunos argumentan que la creacion
de agencias han terminado con viejos mecanismos de estandarizacién y control
administrativos, si no en la medida deseada, si lejos de lo que prevalecia antes de las
reformas. Se ha considerado que las agencias han representado un mejoramiento en la
organizacion gubernamental y de su permanencia en la entrega de servicios publicos. Los
resultados favorables se han reflejado en las evaluaciones, inicialmente cada agencia seria

evaluada cada tres afos.

Actualmente la politica requiere de una evaluacion de por lo menos cada cinco afios. Esta
evaluacion la realiza o comisiona el departamento correspondiente, quien confia en
medidas de outputs (resultados) y outcomes (impactos), por medio de los clientes o

ciudadanos y revisando las operaciones de la agencia.??

Es alrededor de las agencias Next Steps que se van generando una serie de innovaciones en
el sector publico (eficiencia, eficacia, rendicion de cuentas, reformas al servicio civil, nuevo
rol de las agencias centrales, entre otras) que a lo largo de estos dltimos afios han
transformado la administracion publica del Reino Unido y ademéas han sido la pauta a

seguir de otros paises.

220 Reformas Presupuestales Dirigidas a Resultados. (2000): 20, 21.
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Asi, la vision de confiar responsabilidad a los administradores que proveen los servicios ha
dado mejores resultados que controlar desde el centro y la evaluacién por resultados ha
contribuido mas a la efectividad de los programas que antes.

Sin embargo, hay varios aspectos de las reformas que han sido cuestionados: la reduccion
del Estado, las agencias Next Steps como un paso previo a la privatizacion, el futuro
incierto del Servicio Civil, la incertidumbre en las relaciones entre los departamentos
centrales y las agencias, asi como las lineas poco claras entre responsabilidad

administrativa y rendicion de cuentas ministerial, entre otras cuestiones.

Aun asi se ha reconocido la revitalizacién del sector publico bajo un espiritu de
competencia, con nuevos métodos de trabajo, con personal innovador, el otorgamiento de

mejores servicios a la ciudadania, entre otros beneficios.

Las reformas en el Reino Unido se han ido dando paulatinamente y ajustandose a las
necesidades que surgen en un continuo escrutinio de "abajo hacia arriba” que pone de
manifiesto los requerimientos de los jefes ejecutivos para el cumplimiento de los objetivos;
y de "arriba hacia abajo" delegando los recursos necesarios para el cumplimiento de estos

objetivos a través de la institucionalizacion de las reformas.

Bajo esta perspectiva, es dificil suponer que se pudiera regresar a los métodos tradicionales
de la administracion publica adn, con los cambios de poder en el gobierno, las pautas a
seguir probablemente se iran generando a través de la continua blsqueda en otorgar bienes

y servicios a los ciudadanos de la mejor manera considerada.??*

221 Reformas Presupuestales Dirigidas a Resultados. (2000): 28, 29.
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Australia.

Este pais contaba con una de las economias mas estables con una de las mayores tasas de

222

crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB)“** y del (PIB) per céapita, un buen crecimiento

de la inversion y una tasa de desempleo de las més bajas.

Sin embargo, a principios de la década de los setenta, como en el resto de los paises, estos
indicadores empiezan a verse afectados. Fue a mediados de esta década que se introdujeron
cambios en la administracion del sector publico de Australia, en 1976 se formo la Comisidn
Real sobre la Administracion Gubernamental en Australia que establecio en el Informe
Coombs la necesidad de readaptar el sector publico para poder ofrecer eficiente y

eficazmente los servicios publicos.

En 1983 con el Informe Reid se destacd el énfasis en procedimientos mas que en resultados
y la marcada diferencia que habia entre los propdsitos que se establecian y los que se
alcanzaban. Es pues, a partir de entonces que se plantean cambios en la administracion
pablica concernientes a la descentralizacion en la toma de decisiones con respecto a los

recursos disponibles.

Desde la implementacion del Financial Management Improvement Programme (FMIP) o
Programa de Mejora de la Gestion Financiera en 1984, se impulsaron iniciativas tendientes
a mejorar el marco presupuestario y reglamentario en que funciona el sector publico,

haciendo su entorno mas flexible.

Las iniciativas implican, sobre todo, descentralizacion de la toma de decisiones en materia
de asignacion de recursos publicos, asi como flexibilidad y estabilidad en el manejo de los

mismos.

222 producto Interno Bruto (PIB) es el valor monetario de los bienes y servicios finales producidos por una
economia en un periodo determinado. El Producto Interno Bruto (PIB) es un indicador representativo que
ayuda a medir el crecimiento o decrecimiento de la produccion de bienes y servicios de las empresas de cada
pais, Unicamente dentro de su territorio. Este indicador es un reflejo de la competitividad de las empresas.
Club Planeta. Documento Web. [Activo: 30/Mayo/2013].
http://www.economia.com.mx/producto_interno_bruto.htm

176


http://www.economia.com.mx/producto_interno_bruto.htm

Las reformas pueden ser clasificadas en dos extensas iniciativas:

e El Financial Management Improvement Programme (FMIP). Programa de
Mejoramiento de la Administracion Financiera.
e EI Programme Management and Budgeting (PMB). Administracion vy

Presupuestacion por Programas.

The Financial Management Improvement Programme (1984) o Programa de Mejoramiento

de la Administracion Financiera

En 1984 el Programa de Mejoramiento de la Administracion Financiera (FMIP) fue
institucionalizado como el marco para las reformas de los siguientes afios. EI Programa de
Mejoramiento de la Administracién Financiera (FMIP) fue disefiado para dirigir actividades
administrativas en un ciclo estratégico que involucra fases integradas de planeacion,

presupuesto y asignacion de recursos, implementacion y evaluacién.®?

El Programa de Mejoramiento de la Administracion Financiera, fue constituido para reflejar
planes integrales, programas presupuestarios por tres afios (anteriormente era anual) y
programas de evaluacién. Asi, a través de estos documentos formalmente escritos se
estableci6 que el desarrollo organizacional fuera a través de resultados, en contraste con el

proceso ad hoc que prevalecia.

El Programa de Mejoramiento de la Administracion Financiera se enfoca en acuerdos que
permiten la descentralizacion de las decisiones de los costos corrientes, la flexibilidad de
éstos y la realizacion de reportes por medio de una base contable. Incluye acuerdos de
gastos corrientes, dividendos de eficiencia, flexibilidad sobre recursos no utilizados y
préstamos de futuros presupuestos, descentralizacion financiera, indicadores de resultados y

métodos contables.??*

22 Reformas Presupuestales Dirigidas a Resultados. (2000): 31.
224 Reformas Presupuestales Dirigidas a Resultados. (2000): 32.
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Programme Management and Budgeting. (PMB) o Administracion y Presupuestacion por

Programas.

La Administracion y Presupuestacién por Programas (1984) forma parte del Programa de
Mejoramiento de la Administracion Financiera y se enfoca en los propositos del gobierno y
en los acuerdos de la eficiencia y eficacia de la actividad, méas que en un nivel de gasto en
insumos. Incluye estimaciones, programas presupuestarios, estrategia de evaluacion, trabajo
politico y decisiones presupuestarias en el Gabinete, portafolio de presupuesto vy
megadepartamentos y esfuerzos para medir los outcomes (impactos).

Los ministros defienden las propuestas politicas de su portafolio en una primera fase del

proceso ante el Ministro de Finanzas y la Tesoreria;

En una segunda fase, ante el Expenditure Review Committee o Comité de Revision de
Gasto (ERC).

Las decisiones presupuestarias en el Gabinete y en el Comité de Revision de Gasto se
concentran en las politicas y gastos implicados en las proyecciones, y los departamentos

parten de un marco multianual a partir del cual estiman sus gastos y ahorros.

La Administracion y Presupuestacion por Programas. Programme Management and
Budgeting. (PMB). Opera en un modelo de decisiones colectivas en el cual el Comité de
Revision de Gasto (ERC) determina el monto y la distribucion del presupuesto.

El programa presupuestario provee una base para la consolidacion en cuestiones de gasto;
sin embargo, el gobierno decidié no usar la estructura del programa como la forma de
asignaciones, mas bien la estructura del programa influyd en la reorganizacion de 1987 que
cre0 megadepartamentos agrupados de acuerdo a actividades que contribuyeran al mismo
objetivo llamados Portafolios o Carteras. Asi, el programa de presupuesto ha sido usado
mAas para proveer una perspectiva alternativa y para organizar informacion en resultados

que, para distribuir fondos.
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El Programa de Acuerdos de Resultados (Programme Performance Statements),
reemplazado en 1994-95 por el Portafolio Programme Estimates, es una presentacion
complementaria que provee informacion para el Parlamento pero no es la base a través de

la cual se decide sobre el presupuesto.

Durante los ciclos presupuestarios 1993-94 y 1994-95 se procur6 eliminar la
documentacion superflua y el énfasis actual es, en la informacion presentada por los

portafolios la cual esta organizada por programas.

Las decisiones de programas y presupuesto estan centradas a través de proyecciones, el
portafolio presupuestario, planes corporativos y de negocios, informacion de resultados,

evaluacion de programas y reportes anuales.

El ciclo del presupuesto anual abarca una serie de eventos comenzando con los limites de
gasto en las decisiones de presupuesto, girando a través del establecimiento de planes
estratégicos y prioridades presupuestarias por portafolios, los resultados obtenidos y los
proyectados, la evaluacion de programas, de outcomes (impactos) y el reporte de

resultados.?®

Las reformas en el sector publico de Australia consideran la descentralizacién de la toma de
decisiones como fundamental, lo que ha generado que las agencias tengan una mayor
autonomia administrativa. Se ha reconocido que existen tensiones inherentes a la reformas
entre las agencias y los organismos centrales (complicadas negociaciones de acuerdos de
los gastos corrientes, dificil distincion entre impactos (outcomes) y resultados (outputs),
desigual coordinacién, entre otras); sin embargo, las reformas han consolidado un

seguimiento con el propésito de corregir o cambiar rutas de accion.??

Cada una de las reformas ha buscado sustentarse en un marco legal y normativo que
permita legitimar e institucionalizar las propuestas de la reforma. De alguna manera, un
presupuesto orientado a resultados, resultados medibles y compromisos tangibles, es sin

lugar a dudas una compleja transicion para cualquier burocracia gubernamental.

225 Reformas Presupuestales Dirigidas a Resultados. (2000): 35, 36.
226 Reformas Presupuestales Dirigidas a Resultados. (2000): 43.
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En la mayor parte de las iniciativas de Nueva Zelanda, Reino Unido y Australia, el marco
valorativo general que las sustenta propone generar las bases de una mayor autonomia de
gestion de las organizaciones gubernamentales. Claro, siempre de una manera ordenada y

manteniendo la congruencia de la actividad general del sector pablico.
Asi, las preocupaciones sustantivas de este marco normativo y legal parecen ser:

a. Informar y convencer sobre los nuevos valores que se buscan inducir en el
comportamiento de los actores gubernamentales (eficiencia, innovacion, cuidado de
los costos y no de gastos, vision de resultados);

b. Generar los mecanismos legales o institucionales para que estos valores se
conviertan en comportamientos normales para la burocracia;

c. Generar espacios de autonomia de las organizaciones gubernamentales y;

d. Al mismo tiempo un marco general de las reglas del juego para evitar falta de

congruencia o de control minimo sobre los recursos publicos.?’
El marco legal y normativo debe ser implementado e institucionalizado.

La generacion concreta de espacios donde los nuevos comportamientos se deben generar y
repetir es una tarea sumamente delicada. En todas las experiencias se busca que estos
espacios organizativos permitan dos cosas: dirigir a resultados a las agencias
gubernamentales y para ello, otorgarles nuevos marcos de relacién con las agencias

controladoras.

En el caso de Nueva Zelanda el formato es sumamente directo: evaluacion por resultados e
indicadores especificos y dependencia laboral de los funcionarios a resultados. Se establece
un marco de negociacion con vision de tres afios, y a partir de ciertas reglas contables
predefinidas, las organizaciones gubernamentales tienen alta autonomia para generar sus

acciones.

227 Reformas Presupuestales Dirigidas a Resultados. (2000): 53.
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En Reino Unido el desarrollo de marcos de evaluacion homogéneos y detallados ha sido
clave, pues las agencias Next Steps, después de un proceso arduo de definicidn de objetivos
y prioridades (e incluso de analisis de la pertinencia de su existencia dentro del sector
publico en vez de que sea el sector privado quien lleva a cabo tales actividades) son

altamente autbnomas en su gestion particular.

En el caso de Australia se ha buscado acomodar su Servicio Civil con las exigencias de
medicién de resultados en el desempefio de los funcionarios. Para generar mayor
congruencia, han generado portafolios o redes de organismos similares para poder evaluar

mejor los impactos pretendidos y alcanzados.??

En experiencias de Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia, se observan algunos de los
beneficios potenciales de la implementacion de sistemas de medicion del desempefio, que

incluyen:

a. Mejoran la continuidad en el trabajo de las agencias y reducen la incertidumbre de
su administracién y control a través del establecimiento de expectativas claras para
cada una de ellas,

b. Se obtiene y genera mas y mejor informacion para el pablico y para las legislaturas
respecto del gasto, el costo, el proceso y los resultados de los diferentes programas
publicos,

c. Se ubican y definen cada vez de manera mas efectiva los recursos necesarios para
cada accion publica, basandose en la identificacién de asuntos criticos y en los
procesos Yy flujos especificos que van de una designacion de gasto a un impacto
sobre las variables sociales o econdmicas,

d. Se generan vinculos maés fuertes entre planeacion, presupuestacion y evaluacion,

obligando a una discusién de politica publica més integral y coordinada.

228 Reformas Presupuestales Dirigidas a Resultados. (2000): 55.

181



La implementacion de Presupuestos basados en Resultados enfrentd en estos paises

diferentes dilemas practicos de dificil resolucion, entre los que podemos mencionar:

a. Es poco claro si la respuesta presupuestal apropiada a un programa de desempefio
pobre sea reducir los fondos o incrementarlos;

b. EIl desempefio puede depender de factores externos o fuera del control de la agencia;

c. Se incrementan incentivos para reportar de manera equivocada;

d. ¢Como se definen los modelos de concatenacion resultados-impactos? La medicién
de los flujos, de los impactos cruzados, de las acciones de actores no
gubernamentales son cuestiones sumamente complejas que evitan la generalizacion
del uso y elaboracion de estas cadenas;

e. Presupuestar es una actividad politica de toma de decisiones.
Esta actividad implica que diversos actores sufrirdn costos y afectaciones para sus intereses.

En la practica, cada pais ha encontrado diferentes maneras de resolver estos dilemas,

aunque sea de manera parcial.

También es cierto que pese a estos problemas, en ningun caso se ha planteado la posibilidad
de regresar al sistema anterior de control por procedimientos porque es claro, en la mayor
parte de las experiencias internacionales, que el control por normas disminuye la capacidad
de tomar decisiones flexibles e inteligentes ante los cambios contextuales, convirtiendo al

proceso en la razén de ser de la agencia gubernamental %

La mayoria de paises desarrollados ha implementado su propia version del Presupuesto por

Resultados, adaptandola a las realidades politicas y capacidades propias de cada uno.

Desde mediados del siglo pasado se empiezan a registrar eventos aislados por cambiar el
enfoque de la administracion publica, intentando pasar de la mirada tradicional que prioriza
la eficiencia y el control en el manejo de los recursos, hacia una gestion donde prevalezca

la efectividad en el logro de resultados que mejoren la calidad de vida de la ciudadania.

22 Arellano Gault, David. Modernizacion Presupuestal: Ventajas y desventajas de los Presupuestos por
Resultados. El Papel del Poder Legislativo. Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la
Soberania Alimentaria (CEDRSSA). México: Centro de Investigacién y Docencia Econémicas CIDE.
Documento Web. [Activo: 31/Mayo/2013]. http://www.cedrssa.gob.mx/?doc=1535 Pags. 6-8.
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De este modo, estos paises comprendieron que cualquier esfuerzo en este sentido no tendria
el impacto esperado si es que no se reformaba el proceso presupuestario, esto es, el proceso

bajo el cual se asigna recursos publicos escasos entre fines alternativos.

Si bien, las razones que motivaron la modernizacién del presupuesto publico fueron varias,
lo comln a estas iniciativas ha sido el convencimiento de que si se mantiene una
presupuestacion basada en insumos y no se identifican los resultados que la poblacion
demanda, la sociedad sera la gran perdedora en términos de eficiencia, efectividad y
bienestar.

Ya empezado el siglo XXI, estos paises desarrollados contindan modernizando sus
administraciones en general y sus procesos presupuestarios en particular. Ello evidencia
que la reforma del presupuesto es un proceso dindmico y no existen recetas
predeterminadas para implantarla, aunque si se ha generado un volumen de buenas

practicas y lecciones que sirven como referencia.?*

Ahora trataremos los casos de paises latinoamericanos que implementan también el

Presupuesto basado en Resultados que son: Brasil y Chile.
Brasil.

El area de planificacion de este pais es una de las mas desarrolladas de la region. Cuenta
con un Plan Nacional de Mediano Plazo bien articulado con la planificacién sectorial y con

el presupuesto.

Ademas, contempla mecanismos de participacion del Poder Legislativo y de la sociedad
civil en la discusién del plan. Los sistemas de gestién financiera, auditoria y adquisiciones
estdn construidos en base a estandares internacionales y se encuentran consolidando
practicas orientadas a la gestion para resultados. En las areas de presupuesto por resultados,
monitoreo y evaluacién, Brasil también se encuentra implementado sistemas que buscan

orientar la gestion publica hacia el logro de resultados.

20 De las Instituciones al Ciudadano: La Reforma del Presupuesto por Resultados en el Perd. (2010).
Documento de Trabajo. Perl: Ministerio de Economia y Finanzas. Direccién General del Presupuesto
Puablico. Documento Web. [Activo: 30/Mayo/2013].
http://www.eclac.cl/ilpes/noticias/paginas/1/41751/mayra_ugarte Presupuesto_por_Resultados_Peru_doc.pdf
Pag. 5.

183


http://www.eclac.cl/ilpes/noticias/paginas/1/41751/mayra_ugarte_Presupuesto_por_Resultados_Peru_doc.pdf

El Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Gestion (MPOG) de Brasil prepara el Plan
Plurianual (PPA) vy el presupuesto. EI PPA es un plan de mediano plazo que establece las
metas a ser alcanzadas durante el periodo de gobierno y que, a su vez, aglutina los planes
sectoriales. El plan estd compuesto por tres agendas prioritarias: a) Agenda Social, b) Plan
de Desarrollo de la Educacion y c) Plan de Aceleracion del Crecimiento (PAC). Asimismo,
los objetivos de nivel nacional y sectorial estan contenidos en programas que tienen metas e

indicadores.

El primer PPA se elabor0 para el periodo 1991-1995; en la actualidad, se encuentra vigente
el quinto plan. En lo que concierne a la planificacién de largo plazo, el gobierno dispone de

un ambicioso plan de desarrollo econémico y social para las proximas dos décadas.

Existe un alto grado de consistencia entre el presupuesto y el Plan Nacional. Esta
articulacion se basa no sélo en los procedimientos técnicos, sino también en las normas que

regulan esos sistemas.

La Constitucion del pais establece que el Poder Legislativo tiene la competencia de aprobar

el plan nacional, lo cual dota a ese instrumento de mayor consenso.

Aunque el Consejo de Desarrollo Econdmico-Social, que cuenta con la representacion de la
sociedad civil, ya participa en el proceso de planificacion, se esta discutiendo una nueva ley
que prevé mecanismos para la participacion de la sociedad civil en el proceso de

aprobacion del plan.?®

Aunque en Brasil existen varias leyes que establecen la evaluacion de los resultados del
gasto, aun no se ha creado un sistema de indicadores de desempefio que se utilice durante la
discusion de las asignaciones presupuestarias. No obstante, si existe un sistema de
indicadores que da cuenta de la ejecucion presupuestaria y otro que informa sobre la

marcha de los programas y los proyectos.

21 Garcia Lopez, Roberto. Garcia Moreno, Mauricio. (2010). La Gestion para Resultados en el Desarrollo.
Avances y Desafios para América Latina y el Caribe. Banco Interamericano de Desarrollo BID. Pag. 120.
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Por otro lado, se elabora un marco fiscal de mediano plazo que es la base para la realizacion
del presupuesto. Este, a su vez, estd integrado por los programas establecidos en el plan
nacional de mediano plazo. Ademas, existe una Ley de Responsabilidad Fiscal que fija

limites cuantitativos al gasto.
La clasificacion de los gastos presupuestarios sigue los estandares internacionales.

Asimismo, Brasil cuenta con un Sistema de Informacion de Administracion Financiera
(SIAFI) centralizado y bien desarrollado. Ademas, el Sistema de Informacion
Presupuestario (SIDOR) y el (SIAFI) usan el mismo sistema de clasificacion, lo que
asegura la concordancia entre la informacién presupuestaria y la contable. Sin embargo,
una debilidad del proceso presupuestario es que, durante los ultimos tres afios, el Congreso

ha experimentado retrasos en la aprobacién del presupuesto.®®

La planificacion de los sectores se basa en los planes sectoriales de mediano plazo o en los
programas del Plan Plurianual. Cada uno cuenta con sus correspondientes metas e
indicadores. Ademas, algunos de ellos establecen también metas anuales y plurianuales
para la produccion de bienes y servicios. En general, los ministerios cuentan con buenos

sistemas de informacion sobre los bienes y servicios que producen.

No existen mecanismos de remuneracion y evaluacion del personal que incentiven la
obtencion de resultados organizacionales, asi como tampoco se observan estrategias

explicitas para la implementacion del presupuesto por resultados en las organizaciones.

La entidad encargada de monitorear el cumplimiento de los objetivos y las metas del
gobierno es la Secretaria Publica de Inversion (SPI), del EI Ministerio de Planificacion,
Presupuesto y Gestion (MPOG) mediante el Sistema de Informacion Gerencial y de
Planificacion (SIGPLAN). EI MPOG es también el ente responsable de implementar las

evaluaciones de impacto de los programas, los proyectos y las estrategias sectoriales.

232 | a Gestion para Resultados en el Desarrollo. (2010): 121, 122.

185



Cuenta con técnicas y metodologias de trabajo establecidas formalmente y difunde el
resultado de las evaluaciones a través de Internet. El uso de la informacion producida por
los sistemas de monitoreo y evaluacién en los procesos de planificacion y elaboracion del

presupuesto alin no es sistematico.”*

El desafio mas importante de Brasil para mejorar la gestion publica orientada a resultados
es consolidar y perfeccionar los sistemas que ha desarrollado. En particular, se requiere

afianzar los nexos entre los sistemas de planificacion, presupuesto, monitoreo y evaluacion.

A pesar de que SPI, MPOG, y SIGPLAN cuentan con altas capacidades institucionales, la
coordinacion y la articulacion entre ellos aln requieren mejoras para desarrollar el
presupuesto por resultados. También es necesario avanzar en el uso de la informacion sobre

el desempefio del sector publico durante el proceso presupuestal.

Adicionalmente, el area de gestién de programas, proyectos y servicios presenta sectores
que requieren mejoras; aunque algunos ministerios, como el de Salud, han emprendido
reformas institucionales para aplicar la gestién por resultados, la mayoria de sectores ain

requiere avanzar en ese rumbo.?**

Chile.

Chile es el pais que mayor capacidad institucional ha desarrollado para aplicar la Gestion
por Resultados en Latinoamérica, debido a la madurez de sus sistemas de presupuesto por

resultados, monitoreo, evaluacién, gestion financiera, auditoria y adquisiciones.

Chile implementa el Presupuesto por Resultados desde 2001. Este pais es el Unico que
posee un sistema de presupuesto por resultados consolidado, pues introduce informacion
sobre el desempefio de sus programas en la discusion sobre la asignacion de recursos del

presupuesto.

233 |_a Gestion para Resultados en el Desarrollo. (2010): 123.
234 |_a Gestion para Resultados en el Desarrollo. (2010): 124.
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Esta informacién proviene de un sistema de monitoreo y evaluacion robusto gestionado por
la Direccion de Presupuesto del Ministerio de Hacienda. Ademas, cuenta con un sistema de
incentivos para estimular la gestion eficaz y eficiente en las instituciones. La Unica area
relativamente débil de Chile es la de planificacion, pues no cuenta con un plan nacional de

mediano plazo. En su lugar, implementa los planes sectoriales y el presupuesto.

En Chile el programa de gobierno del candidato presidencial vencedor es, por tradicion, el
plan gubernamental de mediano plazo. Este plan carece de estrategias bien definidas o, en
el mejor de los casos, le falta la especificidad suficiente; sin embargo, es una herramienta
atil para la coordinacién de la agenda programatica y legislativa por parte del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia. La carencia de un plan estratégico se sustituye
parcialmente con una adecuada presupuestacion basada en resultados. Por otra parte, la
inexistencia de plan de gobierno de mediano plazo hace inviable la participacion del

Congreso Y la sociedad civil en la planificacion.?®

El presupuesto estd clasificado por programas en el contexto de una perspectiva
presupuestaria multianual de mediano plazo; sin embargo, el presupuesto plurianual no
contiene grado alguno de desagregacion. Es de destacar la Ley de Responsabilidad Fiscal,
que contiene metas cuantitativas especificas y, ademas, tiene un impecable historial de

cumplimiento en el pais.

Existe una adecuada préactica de evaluacion de la efectividad del gasto, con un sistema de

indicadores de desempefio que se ha ido perfeccionado durante mas de una década.

Ademas, se han implementado mecanismos que incentivan la eficiencia y la eficacia en la
gestién de las instituciones. Por ultimo, la informacion sobre el presupuesto y los estados
financieros al cierre del ejercicio fiscal esta disponible en Internet en forma completa y

oportuna.

La gestion presupuestaria y financiera presenta destacables fortalezas en lo que respecta al

analisis de riesgo y a la existencia de instrumentos para su mitigacion.

2% |a Gestion para Resultados en el Desarrollo. (2010): 124, 126.
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Las operaciones no incluidas en el presupuesto estan identificadas e informadas. Por otro
lado, hay un alto récord de cumplimiento del presupuesto originalmente aprobado por el
Congreso.

Ademaés, dicha institucion aprueba el presupuesto afio tras afio con anticipacion respecto de
la fecha limite que establece la ley. Asimismo, el sistema de contabilidad pablico sigue los
estandares internacionales e informa sobre los ingresos y los gastos, asi como también

sobre los activos y los pasivos financieros.

El pais cuenta con un buen sistema integrado de administracion financiera, aunque existen

ciertos aspectos en que podria mejorar.?*®

Chile cuenta con sofisticados sistemas de monitoreo y evaluacién que son producto de un
trabajo sistematico llevado a cabo durante 10 afios por la Direccion de Presupuestos del

ministerio de Hacienda.

Existe una adecuada incorporacion de los resultados de las evaluaciones en el proceso
presupuestario, con un fuerte compromiso por parte del Poder Ejecutivo y Parlamentario,
en incorporar las lecciones aprendidas de estas evaluaciones en las correspondientes

asignaciones presupuestarias.

El desarrollo de los sistemas de informacion estadistica, tanto social como econdmica, ha
logrado un alto nivel de confiabilidad, aunque se requiere mayor atencién en lo que

respecta a la informacion de caracter regional y local.

236 |_a Gestion para Resultados en el Desarrollo. (2010): 125, 126.
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Chile necesita avanzar en dos campos para consolidar sus capacidades institucionales de

gestion para resultados:

i.  Desarrollar un sistema de planificacion que explique, formalice los objetivos y las
metas establecidos en los planes sectoriales e institucionales, en el contexto de una
vision de largo plazo construida sobre la base de un consenso social y;

ii.  Fortalecer las capacidades de gestion para la produccion de bienes y servicios
mediante una estrategia de intervencion centrada en los usuarios, lo cual implica
vigorizar y empoderar los niveles institucionales mas cercanos a la prestacion de

servicios.?’

Derivado de estas experiencias México debe aprender, aplicar y ajustar las medidas para

fortalecer el Presupuesto basado en Resultados en base a la cultura de nuestro pais.

El desempefio laboral y los patrones de conducta son diferentes en cada pais por ello se
deben tomar en consideracion las opiniones del personal con la seriedad debida desde los
niveles altos a los inferiores en las organizaciones publicas para no generar
inconformidades y diferencias por no recoger las demandas todos los actores publicos,
incluida la ciudadania, pieza clave en ver que el funcionamiento de la administracién

publica responda en la medida de lo posible a sus intereses y necesidades.

En México no considero necesario que entidades del sector privado tomen el control de las
operaciones de la Administracion Publica en ningin sentido, debido a que la razon de ser
la iniciativa privada es distinta a la que opera en el sector publico y no creo que haya

coincidencias en sus fines e intereses.

México posee una serie de ordenamientos legales fuertes, estabilidad econdmica, y recursos
humanos aptos y con el talento necesario para aplicar el Presupuesto basado en Resultados

con plenitud.

27 |_a Gestion para Resultados en el Desarrollo. (2010): 127.
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CAPITULO IV.
HACIA UN PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS EFECTIVO.

Aqui se presentan las condiciones necesarias para que el (PbR) opere en cualquier
Administracion Publica. Se muestran los avances que México ha experimentado en el
presupuesto desde su aplicacion. Se proponen una serie de sugerencias con el fin de
potenciar en (PbR), en éareas relevantes donde todavia es necesario fortalecer su

implementacidn y aplicacion.

4.1. Condiciones Necesarias para la Implementacion del Presupuesto Basado por

Resultados.

El Presupuesto Basado en Resultados opera en un marco organizativo definido, en este
caso, las Administraciones Publicas. Aqui se identifican los requisitos y condiciones
previas para el Presupuesto Basado en Resultados (PbR) funcione. La mayoria esta

vinculada al entorno politico, institucional y social.

Las condiciones pueden variar de acuerdo a los requerimientos particulares de la
Administracion Publica en cada pais donde se utilice el modelo del Presupuesto Basado en

Resultados pero las presentadas a continuacién son fundamentales para su operacion:
1. Democracia.

Desde el punto de vista politico, el primer requerimiento para la implementacion del (PbR)
es la existencia de un régimen democratico consolidado y estable. Promueve una manera de
entender la accion del Estado compatible s6lo con la democracia. Los regimenes
autoritarios no cuentan con motivos para preocuparse por el proceso de creacion de valor

para la ciudadania.

Una democracia débil no esta en buenas condiciones para implementar con éxito, si no

avanza paralelamente en su desarrollo politico e institucional.

Conviene tomar en cuenta estos condicionantes, pues puede ocurrir que un exceso de

expectativas frustre el desarrollo del (PbR) en el sector publico.
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2. Entorno Institucional Estable.

El grado de madurez de las democracias se refleja en su solidez institucional. De ella se
derivan la coherencia del ordenamiento territorial, juridico, econdmico y administrativo. Se
requiere un marco institucional sélido para que haya continuidad en la gestion publica v,
por tanto, en la implementacion del (PbR). Desarrollar una gestion orientada a resultados
supone invertir esfuerzos sistematicos y continuos a través de un periodo de tiempo largo,

lo cual requiere estabilidad institucional.
3. Seguridad Juridica.

Un escenario de seguridad juridica, quizas un Poder Judicial gestionado desde la l6gica del
Presupuesto Basado en Resultados (PbR), es una pieza clave para la buena marcha de los

organismos estatales comprometidos con la creacion de valor publico para la ciudadania.

Es el Poder Judicial donde se ventilaran los actos delictivos o de corrupcion administrativa

que, en ausencia de un sistema eficaz de administracion de justicia, quedarian impunes.
4. Control Social.

La existencia de condiciones para el control social de la gestion publica es un requisito
importante para el buen funcionamiento del (PbR). El agente clave para verificar la
legalidad y la legitimidad de las acciones realizadas en el presupuesto es: la ciudadania. Sin
un control ciudadano de los organismos del Estado, la posibilidad de creacion de valor

pablico disminuye.
5. Cultura de Valor Publico.

La existencia de una cultura capaz de percibir el valor del sector puablico es otro
requerimiento importante para implantar el (PbR). Las estructuras de la administracion
publica deben ser percibidas desde fuera y por si mismas como medios para alcanzar los

resultados y no como fines.
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En este sentido, los propios funcionarios deben comprender y promover una cultura de
valor publico, en la que la ciudadania pueda apreciarlos (tanto a ellos como a las
instituciones en las que se desempefian) como productores de valor mas que como meros

administradores o controladores.
6. Estabilidad Institucional.

La estabilidad, tanto estructural como politica, no s6lo permitira implantar un (PbR) capaz
de sostenerse en el tiempo, sino que también creard las condiciones necesarias para su
desarrollo y aprendizaje. Tal estabilidad debe visualizarse de manera integral, es decir, debe
caracterizar a la mayoria de los organismos publicos pues en la implementacion del (PbR),

interacttan distintas instituciones publicas.
7. Reconocimiento de la Funcion de Gestion.

La administracion publica moderna requiere de organismos con capacidades para adaptarse
rapidamente a los cambios del contexto y a las demandas ciudadanas. Resulta necesario, en
consecuencia, introducir cambios en la gestion de las instituciones pablicas para permitir
que éstas respondan con calidad y efectividad a las nuevas demandas de la sociedad. En
este contexto, se requieren cambios estructurales relacionados especialmente con la

generacion de mecanismos que den mayor autonomia a la accion de los gestores publicos.

La antigua forma de entender la accién estatal como un proceso sujeto a controles
minuciosos poco aporta a la correcta implantacion del (PbR). La rendicion de cuentas se ha
convertido en el nuevo mecanismo de que disponen los politicos y los ciudadanos para

conseguir que los funcionarios publicos asuman la responsabilidad de sus acciones.
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8. Reconocimiento y Aceptacion del Modelo.

El (PbR) requiere de la aceptacion consciente y del compromiso de los agentes
involucrados en ponerla en practica. Es necesario, por tanto, promover la adopcién de un
enfoque centrado en los resultados como un hecho importante que vale la pena desarrollar.

Se necesita un compromiso politico de alto nivel que promueva el (PbR) mas alla de los
limites temporales de un gobierno, asi como también acciones especificas orientadas a
generar las capacidades necesarias para que los gestores publicos puedan actuar sobre los
procesos de creacion de valor en concordancia con las nuevas demandas ciudadanas. Sin
los compromisos y la preparacion adecuados, el (PbR) puede ser percibido como una

amenaza mas que como una oportunidad.
9. Valores Institucionales y Profesionales.

Para implementar el (PbR) es importante contar con un sistema de valores que asegure el
desempefio de responsabilidades plenamente comprometido con las ideas de valor publico
y de primacia del interés general. La funcion directiva, como en general la vida publica,
deben regirse por un sistema de valores y de comportamientos institucionales, personales y
profesionales, antes que por cualquier otra cosa. El cédigo de normas y deberes de los

funcionarios pablicos es el primer instrumento para la gestion y evaluacion del desempefio.

La dificultad de medicion del resultado, incluso del proceso, quiza podria ser compensada
si se trabajara con la hipétesis de que comportamientos adecuados generaran resultados
esperados; afirmacion especialmente valida en el sector publico. En este marco se sitlan
diversas iniciativas que enfocan el desempefio de los directivos hacia un modelo basado en
los valores y no solo y exclusivamente en los incentivos. Cabe resaltar la practica britanica
de evaluar de forma continua los cddigos de comportamiento de los responsables de la

gestion publica.
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10. Sistema de Sanciones e Incentivos.
Una de las tendencias del (PbR) muy importante es:

Desarrollar mecanismos para evaluar y estimular el desempefio directivo. Sin duda, en un
escenario de descentralizacion, diferenciacion, delegaciéon de poder y reconocimiento del

derecho a gestionar, en el (PbR) el rol de la dirigencia es primordial.

Habitualmente, los instrumentos que se usan para trabajar sobre el desempefio de los

directivos pertenecen a uno de los siguientes campos:

e Articulacién de la funcion a compromisos de desempefio.
e Establecimiento de incentivos relacionados con los resultados.
e Formalizacion contractual de la responsabilidad directiva y del desempefio de la

organizacion.

Hay pocas dudas acerca de la necesidad de evaluar y manejar el desempefio directivo como
una pieza clave del (PbR). Sin embargo, la realidad demuestra la extrema dificultad de

desarrollar, en la préactica, este tipo de estrategias.

En el sector privado, la gestion de sistemas de remuneracion diferenciada plantea enormes
problemas y ha cosechado continuos fracasos, excepto en los casos de los directivos de
primer nivel (mediante la consideracion de resultados globales) y de quienes trabajan en el
area comercial (cuyo resultado puede vincularse facilmente a ventas). La dificultad en el

ambito pablico es aun superior dada la naturaleza de sus objetivos.

La posibilidad de introducir sistemas de evaluacion y reconocimiento del desempefio
depende del nivel de desarrollo de la cadena de produccion de valor publico y de la
estrategia de control de la gestion.

Los sistemas con insuficiente conocimiento de su propia actividad y sin una adecuada
medicion del desempefio, no pueden crear formas de gestion diferenciadas basadas en la

variabilidad de la compensacion y de la remuneracién.
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11. Disponibilidad y Uso de la Informacion.

Como se ha sefialado, la informacion constituye uno de los pilares del (PbR) por favorecer
la toma de decisiones y el desarrollo del conocimiento; sin embargo, por si sola no sirve a
los propositos del modelo planteado. Para que sea (til, la informacion debe ser analizada,

interpretada y asimilada.

Asimismo, serd necesario seleccionar razonadamente los aspectos del proceso del (PbR)
que se requieran conocer, a través de la identificacion de areas criticas que garanticen el

éxito de todo el proceso de creacién de valor publico.
12. Desarrollo Sostenido del Presupuesto Basado en Resultados (PbR)

La sostenibilidad y el desarrollo del (PbR) estan en directa relacion con las caracteristicas
del entorno institucional y de las propias instituciones publicas en las que se pretende
aplicarla. Adicionalmente, la participacion de los ciudadanos y el desarrollo de las
capacidades gerenciales de los funcionarios publicos también desempefian un papel

importante.

Todos estos elementos deben alinearse con los principios del (PbR). Para ello se requiere
que los gobiernos la introduzcan en el interior de las instituciones publicas y de la sociedad,

como un proceso de cambio cultural de mediano y largo plazo.

Los requerimientos mencionados constituyen las condiciones basicas que deben existir a la
hora de implantar la Gestion por Resultados (GpR) como herramienta eficaz al servicio de

la Administracién Publica.

Si no se presentan estas condiciones, dificilmente se alcanzaran los beneficios que supone

su utilizacion.?®

2% Modelo Abierto de Gestién Para Resultados en el Sector Publico. (2007). Banco Interamericano de
Desarrollo BID. Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo. CLAD. Pags. 40-44.
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4.2. Avances del Presupuesto Basado en Resultados en la Administracion Publica

Mexicana.

En este apartado se aprecian los avances en la implementacion del Presupuesto Basado en
Resultados (PbR) desde el afio 2007 en las entidades gubernamentales.

El (PbR), se evalla con base en el progreso y la efectividad de las responsabilidades
institucionales en las dependencias y entidades de la administracion publica, en
concordancia con el ciclo programatico-presupuestario, el desarrollo de las funciones de

monitoreo, evaluacion y capacitacion, tanto a nivel federal como en el &mbito estatal.

También se evalla el proceso de implantacion del (PbR) y Sistema de Evaluacion del

Desempefio (SED) en los 31 estados y el Distrito Federal.

El andlisis, se divide en la Fase de Implantacién del (PbR), que abarca de 2007 a 2008, y la

Fase de Consolidacion, de 2009 a la fecha.?*®

La adecuacion de un marco normativo es el impulso de acciones de mejora en el
desempefio de las instituciones y la promocién para el uso de herramientas metodoldgicas

de planeacion, andlisis y evaluacion.

Ello tiene como objetivo fortalecer el proceso de toma de decisiones de manera tal que
incorpore sistematicamente consideraciones sobre los resultados obtenidos y esperados de
la aplicacion de los recursos publicos; asimismo, se busca que las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal (APF) puedan alcanzarlos y que impulsen iniciativas

para mejorar su operacion e interrelacion con la ciudadania.

29 Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resultados. (2012). México: Secretaria de Hacienda y

Crédito Publico. (SHCP). Documento Web. [Activo: 15Mayo/1013]
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/Servletimagen?tipo=pdf&idDoc=39 P4g. 4.
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Fase de Implementacion.

Es a partir de abril de 2006, con la publicacion de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), que se inici6 la construccién del (PbR) en la
administracion publica mexicana, con el objeto de mejorar los impactos del gasto publico
en beneficio de la sociedad mexicana, y como una respuesta a la demanda de impulsar el
desarrollo nacional, en un contexto de escasez de recursos y de condiciones adversas de la

economia mundial.?*°

Durante 2008 se llevaron a cabo, entre otras, actividades complementarias tales como:

El fortalecimiento normativo, mediante la emision de disposiciones generales del Sistema
de Evaluacion del Desempefio (SED), de lineamientos para la actualizacion y registro de las
Matrices de Indicadores para Resultados (MIR).

También los indicadores de los Programas Presupuestarios del Presupuesto de Egresos de
la Federacion (PEF) en el Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
(PASH), concertacion y validacion de indicadores estratégicos y de gestion y la

incorporacion de la perspectiva de género en los indicadores de desempefio.?*

En particular, el Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda (PASH) permite que las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, registren la informacion
referente a los programas presupuestarios bajo su responsabilidad. Dicho médulo requiere
que éstas incorporen informacion que vincula a los programas presupuestarios con el Plan
Nacional de Desarrollo (PND).

Adicionalmente, se llevaron a cabo talleres internacionales para dar a conocer los esfuerzos
en México y las experiencias internacionales en el (PbR) y Sistema de Evaluacion del
Desempefio (SED) y se ofrecid capacitacion a funcionarios para iniciar o consolidar las
Matrices de Indicadores para Resultados (MIR) de los Programas Presupuestarios, asi como

la ampliacion de las acciones de evaluacion de los mismos.

240 Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resultados. (2012): 5.
241 Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resultados. (2012): 8.
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Como resultado de las acciones de implantacion llevadas a cabo, se conformo el (PbR) con
caracteristicas que hacen posible que los programas presupuestarios y el gasto asociado a

ellos puedan ser valorados.

Estas caracteristicas conforman un marco estdndar de presupuestacion para resultados el
cual es aplicado uniformemente en las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal con el auxilio de lineamientos generales y definiciones comunes en materia

de Presupuesto basado en Resultados (PbR).?*?

En esta evaluacion se concluye que el Presupuesto basado en Resultados (PbR) quedd

implementado hacia fines de 2008.

En la implantacién fue critica la coordinacién lograda entre la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) y el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en el ambito de sus

respectivas atribuciones.
Fase de Consolidacion del (PbR).
A partir de 2009, inicié la fase de consolidacion como un proceso de mejora continua.

Con el fin de coordinar las tareas del (PbR), el Reglamento de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) fue modificado el 4 de septiembre de
2009. En virtud del Articulo 304 A de dicho reglamento, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de la Funcion Pablica (SFP) se coordinaran, en
términos de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, en un grupo de trabajo
permanente en materia de evaluacion y seguimiento al desempefio presupuestario, asi como

de los resultados del mismo, que facilite la definicion de:

e Las politicas y metodologias necesarias para la determinacion de los instrumentos
de la evaluacién y su seguimiento.
e La forma y términos para la concertacion y validacion de los indicadores para la

evaluacion del desempefio.

242 Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resultados. (2012): 9.
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e Los mecanismos de coordinacién y cooperacion que se requieran para atender las
consultas en materia de evaluacion que realicen las dependencias y entidades; las
entidades federativas, por conducto de éstas, los municipios y demarcaciones
territoriales del Distrito Federal.

e Los procedimientos que se requieran para el mejoramiento de los instrumentos

disefiados para la evaluacion y el seguimiento al desempefio.

En dicho grupo pueden participar también las dependencias y entidades cuando asi se
considere conveniente por virtud de los asuntos a tratar, e invariablemente con el caracter
de invitados permanentes la Oficina de la Presidencia de la Republica (OPR) y el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

La coordinacion de las tareas del (PbR) es peculiar en el dambito de los sistemas de
evaluacion del desempefio de los paises pertenecientes a la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), en tanto que involucra a tres instancias
federales: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), Secretaria de la Funcién
Publica (SFP) y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL).

Esta evaluacion ha posibilitado llevar a cabo tareas sustantivas del (PbR) tales como la
estructuracion y puesta en marcha de los Programas Anuales de Evaluacion (PAE), la
emision y aplicacion del “Mecanismo para el seguimiento a los aspectos susceptibles de
mejora derivados de informes y evaluaciones a los programas federales de la
Administracion Publica” que deberan observar las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal responsables de operarlos, asi como la emision de guias
para la construccion de la Matrices de Indicadores para Resultados (MIR) y la formacion y

capacitacion de servidores publicos.
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Las responsabilidades en el marco del (PbR) han implicado una division del trabajo
interinstitucional, correspondiendo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP),
la conduccion de la instrumentacion del (PbR) en la Administracion Pablica Federal, a la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP) la promocion de la mejora de la gestion publica y
contribuir en la instrumentacion del (PbR) y al Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) la evaluacion de politicas y programas de
desarrollo social asi como el desarrollo y fomento de marcos metodoldgicos, ello sin
menoscabo de que cada una de las globalizadoras coordina la evaluacion de Programas
Presupuestarios en el ambito de sus respectivas prioridades y contribuye al desarrollo de

nuevos instrumentos de evaluacion.

Los elementos constitutivos del Grupo de Trabajo son relevantes para el establecimiento de
los objetivos de desempefio, el establecimiento del marco de referencia estandar para el
(PbR), el desarrollo de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién.?* necesarias
para administrar y dar soporte técnico a la captura sistematica de la informacion del
desempefio y para asignar o reasignar recursos en el ambito de la Administracion Publica
Federal.

En estos procesos concurren las dependencias y entidades asi como el Congreso, éste
ultimo en relacion a la asignacion presupuestaria y también a través de la Auditoria

Superior de la Federacion, la cual audita el (PbR) de conformidad con sus atribuciones.?**

23 |as Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC). (2013): Son un conjunto de servicios, redes,
software y aparatos que tienen como fin la mejora de la calidad de vida de las personas dentro de un entorno,
y que se integran a un sistema de informacién interconectado y complementario de dos conjuntos,
representados por las tradicionales Tecnologias de la Comunicacidn, constituidas principalmente por la radio,
la television y la telefonia convencional y por las Tecnologias de la informacion, caracterizadas por la
digitalizacion de las tecnologias de registros de contenidos. Las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion (TIC) son herramientas tedrico conceptuales, soportes y canales que procesan, almacenan,
sintetizan, recuperan y presentan informacién de la forma mas variada. Monografias.com. Documento Web.
[Activo:18/Jun./2013].

http://www.monografias.com/trabajos67/tics/tics.shtml

24 Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resultados. (2012): 11.
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En seguimiento a las recomendaciones emitidas por parte de los evaluadores externos se

generan Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM) de los Programas Presupuestarios.

Los Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM) son los hallazgos, debilidades, oportunidades
y amenazas identificadas en la evaluacion externa, las cuales pueden ser atendidas para la
mejora de los programas con base en las recomendaciones y sugerencias sefialadas por el

evaluador externo a fin de mejorar los Programas Presupuestarios.

Para dar atencion y seguimiento a los resultados y recomendaciones de las evaluaciones
externas practicadas a los Programas Presupuestarios, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), la Secretaria de la Funciéon Publica (SFP) y el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) emitieron por primera vez, en
octubre de 2008, el “Mecanismo para el seguimiento a los aspectos susceptibles de mejora

derivados de informes y evaluaciones externas a programas federales.”
El objeto de este mecanismo es:

e Establecer el proceso para dar seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora
(ASM) derivados de los informes y evaluaciones practicadas a los programas con el
fin de mejorar su desempefio;

e Integrar los Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM) en el disefio de politicas
publicas de los programas correspondientes con el fin de fortalecer la integracion
del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion;

e Articular los resultados de las evaluaciones de los programas en el marco del
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED);

e Definir los responsables de establecer los instrumentos de trabajo para dar
seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM), asi como la
formalizacion de los mismos; y

e Dar difusion a los resultados obtenidos de las evaluaciones.
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Los Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM) se clasifican con base en los actores

institucionales que participan en su atencion y solucion, los cuales son:

e Especificos (atendibles por la unidad responsable de la ejecucion del Programa
Presupuestario).

e Institucionales (atendibles por la dependencia o entidad a la que pertenece la unidad
responsable de la ejecucion del Programa Presupuestario).

¢ Interinstitucionales (atendibles por diversas dependencias y entidades que de alguna
manera influyen en la ejecucién del Programa Presupuestario).

e Intergubernamentales (atendibles por mas de un orden de gobierno).?*

Con el fin de que los aspectos susceptibles de mejora fueran implementados en el proceso
presupuestario, en el 2010 las dependencias y entidades entregaron a las autoridades

competentes los avances en seguimiento a las recomendaciones.

Como resultado del fortalecimiento de las funciones de monitoreo y evaluacion y del logro
de un mayor equilibrio entre ambas, se han tenido mejoras notables en un considerable

nlmero de programas presupuestarios.

Para 2010, de 127 programas presupuestarios evaluados y monitoreados, 95 han tenido
mejoras visibles que son resultado de una mejor administracién por parte de los

responsables de su ejecucion.

Estos esfuerzos han sido reconocidos por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL).

Entre las mejoras recurrentes se encuentran las siguientes:

e Mejoras en los procesos de planeacién por medio de perfeccionamientos a los
programas de trabajo de las Unidades Responsables;

e Mejoras en la identificacion y cuantificacion de las poblaciones potencial y objetivo
con base en los resultados del Censo Econémico 2009 y una mayor participacién en

el Proyecto Integral de Mejora de la Gestion;

2% Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resultados. (2012): 17, 18.
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e Reingenierias para la optimizacion de funciones y estructuras organizacionales;

e Cambios en la capacitacion y supervision que redundardn en las condiciones de
sustentabilidad y transparencia en la aplicacion de los recursos publicos;

e Modificaciones a las reglas de operacion y;

e Mejoras en la supervision de proyectos con base en estas Ultimas.?*°

Los resultados de las evaluaciones son considerados para mejorar el disefio y la gestion de
las politicas y programas publicos, para orientar las asignaciones de recursos con mayores
elementos de andlisis y de juicio respecto de los objetivos, las prioridades, los avances
alcanzados y los factores que inciden en el impacto econémico y social de los programas,
su eficacia y eficiencia, asi como en la calidad de los bienes y servicios entregados a la

poblacién.?’
Programa de Mediano Plazo (PMP).

La Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), instrumenta el Programa de Mediano

Plazo (PMP) en coordinacion con la Secretaria de la Funcion Pablica (SFP).

Mediante este programa se implementa una estrategia para mejorar la calidad del gasto
publico al promover la eficiencia y eficacia en la gestion publica, a través de acciones que
modernicen y mejoren la prestacion de servicios publicos, promuevan la productividad en
el desempefio de las funciones de las dependencias y entidades, y permitan reducir los

gastos de operacion.

Este esfuerzo permitird que, antes de concluir la administracion de Felipe Calderdn, se
alcance una meta de ahorro de hasta el 20% del equivalente al gasto de operacion y
administrativo de las dependencias del Gobierno Federal. Para esto se contempla una meta

de ahorro anual del 5% como minimo.

246 pgrez-Jacome, Friscione. Presupuesto basado en Resultados: Origen y Aplicacién en México. Documento
Web. [Activo: 1/Abril/2013].
http://www.hacienda.gob.mx/EGRESQOS/sitio_pbr/Documents/Pbr_Mex_02072012.pdf P&g. 9.

247 pérez-Jacome. Presupuesto basado en Resultados: Origen y Aplicacion en México: 10.
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Con este fin, los titulares de las dependencias y entidades de la Administracion Pablica
Federal (APF) formalizard&n compromisos de mejora, y reportaran trimestralmente a la
Cémara de Diputados el avance en su cumplimiento (medido con base en indicadores de

desempefio previstos en los compromisos).

En 2009 se apoyd el objetivo del Programa de Mediano Plazo (PMP) con la creacion de
rubros especificos de gasto que permitieron financiar diversas mejoras dentro de las
instituciones. Para ello se realizaron modificaciones a la estructura programética para
incluir dos nuevas modalidades de programas presupuestarios: actividades de apoyo al
proceso presupuestario y para mejorar la eficiencia institucional, y actividades de apoyo a
la funcién publica y al mejoramiento de la gestion. A través de dichas modalidades sera
posible presupuestar los recursos que permitan hacer més eficiente la operacion del sector

publico, y orientar su gestion al logro de resultados a favor de la sociedad.

El fruto de este esfuerzo de austeridad y racionalidad presupuestaria, es decir, los ahorros
generados como resultado de la aplicacion de ambas medidas (la implementacion del
Programa de Mediano Plazo (PMP) y las innovaciones programaticas), seran canalizados a
distintos programas lo que, a su vez, se traducird en una mayor cantidad y calidad de bienes

y servicios brindados a la sociedad.?*®

Desde 2007 a la fecha, se ha producido informacioén del desempefio de los Programas
Presupuestarios, tanto de indicadores como de evaluaciones externas, lo cual permite medir
el avance en el cumplimiento tanto de metas como de la eficacia y eficiencia de los
mismos. De esta forma, el (PbR) contribuye a superar la asignacion inercial de recursos al
aportar informacion adicional sobre el desempefio de los principales programas de la

Administracion Publica Federal 2

248 pgrez-Jacome. Presupuesto basado en Resultados: Origen y Aplicacion en México: 11.
29 Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resultados. (2012): 22.
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De la revision efectuada a los aspectos relacionados con el Presupuesto basado en

Resultados, se destacan las consideraciones siguientes:

e Que todos los programas presupuestarios presenten indicadores de desempefio en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), para que se cuente con elementos
para la evaluacion de los resultados alcanzados.

e En 2010, sélo alrededor del 15.0% de los programas presupuestarios presentaron
matriz de indicadores para resultados, y el 25.6% de los recursos del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) estuvieron vinculados con indicadores para medir
su desempefio.

e Que en el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) se establezca que las
dependencias y entidades cuenten con mecanismos eficientes de calidad y
supervision del avance en el cumplimiento de las metas de los indicadores de
desempefio, ya que en los Informes Trimestrales sobre la Situacion Econdmica, las
Finanzas Publicas y la Deuda Publica se ha detectado que las metas de los
indicadores se reportan niveles de incumplimiento o sobrecumplimiento
desproporcionados, lo que se explica por una deficiente programacion y control de
calidad de la informacion.

e Que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) acredite con detalle a la
Camara de Diputados la aplicacion del Presupuesto basado en Resultados y del
Sistema de Evaluacion del Desempefio en la asignacion y reasignacion de los
recursos presupuestarios, asi como en las decisiones de disefio y ejecucion de los
programas.

e Que en el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) se establezca que la
Cuenta Publica informe sobre los resultados definitivos de los subejercicios no
subsanados y su destino, por Dependencia y Entidad, Unidad Responsable,
Programa Presupuestario y Concepto de Gasto, asi como su impacto en las metas de
los indicadores de desempefio, con la finalidad de verificar que los recursos se

reasignaron hacia programas sociales y de inversion en infraestructura.
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e Que se establezca en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF)
que la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) emita disposiciones para
verificar que se cumpla con los objetivos de los proyectos de inversion y se asegure
un ejercicio eficiente de los recursos, ademéas de publicar la evaluacion del costo-
beneficio en relacion con los resultados alcanzados con los proyectos concluidos en

el ejercicio.?®
Diagnostico del (PbR) en Entidades Federativas.

Los principales resultados sobre el estado en el que se encuentra el avance de la iniciativa
del (PbR) en los 31 Estados y en el Distrito Federal se presentd un grado de avance (57%
en promedio) en las estrategias relativas a la implementacién del (PbR). Un grado de
avance (45% en promedio) en las acciones relacionadas con el Sistema de Evaluacion del
Desempefio (SED).

Durante el segundo semestre de 2011 y el afio 2012, mediante la suscripcion de los
convenios, se estad acordando con las entidades federativas la consolidacion y mejora del
proceso de implantacion del (PbR), asi como la modernizacion presupuestaria a nivel de los
gobiernos estatal y municipal, mediante la elaboracion de una estrategia y un plan de
accion, que cuente con el apoyo técnico y econdmico de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), y que en lo general estén dirigidos a:

e Actualizar el marco juridico estatal, en materia de gasto publico y de armonizacién
contable;

e Realizar un disefio institucional del organo técnico autonomo de evaluacion del
desempefio;

e Capacitar recursos humanos que hagan posible la instrumentacion del (PbR) y el

Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) en cada entidad;

%0 Consideraciones en Torno al Quinto Informe de Gobierno, en el Marco del Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012. (2011). Auditoria Superior de la Federacion (ASF). México: Camara de Diputados. Documento
Web. [Activo:27/Jun./2013].

http://www.asf.gob.mx/uploads/89 Principal/Consideraciones_en_torno_al_Quinto_Informe_de Gobierno.pd
f Pags. 57, 58.
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e Elaborar la Matriz de Indicadores de Resultados en sus principales programas;

e Fortalecer los procesos de integracion del presupuesto y de rendicion de cuentas;

e Elaborar un Presupuesto Ciudadano; asi como;

e Elaborar la propuesta de implantacion de la Iniciativa (PbR) en los municipios

prioritarios en cada una de las entidades.?*
Capacitacion y Formacion de Recursos Humanos

La estrategia de capacitacion que se ha desarrollado ha sido un elemento clave para el
fortalecimiento y consolidacion del (PbR) en los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial

ademas de los distintos érdenes de gobierno.

También ha contribuido a la consolidacién del enfoque (PbR) en los diversos érganos con
autonomia técnica y politica como el Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Datos
Personales (IFAI), la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH), la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF) y el Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF).

La capacitacion y formacién de los recursos humanos como parte de una estrategia integral
del Gobierno Federal, se ha realizado a través de la aplicacion de las distintas herramientas
tecnoldgicas, métodos pedagdgicos y didacticos que permiten el desarrollo de habilidades

teoricas y préacticas en los servidores publicos.

La implantacién del (PbR) en la Administracién Publica Federal y en los gobiernos locales,
se ha realizado paralelamente en dos modalidades de formacion de capital humano para
atender la demanda creciente de capacitacion en materia de (PbR), las cuales comprenden:

e Capacitacion a distancia.

e Capacitacion presencial.

21 Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resultados. (2012): 23, 24.
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Como parte de la instrumentacion del Presupuesto Basado en Resultados tanto en la
Administracion Publica Federal como en las entidades federativas, de 2007 a 2011, se han
capacitado a un total de 29,468 servidores publicos de los tres drdenes de gobierno a nivel

nacional.
En capacitacion presencial son: 15,751 personas. Un 53% del total de servidores pablicos.
En capacitacion a distancia son: 13,717 personas. Un 47 % del total de servidores publicos.

En los inicios de la implementacion del (PbR) en 2007 se realizO una estrategia de
sensibilizacion y capacitacion presencial con una cobertura de 3,968 servidores publicos

capacitados.

En 2008, se impartieron talleres y cursos de capacitacion a 4,971 servidores publicos en los
diferentes 6rdenes de gobierno. En 2009 se capacitaron 3,378 de manera presencial y de
forma complementaria se capacitaron a distancia a 8,350 funcionarios publicos.

En este sentido, durante el periodo 2007-2009 se formd un total de 20,667 funcionarios

dentro de la APF, incluyendo a funcionarios de los gobiernos locales.

En 2010, se capacitaron 6,608 servidores publicos en sus dos modalidades (presencial y a
distancia), acumulando en el periodo 2007-2010 un total de 27,275 funcionarios publicos a
nivel nacional. En este sentido, hay que resaltar que durante 2010 se capacitaron 2,031 de

manera presencial y 4,577 a distancia.

Asimismo, durante 2011, se capacitaron a un total de 2,193 servidores publicos en los
diferentes 6rdenes de gobierno, principalmente bajo la modalidad de capacitacion
presencial. Es decir, durante 2011 se capacitaron en la modalidad presencial a 1,403
funcionarios publicos, mientras que en la modalidad a distancia se capacitaron a 790

servidores publicos en la Administracién Piblica Federal y gobiernos locales.?*?

%52 Evaluacion del Sistema de Presupuesto por Resultados. (2012): 25, 26.
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4.3. Propuestas para su Implementacion Efectiva.

El (PbR) necesita de un desarrollo pleno para que funcione en todas las areas de la

Administracion Publica tomando en consideracion que se han logrado avances importantes

desde su implementacion, aunque es necesario reforzar algunos aspectos.

El servicio publico mexicano tiene una profunda tradicion legalista que subraya la adhesion

a reglas y disposiciones que castigan a las personas que no obedecen los ordenamientos.

Pasar de este sistema a uno que hace hincapié en el desempefio es un cambio cultural muy

importante, ademés de ser un proceso de largo plazo.”®

Para Mejorar la Formulacion del Presupuesto.

La generacion y el empleo de prondsticos a largo plazo contribuirdn a mejorar la
sostenibilidad fiscal. Seria benéfico que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) creara estimados a un plazo de entre 20 y 30 afios. Esta actividad
contribuiria a la planeacion para los temas de politica fiscal de largo plazo que
México tendra que enfrentar, especificamente el descenso en los ingresos petroleros
y el cambio en las caracteristicas demogréaficas de la poblacién.

Deberia considerarse mejorar la presentacion del presupuesto. Esto se puede realizar
mediante la reduccién del nimero de datos por clasificaciéon econdémica que no
contribuyen a la gestién presupuestaria y ampliando la informacién relacionada con
los programas.

La documentacion relacionada con el presupuesto debera incluir informacién acerca
de los cambios en los programas, tanto los propuestos como los que ya se han
implementado.

La eficiencia del proceso de formulacion del presupuesto ha mejorado con el
fortalecimiento del papel coordinador de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

253 Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. Organizacién de Cooperacion para el
Desarrollo Econémico. OCDE. (2009). Pag. 15.
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Es necesario continuar en esta linea. Durante el gobierno actual, ha mejorado el
nivel de coordinacion del proceso de formulacidn del presupuesto tanto dentro del
poder ejecutivo como en lo correspondiente a la relacion con el Congreso. La
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) ha ejercido el papel principal en
el proceso de coordinacion.?*

Esta centralizacién ha contribuido a hacer cumplir la disciplina presupuestaria,
evitando situaciones como las que se presentaron en gobiernos anteriores en las que
los secretarios de Estado recurrian al presidente o al Congreso para ampliar los

topes presupuestarios establecidos previamente por esta Secretaria.

Para Mejorar la Funcion del Congreso.

La introduccidn de un proceso presupuestario y su gestion basados en el desempefio
dara al Congreso mas informacion sobre la evolucion de los programas.

Es importante que el Congreso se comprometa con esta iniciativa de reformay se le
impulse a utilizar los resultados con base en el desempefio para dar seguimiento a la
evolucion de las Secretarias y los organismos relevantes, utilizando esta
informacion en la discusion de la propuesta de presupuesto.

Como parte del ejercicio actual de consulta publica para las reformas propuestas,
resultaria Util establecer un comité asesor informal sobre la reforma presupuestaria.
El comité fungiria como drgano de consulta para obtener puntos de vista del
Congreso acerca de las iniciativas de reforma presupuestaria propuestas antes de
que se sometan las modificaciones a la consideracion de la legislatura. Este comité
estaria integrado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y por
representantes de todos los partidos politicos en el Congreso.?*®

El Ejecutivo y el Congreso deberdn sujetarse a sus limitaciones constitucionales

respectivas al elaborar y enmendar la propuesta de presupuesto.

%4 Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. (2009): 17.
2% Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. (2009): 18.

210



e La Auditoria Superior de la Federacién (ASF) debe considerar la posibilidad de
generar informacion de manera mas eficiente y de facil acceso. La Auditoria
Superior de la Federacion realiza cerca de 800 auditorias al afio y genera un solo
informe al cierre del ejercicio fiscal. Este informe contiene 40 volumenes y 25,000
paginas. En lugar de generar un solo informe, la institucion deberia considerar la
publicacion de resumenes de informes individuales y presentarlos ante el comité del
Congreso que corresponda.

e EI Congreso debe recibir los informes de auditoria y la informacion relacionada con
el desempefio de manera oportuna. Seria deseable que el Congreso, la Auditoria
Superior de la Federacion y el Ejecutivo mejoraran la organizacion de sus cargas de
trabajo de manera que los informes de desempefio y otros informes relevantes se

entreguen de manera oportuna y se utilicen con eficacia en la toma de decisiones.
Para Mejorar la Ejecucion del Presupuesto.

e Se deben analizar las funciones de ejecucion del presupuesto para mejorar la
discrecion y la flexibilidad de los funcionarios a cargo de la gestién de los
programas asi como de los funcionarios encargados del presupuesto.

e Dentro de la oficinas presupuestarias, el anélisis sobre el tema debera centrarse mas
en el analisis de los programas, poniendo menos énfasis en los controles
presupuestarios ex ante.*®

e Es recomendable fomentar la movilidad del personal dentro de la unidad
presupuestaria a fin de minimizar el favoritismo con ciertos programas y de
fortalecer las capacidades de analisis.

e Es recomendable otorgar mayor control a los gerentes de programa en los
organismos en cuanto a los detalles de la gestion presupuestaria y la reasignacion de

recursos dentro de sus programas.

26 Ex-ante. (2013). Wikipedia. La Enciclopedia Libre. El término ex-ante (a veces escrito ex ante 0 exante)
es una palabra neolatina que significa "antes del suceso". Ex-ante se usa mas cominmente en el mundo
comercial, donde los resultados de una accion concreta, 0 una serie de acciones, se prevé con antelacion (o
eso se pretende). Lo opuesto a ex ante es ex-post (hecho) o ex post. Documento Web. [Activo: 22/Jul./2013].
http://es.wikipedia.org/wiki/Ex-ante
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Resulta importante generar expectativas realistas en torno a los horizontes
temporales y los retos a futuro en la gestion del proceso de implementacion de la
reforma contable. En este sentido, es importante centrarse en lograr establecer los
elementos fundamentales de manera adecuada.”’

La iniciativa relacionada con la armonizacion de los sistemas contables para el
gobierno central, los Estados y los Municipios mexicanos y pasar a un sistema de
reporte basado en cuentas devengadas.®® Ello plantea un horizonte temporal
exigente. Esta es una tarea en extremo complicada que exige paciencia y el tiempo
adecuado para su implementacion. El énfasis central deberia ponerse en el registro
adecuado de las operaciones de caja y en establecer un registro de activos antes de
adoptar medidas basadas en cuentas devengadas.

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) deberia mejorar la oportunidad en
términos de la presentacion ante el Congreso de su informe sobre la revision de las
cuentas publicas.

Las mejores practicas de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE) sobre transparencia presupuestaria, recomiendan que una
institucion que funja como Auditoria Superior, presente su opinion sobre las cuentas
publicas auditadas ante la legislatura a mas tardar seis meses después del cierre del
afio fiscal. En México, el periodo actual es de 14 meses.

La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) tiene oficinas de Control Interno en cada
Secretaria de Estado. En el pasado, estas oficinas se han centrado en hacer cumplir
las regulaciones gubernamentales y resolver las quejas contra servidores publicos.

A pesar de que es necesario cumplir estas funciones, las oficinas de Control Interno
deberian tender a ocuparse del mejoramiento de los programas mas que de realizar
auditorias de cumplimiento con la legislacion que pueden resultar en la sancion de

servidores publicos pero no en la mejora del servicio publico como tal.

7 Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. (2009): 19.

258 Devengar (2013). Eco-Finanzas. Devengar: En contabilidad, se denomina al acto de registrar los Ingresos
0 Egresos en el momento en que nacen como derechos u obligaciones. Los sistemas contables generalmente
se llevan sobre base devengada, lo que significa que todos los Ingresos o Egresos de la explotacion deben ser
registrados en el mismo instante en que surge el derecho a su percepcion o la obligacion de su pago; y no en
el momento en que dichos Ingresos o Egresos se hacen efectivos. Documento Web. [Activo: 22/Jul./2013].
http://www.eco-finanzas.com/diccionario/D/DEVENGAR.htm
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La Ley del Servicio Profesional de Carrera (LSPC) ha estado vigente desde 2003.
La implementacion y los resultados de esta ley hasta la fecha deberian ser objeto de
una evaluacién y andlisis externos a fin de generar recomendaciones para su
mejoramiento. La introduccion de esta Ley representa un avance importante con
respecto al pasado. Sin embargo, se observa toda una serie de renglones en los que

queda espacio para mejorarla.

Es necesario hacer énfasis en el fortalecimiento de la gestion por desempefio en las

funciones de personal, adquisiciones y regulacion del gobierno mediante:

La ampliacién del reclutamiento, la evaluacion y la compensacion del personal con
base en el desempefio, utilizando incentivos sobre esta medida donde sea posible.
Simplificando las reglas y regulaciones relacionadas con las adquisiciones
gubernamentales e intensificar el uso de las compras electronicas y la contratacion
externa de servicios comunes. Centrar el analisis de las compras de gobierno en
4 259
proyectos de mayor escala y mas largo plazo.
La reduccion de la regulacion y el papeleo administrativo, ampliando el uso del

260

gobierno electrdnico (e-gobierno)" para disminuir la burocracia del sistema.

Para Mejorar los Resultados Obtenidos.

Es necesario mejorar de manera significativa la coordinacion entre instituciones.
Las funciones y las responsabilidades de las instituciones y las secretarias clave — la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la Secretaria de la Funcion
Publica (SFP) y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo

Social (CONEVAL) — deben definirse con claridad e implementarse en la practica.

29 Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. (2009): 20.

20 Gobierno Electrénico. (2013). Wikipedia. La Enciclopedia Libre. El gobierno electrénico (en inglés e-
goverment) consiste en el uso de las Tecnologias de la Informacion y el conocimiento en los procesos internos
de gobierno en la entrega de los productos y servicios del Estado tanto a los ciudadanos como a la industria.
El gobierno electronico describe el uso de tecnologias para facilitar la operacion de gobierno y la distribucion
de la informacion y los servicios del mismo. Documento Web. [Activo: 22/Jul./2013].
http://es.wikipedia.org/wiki/Gobierno_electr%C3%B3nico
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e Es necesario establecer un consejo coordinador para garantizar la cooperacion entre
las oficinas de las diversas organizaciones y evitar la duplicacion de esfuerzos. Este
consejo debe incorporar a representantes de alto nivel de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Pablico (SHCP), la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) y el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y de la
Presidencia de la RepUblica. La propuesta actual es que este consejo sea encabezado
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) como parte de su mandato
legal de coordinar el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED).

e La nueva unidad de evaluacién dentro de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), responsable de operar el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED), deberia abocarse a la generacion de informes e informacion de manera
oportuna para los encargados de la toma de decisiones.

e Adoptar el calendario que propone para generar informes de evaluacion del
desempefio a tiempo para la toma de decisiones clave en el proceso
presupuestario.?®*

e Debe contarse con lineamientos claros acerca de la elaboracién y el uso de
indicadores. Las iniciativas recientes han resultado en toda una gama de
requerimientos de generacion de indicadores para las funciones de planeacion,
evaluacion, gestion y auditoria de los programas. Es necesario contar con sefiales
claras acerca del proposito y la utilizacion de cada medida o cada categoria de
indicador.

e A fin de evitar las redundancias y la confusion, es necesario que una sola institucion
tenga la responsabilidad clara por la elaboracion de lineamientos y normas para la
generacion y el uso de los indicadores de desempefio.

e Con el objeto de intensificar la participacion de las secretarias de Estado en el
proceso de reforma, deberia crearse un puesto de coordinador o administrador del
desempefio dentro de la oficina de Programacién y Presupuesto (Oficialia Mayor)
en cada Secretaria. Esta persona reportaria directamente al Secretario y fungiria

como defensor de la reforma en esa Secretaria.

%61 Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. (2009): 21.
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e A la fecha, queda claro que la mayoria de las Secretarias han cumplido con lo que
exige la ley en términos de la presentacion de indicadores. Sin embargo, es
necesario hacer mas para involucrarlas en el proceso de reforma y fomentar el uso
de informacion basada en el desempefio para mejorar la gestion de sus programas.

e Los esfuerzos iniciales para incluir informacion sobre desempefio en el proceso de
formulacién del presupuesto son meritorios. Para seguir adelante, es importante que
se institucionalicen algunas de las practicas actuales e integrar mejor, la informacion
sobre desempefio en los procesos de toma de decisiones.

e Es necesario cambiar la estructura de incentivos para que refleje el nuevo enfoque
con base en el desempefio. El sistema actual hace mas énfasis en el cumplimiento
que en el desempefio. Al cambiar hacia un enfoque centrado en el desempefio es
necesario:

i.  Crear nuevas estructuras de incentivos;
ii.  Racionalizar y eliminar el exceso actual de reglas y regulaciones internas;
iii.  Aumentar la flexibilidad en la ejecucion del Presupuesto y en los temas

relacionados con la gestion y el personal.”®?

Para avanzar seria util aplicar un enfoque secuencial y por etapas. De esta manera, deberia
ser elaborado un plan de implementacion que defina calendarios y etapas, al igual que las

medidas que deben tomarse y los puntos de referencia que deben lograrse.
Las posibles etapas y su orden serian:

e Primero, mejorar la calidad de la informacion sobre desempefio y de los sistemas de
apoyo de las Tecnologias de la Informacion (TI1) y lograr una mayor integracion de
la informacidn sobre desempefio dentro del proceso presupuestario y otros procesos
de planeacion y gestion.

e Segundo, fortalecer y modernizar la gestion financiera en las Secretarias de Estado.
En esta etapa se incluye la necesidad de contar con un calendario para la
implementacion de las reformas en las Secretarias de Estado y la elaboracion de

informacion sobre costos.

%62 Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. (2009): 22.
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e Tercero, cambiar los sistemas de rendicion de cuentas y las estructuras de incentivos
en todo el gobierno. Un aspecto de esta medida podria centrarse en la utilizacion de
un esquema piloto para poner a prueba la delegacién caso por caso de
responsabilidades financieras y administrativas a los organismos del Estado.?®

e Meéxico ha logrado avanzar constantemente en mejorar la calidad del gasto, es
necesario enfocar los esfuerzos a diversas areas que requieren de mayor fortaleza
para lograr los objetivos del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED). En ese
marco, es indispensable ampliar el numero de evaluadores independientes y
objetivos. Lo anterior contribuird a que la sociedad se sienta cdmoda respecto del
contenido de las evaluaciones y, por ende, promover su participacion en un esquema
de rendicion de cuentas.

e EI (SED) no podra lograr sus objetivos, si no se involucran las partes interesadas;
fundamentalmente se requiere apoyar la participacion de la sociedad con el fin de
que ésta conozca y evalle los procesos de la accion gubernamental. Deben
canalizarse esfuerzos para que los usuarios de las evaluaciones realmente las
utilicen a fin de que los programas y politicas publicas produzcan mejores
resultados en y para la sociedad.

e El objetivo es que los resultados de las evaluaciones sean siempre publicos y
accesibles tanto para las instituciones publicas como la sociedad en general.

e Es importante que se desarrolle un esquema de incentivos para promover el uso del
(SED), que sea constituido con un auténtico cambio de cultura en la forma en que
percibimos a la administracién pablica.

o El sentido de pertenencia al (SED) y el cambio de cultura son factores importantes
para lograr que los servidores publicos den cuenta a la sociedad de los resultados
obtenidos con los recursos publicos a su cargo.

e Se debe trabajar en un esquema de uso de la tecnologia que permita que la
informacion de los resultados esté disponible de forma inmediata cuando se
necesita. Con ello se lograra de mejor manera la retroalimentacién del proceso

presupuestario con las evaluaciones.

263 Estudio de la OCDE sobre el Proceso Presupuestario en México. (2009): 23.
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Es necesario avanzar en la construccion de herramientas tecnoldgicas para emitir
estados financieros en linea y modificar el contenido de la cuenta publica hacia un
modelo orientado a los resultados que logra el gobierno con los recursos publicos.?*
El (PbR) es un reto a la constancia, pues implica acciones cotidianas de todos los
involucrados en la administracion publica, con la desventaja de que el producto del
esfuerzo puede verse claramente después de pasados algunos meses o, en algunos
casos, afios. Lo mas probable sera ver en plenitud las virtudes de (PbR) en un
horizonte de mediano plazo.

Durante ese tiempo las instancias involucradas continuaran trabajando en un cambio
de cultura que revolucione:

La forma en que los servidores publicos se conciben a si mismos;

La orientacion del servicio pablico hacia un beneficio claramente identificable en la
sociedad y;

La participacion de la sociedad en una demanda activa de resultados de sus
servidores publicos.?®®

El disefio de un adecuado sistema de incentivos es una de las tareas mas complejas.
Pero tal vez sea en el ambito de la administracion publica donde mas complicada
resulte esta tarea, al no existir la guia del mercado que oriente la produccién de
bienes y servicios en un marco general de competencia.?®®

Es necesaria una revision de los siguientes elementos basicos de todo sistema de
Gestion de Recursos Humanos:

Analizar el nivel de efectividad de los sistemas de seleccion y reclutamiento de cara
a seleccionar a funcionarios de alto rendimiento;

Examinar los sistemas de formacion continua;

Vincular los sistemas de incentivos y motivacion con el nivel de desempefio de los

funcionarios;

264 pérez-Jacome Friscione, Dionisio A. Presupuesto basado en Resultados: Origen y Aplicacién en México.
Documento Web. [Activo: 1/Abril/2013].
http://www.hacienda.gob.mx/EGRESQS/sitio_pbr/Documents/Pbr_Mex_02072012.pdf P4&g. 19.

2% pérez-Jacome Friscione: 20.

%66 Ruiz Alvarez, José Luis y Caamafio Alegre, José. (2009). Tendencias en la Gestién Presupuestaria a Nivel
Internacional. Trimestre Fiscal 3. No. 90. México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas
Publicas INDETEC. Documento Web. [Activo: 9/Jul./2013].
http://www.indetec.gob.mx/Publicaciones/Productos/Trimestre90.pdf Pag. 110.
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iv.  Revisar los sistemas de provision de puestos de trabajo para garantizar que se

promociona al que tiene mejor desempefio;

v.  Impulsar y revisar los sistemas de evaluacion del desempefio del personal.?’

e Hay que evitar que la implementacion del (PbR) desemboque en un proceso
mecanicista; es decir, que la evaluacion de los resultados termine siendo solamente
una tarea automatica, que deje de lado la revision del cumplimiento y alcance de los
objetivos. Esto requiere la continua participacion de las autoridades en la
elaboracion y evaluacion de las medidas de desempefio, particularmente en relacion
con los usuarios, ciudadanos y empleados de gobierno.

e EIl éxito del (PbR) dependerd de la habilidad de las autoridades locales para
desarrollar una cultura apropiada de evaluacion y aprendizaje, y no solamente con la
creacion de estructuras, sistemas y procesos relacionados con la evaluacion del

desempefio.?®®
Es necesario formular un marco presupuestario que incluya variables como:

El cambio en la edad de las personas, la distribucién del ingreso, la composicion social y
los cambios tecnoldgicos. Este enfoque genera que el proceso presupuestal tenga como
punto de inicio la generacién de los ingresos y que con base en las condiciones sociales,

politicas y econdémicas de cada pais se determine la asignacion del gasto ptblico.?®®

Los procesos de modernizacion del Estado y de cambio de cultura organizacional son de

largo plazo.

En los paises en que estas reformas han tenido éxito, la asociacion de la gestion orientada
por resultados a avances sustantivos en técnicas de presupuestacion plurianual ha

fomentado la adopcion de un enfoque de largo plazo en todas las esferas de gobierno.

207 Ruiz Alvarez, Caamafio Alegre. (2009): 112.

%8 Sour, Laura. (2009). Coordinacién Presupuestaria entre Distintos Niveles de Gobierno en un Marco de
Presupuesto por Resultados. Trimestre Fiscal 3. No. 90. México: Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas (INDETEC). Documento Web. [Activo: 9/Jul./2013].
http://www.indetec.gob.mx/Publicaciones/Productos/Trimestre90.pdf Pag. 131.

9 Sour. (2009): 132, 133.
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El principal objetivo de una gestion por resultados es apoyar el proceso de formulacion de
planes y programas en una vision plurianual, centrando los esfuerzos hacia una adecuada
asignacion de los recursos publicos, fijando criterios tanto en el &mbito del gasto corriente

como en los sistemas de inversion pablica.

La evaluacion de los programas de gasto de capital que ejecuta o que contrata el sector
publico cobra una importancia estratégica, dado su impacto sobre el crecimiento econémico

de largo plazo y el desarrollo territorial 2"

Los servicios profesionales de carrera son coadyuvantes en la preservacion de la memoria
institucional, la continuidad de programas y proyectos, brindando un mejor disefio de

politicas publicas.

De la consolidacion de estos sistemas también se desprende el que adquiera un verdadero
caracter publico la prestacion de bienes y servicios, puesto que se tiene un alcance mas
amplio al no tratar s6lo de responder a demandas particulares formuladas por grupos que

obedecen intereses politicos partidistas con claros sesgos corporativos y clientelares.?™

La capacitacion y desarrollo que favorecieran la permanencia de los funcionarios en una
situacion de perfeccionamiento profesional continuo impactan de manera positiva, sin duda,
el rendimiento de la tarea gubernamental y permiten acumular experiencia con sentido de

mejora para el mediano y largo plazo.

Se podrian hasta lograr erradicar practicas ancladas en la discrecionalidad para dar paso a
las ancladas en la objetividad en la contratacion, promocion y evaluacién de los

funcionarios.?’?

2% Bonnefoy, Juan Cristdbal y Armijo, Marianela. (2005). Indicadores de Desempefio en el Sector Publico.
Serie: Manuales No. 45. Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social
(ILPES). Organizacion de las Naciones Unidas (ONU). Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL). Santiago de Chile. Documento Web. [Activo: 9/Jul./2013].
http://www.eclac.cl/publicaciones/xml/2/23572/manual45.pdf Pag. 99.

2" pardo, Maria del Carmen. (2005). El Servicio Civil de Carrera para un Mejor Desempefio de la Gestién
Plblica. Serie: Cultura de la Rendicion de Cuentas No. 8. México: Auditoria Superior de la Federacion
(ASF). Pag. 83.

%72 pardo. (2005): 84.
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Las expectativas claras y concisas en el sistema de servicio civil de carrera son importantes
para un comportamiento productivo de los servidores publicos. Un sistema que ofrece
sueldos competitivos, bonos, prestaciones o capacitaciones, cuando no existen recursos
para hacerlos efectivos, no puede alcanzar el resultado deseado y termina desmoralizando

al personal.?"

Un sistema escalafonario sustentado en la capacitacion, cuando la estructura administrativa
no tiene suficientes puestos para promover a la gente, tampoco dara resultados. EI cambio
de paradigma requerido exige una revolucion cultural y un cambio de fondo en la manera

de entender el servicio publico.

Los objetivos de la nueva cultura deben ser definidos de manera clara. Se requiere motivar

al personal mediante evaluaciones certeras.
La intencion es que dichas evaluaciones sean de dos tipos:

e Sobre conocimientos generales que todo servidor publico debe poseer (por ejemplo,
principios minimos de redaccion y vocabulario).
e Evaluaciones especificas que tendran que ver con los resultados a los cuales los

servidores publicos se comprometieron.

El paradigma de administracion publica del cual hablamos se basa en contratos personales,
con resultados definidos y de facil medicion. Un modelo administrativo apoyado en un
sistema de evaluacion que permita la retroalimentacion de los funcionarios publicos para

generar mejores herramientas de desarrollo laboral.

Un sistema de administracién publica con un servicio civil de carrera que no tenga un buen
sistema de evaluacion no puede funcionar eficientemente. Si las personas son inamovibles,

el sistema se deteriora y se vuelve obsoleto.

2" Moctezuma Barragéan, Esteban, Roemer Andrés. (1999). Por un Gobierno con Resultados. El Servicio
Civil de Carrera: un Sistema Integral de Profesionalizacion, Evaluacion y Desempefio de los Servidores
Plblicos en México. México: Academia Metropolitana, Centro de Estrategia y Desarrollo, Sociedad
Mexicana de Geografia y Estadistica, Fondo de Cultura Econémica FCE. Pag. 162.
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Los resultados de las evaluaciones deben ser considerados, en su momento, para decidir
sobre el futuro de los servidores publicos. Deben ser la fuente-insumo de informacion y por

supuesto, ser el motor de movilidad para contar con el personal que merezca el puesto.

Las expectativas claras y concisas, asi como las evaluaciones generales y especificas
dirigidas a los servidores publicos, deben tener como soporte principios de mérito. Es el

mérito lo que hace merecedor a alguien de algo.?”

Esto no necesariamente tiene que ver con el tiempo de desempefio de un servidor pablico
en el puesto (aunque generalmente existe una correlacion entre el buen desempefio y la

antiguedad, justificada por la posible experiencia adquirida).

El mérito es importante para que la gente permanezca, se promueva o, en su caso, Se separe
de la funcién publica. EI mérito es la cara opuesta al clientelismo, al amiguismo, al

compadrazgo y a la corrupcion.

El mérito significa que quien ofrece resultados merece el trabajo y mayores oportunidades;
permite que el sistema ofrezca mejores condiciones y oportunidades, con la misién de un
mejor desempefio del cual es parte fundamental la capacitacion que genere un mejor

gobierno y un pais con desarrollo justo, equitativo y eficiente.

Se requiere un sistema integral que tenga muy clara la definicion de lo que es la
modernizacion en la administracion publica; que no tenga ningun tipo de problema de
exceso de control ni de autoridad; que cuente con los minimos recursos humanos,
financieros y de materiales requeridos; y que realmente funcione como una instancia
agilizadora para que las misiones se correlacionen con resultados, y éstos con mejores

servicios para la ciudadania.

2% Moctezuma Barragan, Roemer. (1999): 163.
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Un servicio civil de carrera eficiente debe estar sustentado en una continua modernizacion
de la administracion publica, en la cual los recursos humanos sean un engrane fundamental,
mas no Unico, para un mejor desempefio de los servidores publicos; un gobierno para servir,
conformado por incentivos correctos e instituciones que definan derechos de propiedad
eficientemente. Este es un sistema justo, transparente, que generara mayor desarrollo y

mejor distribucién de la riqueza a mediano y largo plazo.””

Se requiere de un sistema que establezca reglas claras para el ingreso y las promociones;
convocatorias transparentes; jurados intachables y conocedores; requisitos severos tanto
para entrar como para permanecer en el servicio; remuneraciones de acuerdo al desempefio;
induccion a los puestos acorde a la mision institucional y a las necesidades reales de los

ciudadanos.

Es claro que el disefio de los sistemas de profesionalizacion conlleva una serie de
decisiones que estan lejos de ser Optimas; por el contrario, es necesario hacer balances y
asumir los costos que invariablemente estan ligados a cada una de las opciones.

La ponderacion de costos y beneficios depende de las caracteristicas propias de cada

organizacion, pero sin duda el objetivo rector debera ser un mejor servicio a la ciudadania.

El reto se encuentra entonces en establecer los balances entre control, por un lado, y
flexibilidad, por el otro. En términos de los sistemas de profesionalizacion, este balance
podria establecerse identificando aquellos puntos criticos susceptibles de homogeneizacion
y aquellos que debieran estar a cargo de los propios organismos (en este caso, instaurando
mecanismos de auditoria que si no merman la autonomia de las dependencias, si las

obliguen a rendir cuentas a una institucién reguladora).®

25 Moctezuma Barragan, Roemer. (1999): 164.
278 Moctezuma Barragéan, Roemer. (1999): 215
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La estructura institucional (tanto formal corno informal) debe ser minimalista en
requerimientos burocréaticos. Flexible acorde a las necesidades particulares de cada 6rgano
de gobierno. Firme en definicion e implantacion de criterios de mérito e igualdad de
oportunidades, y severo en los requerimientos de rendicion de cuentas acorde con la mision

establecida.?’’

Es imperativo que la evaluacion se vincule directamente a los resultados efectivamente
obtenidos por el servidor publico profesional (en funcion de los requerimientos de la
ciudadania), a las areas o unidades a las que corresponde y a la institucion de la que forme
parte. En dicho sentido, las areas o unidades deberan disefiar mecanismos propicios para
asegurar que la calificacion de cada uno de los funcionarios de la carrera administrativa no
dependan solamente del juicio parcial de sus jefes, ni de comisiones neutrales encargadas
de realizar las evaluaciones, sino también de la sociedad que recibe los beneficios (o los

padece).?’®

Un sistema de profesionalizacién como no estaria completo si soslayara la necesidad de
contar con garantias para dar seguridad a los servidores publicos que se dedicaron con
excelencia y devocion a sus labores, tanto durante su trabajo como en funcion de su
jubilacién (o al darse por concluida la relacién laboral por causas imputables a la

institucion).

Es decir, la separacidon por causas ajenas a los servidores publicos sobresalientes debera
ponderar que sean acreedores de un retiro digno a través de una indemnizacion que el

sistema pueda comprometerse a ofrecer.

Por otro lado, aquellos funcionarios que por razones de mala conducta 0 mal desempefio

sean removidos de sus cargos, no deberan recibir indemnizacién alguna.

2" Moctezuma Barragan, Roemer. (1999): 216.
2’8 Moctezuma Barragan, Roemer. (1999): 221.
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Los elementos propuestos para mejorar el Servicio Profesional de Carrera son:

Instaurar un sistema que defina misiones claras y se sujete a indicadores de

desempefio orientados a resultados;

e Constituir programas de reclutamiento que permitan atraer a personas calificadas;
desarrollar un esquema de seleccién mediante:

e Un proceso riguroso e imparcial que garantice el ingreso de las personas mas aptas;

e Contar con un sistema de compensaciones que permita acercar y retener al personal
mas calificado;

e Conformar mecanismos eficientes para movilizar y relegar de sus puestos a los
funcionarios mal evaluados;

e Propiciar el desarrollo del servidor publico fortaleciendo su compromiso con la
institucién; contribuir al desarrollo de una cultura de servicio eficaz y honesto;

e Dignificar la funcion publica, y establecer la permanencia del servidor publico en

funcion del mérito.?”

La Modernidad Administrativa debe ser orquestada de manera integral y con sentido de

prospectiva; para ello se deben considerar los siguientes propdésitos:

a) Propoésito Tematico: sustentar objetivos validos en la mision del Estado y de sus
instituciones,

b) Proposito Transparente Institucional: generar incentivos eficientes y reglas claras,
creibles, certeras, aplicables;

c) Proposito Territorial: aprovechar ventajas por region y nucleo poblacional, y

d) Proposito Administrativo: empatar elementos presupuestales, administrativos,

culturales, financieros, tecnologicos y humanos.

2% Moctezuma Barragan, Roemer. (1999): 221, 222.
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Los propositos en cuestion deberan implantarse de forma gradual y muchos de ellos
seguramente atravesaran por varias etapas de maduracion. Pero de llevarse a cabo de modo

integral, se lograré una verdadera modernizacion administrativa.

Es indispensable contar con una administracion moderna y eficiente para transitar de la
subcultura administrativa de la lealtad individual y politica, hacia un servicio civil
sustentado en el mérito; de la discontinuidad de politicas publicas hacia la conformacion de
politicas de Estado; de précticas corruptas, ineficientes y clientelistas hacia
administraciones eficientes y preocupadas por intereses colectivos; de pugnas intra e
interburocraticas hacia lenguajes comunes, claros, de aplicacion real en la practica y de

cooperacion integral.*%°

El personal directivo es pieza clave en la implementacién del Presupuesto basado en
Resultados debido a la cantidad de personal humano que tiene a su cargo. Para lograr los
objetivos y metas que deben cumplir, se sugieren a continuacion algunas propuestas de

mejora en torno a su importante funcion.

En el marco de las tendencias de la profesionalizacion de la funcidon pudblica a nivel
mundial, uno de los temas relevantes o destacados es el vinculado con el disefio de un
sistema de profesionalizacion para directivos publicos en el marco de administraciones
publicas respaldadas por servicios civiles o funciones publicas consolidadas, que han visto
como una franja especial de sus funcionarios, Ilamese esos directivos a los que se alude,
requieren de capacidades o competencias especificas y por lo tanto de un tratamiento

especial para el fortalecimiento de sus organizaciones.?

La direccion no es un simple componente de la gestién, tiene que ver con multiples
talentos, entre los que deben figurar la integridad, la intuicién, la capacidad de inspirar a los
demas, una profunda conciencia de si, el valor de innovar y un discernimiento rapido e

infalible.

%80 Moctezuma Barragan, Roemer. (1999): 225,

%81 Martinez Puén, Rafael. (2011). Temas Actuales de la Administracién Piblica. La Funcién Directiva en
Latinoamérica: Componentes Para el Establecimiento de un Sistema Profesional. RAP Revista de
Administracién Publica No. 125. México: Instituto Nacional de Administracion Publica, INAP. A.C. Pag. 71.
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La direccion supone un espiritu inquebrantable, un espiritu visionario, y un real afecto por
las personas a las que se dirige para hacer frente a realidades, problematicas, afrontarlas y

resolverlas.??

Un asunto clave en la instrumentacion de una funcion puablica profesional, serd la de

establecer con claridad las reglas del juego tanto para los politicos como para los directivos.

Este componente es clave, y esta vinculado principalmente con la identificacion de roles y
niveles de responsabilidad que le corresponde realizar tanto a los politicos como a los

directivos.

La definicion de tales posiciones y responsabilidades o espacio necesario que debe tener
cada uno de estos actores, requeriran como soporte una serie de normas y reglas escritas,
pero también vale considerar a las no escritas, relacionadas méas con la construccion de
acuerdos, codigos y un sistema de valores para todos los actores que forman parte de la
organizacion. Que en su conjunto, mas alla de explicar limites de actuacién también
denoten una comunicacion clara y precisa de lo que le corresponde hacer a cada uno de

ellos.

En la identificacion de posiciones y la construccion de espacios propios, pareciera ser que —
al menos en paises de Latinoamérica— se tiene una mayor claridad de lo que es y representa
el rol del politico, mas no es asi, para el caso del directivo y también agregariamos al

servidor publico en general.

En lo que corresponde a los directivos, la imagen es difusa, poco reconocida. En gran parte,
se considera que esto se debe, por la carencia de un sistema profesional que los respalde,
que hace que a los directivos por ser designados en su mayoria por los politicos en calidad

de sus jefes, por ende se les identifique también como politicos.?®

282 Martinez Puén. (2011): 75.
283 Martinez Puén. (2011): 89.
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No se le puede pedir a un directivo que se conduzca sobre la base de un esquema por
resultados, cuando su entorno presupuestal no tiene tal orientacion. De igual manera, no se
le puede pedir a un directivo, que su actuacion esté ligada hacia la innovacion, si de por
medio estan presentes los controles administrativos tradicionales, que en lugar de incentivar
estdn mas proximos a inhibir. En esta misma linea de ejemplos, si al directivo no se le
construye un sistema de estimulos e incentivos dificilmente también se le podra exigir
mayores resultados de los que podria adoptar. Todo ello, aunado a una reivindicacién tanto

de su posicion ante los politicos como ante la sociedad.?®*

La construccion de componentes para el establecimiento de un servicio profesional para la
funcién directiva, no se presenta como una tarea facil y sencilla. Se tienen que combinar
aspectos de cardcter normativo y técnico, también elementos de carécter politico y

cultural 2

La perspectiva de la gestion de recursos humanos para directivos publicos,

irremediablemente nos obliga a explorar las siguientes lineas de investigacion:

e Disefio de procesos de seleccion justos y realistas de acuerdo a las aptitudes de los
directivos publicos.

e Elaboracion de procesos de formacion de directivos publicos.

e Revision de sistemas de evaluacién del desempefio para la funcién directiva.

e Construccion de una familia de capacidades genéricas y por area.

e Identificacion y/o creacidn de herramientas para medir capacidades directivas.

e Desarrollo de habilidades de personales y emocionales para los directivos pablicos.

e Definicion de areas encargadas de la seleccion de directivos publicos, asi como
posibles centros de formacion y andlisis de perfiles de personal responsable de la
gestion de la funcion directiva.

e Revision de tabuladores alineados con la evaluacion del desemperio.

e Analisis de procesos presupuestarios para orientarlos a resultados.

e Revision de sistemas de competencias para directivos publicos.

e Registro y analisis de los que estan haciendo otros paises en esta materia.

284 Martinez Puén. (2011): 93.
%85 Martinez Puén. (2011): 94.
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¢ Reuvision de tecnologias de la informacidon para la gestion de la funcion directiva.

El sistema de profesionalizacion para altos directivos publicos requiere de un tiempo
importante y de elementos que le den forma, asi como de lecciones aprendidas, para que
pueda ser de interés en el medio en el que se quiere implantar, ademas de elementos
adicionales como lo son el analisis de condiciones normativas y de operacion, dinamicas
internas. La adecuada preparacion de esos directivos, pero también de los politicos, entre lo

mas relevante.?®

Un amplio apoyo por parte del titular de la administracion puablica, que incluye un
desarrollo de negociaciones con diferentes actores, asi como la construccién de redes que
hagan sostenible el proyecto, y que tenga como horizontes no sélo a la Administracion
Publica, sino también a los otros poderes pblicos, asi como a otros érdenes de gobierno.?’

La tarea de aplicar el Presupuesto basado en Resultados en la administracion publica es de
caracter complejo, porque intervienen factores técnicos, recursos humanos, y actores
politicos en la aplicacion de presupuesto que, hay que hacer que coincidan en sus objetivos
e intereses en la medida de lo posible, para la concrecion de objetivos encaminados a

generar resultados.

Con la finalidad de mostrar la aplicacion de lo contenido en la investigacion daremos un
breve ejemplo de como se puede aplicar, algunas de técnicas del modelo de Presupuesto

basado en Resultados PbR, que ya se utilizan en México

Diversas técnicas y recomendaciones para mejorar el PbR, ya fueron ampliamente
mostradas en la investigacion, asi como sugerencias conducentes para mejorar los recursos

humanos.

A continuacion presentamos un ejemplo que clarifica la utilidad que tiene el PbR en la

atencion de servicios en una oficina del sector salud y que también tiene uso en un hospital.

286 Martinez Pu6n. (2011): 95.
%87 Martinez Puén. (2011): 96.
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Para ello vamos a utilizar una Matriz de Indicadores de Resultados (MIR).

Objetivo. Indicador. Medios de Supuestos.
Verificacion.
Los problemas en la
Ayudar en la Porcentaje de la Cantidad de salud bucal se
prevencion oportuna poblacién formularios llenados resuelven con un
Fin de problemas beneficiada con este con informacion compromiso de las
relacionados con la programa. fidedigna y personas atendidas,
higiene bucal. comprobable de que comprenden la
personas atendidas. importancia de su
salud.
Evitar problemas Porcentaje de casos Documentos Hay un presupuesto
bucales que afecten de higiene bucal probatorios de qué, suficiente para
Proposito la calidad de vida de atendidos y efectivamente se satisfacer a los
la poblacion y que solucionados. proporciond un demandantes de
generen un gasto servicio adecuado en atencion bucal, el
mayor en los tiempo y forma. personal esta
hospitales. capacitado y apto
para dar un servicio
adecuado y oportuno
Mostrar a la Porcentaje de Documentos . .
poblacién las problemas bucales | myestran la cantidad | COnfianza ciudadana
ventajas de tener un resueltos con la de poblacion en el servicio vy
Componentes | cuidado adecuado y puesta en marcha q§3l beneficiada del calidad prestada en
una higiene bucal programa de atencion programa de higiene los servicios dentales
Optima con ayuda de bucal. bucal. en su hospital
personal de un
hospital.
Campafia de Porcentaje de Resfultados que Existe la informac!c’;n
promocién, poblacion que conoce dgrlvan enunmenor | clara de la atencién
Actividades orientacion, y se integro, al namero de personas dental que se presta y
prevencion y programa de salud | atendidas por los  beneficios que
atencion de higiene bucal problemas severos en | proporciona.
bucal su dentadura.

El programa de salud bucal busca obtener niveles de eficacia, en cuanto al nivel de
cumplimiento de los objetivos planteados para su implementacién, la cobertura en la
cantidad de poblacion beneficiada con este programa de salud, eficiencia verificando, como
se han utilizado los recursos para dar los resultados esperados, calidad de los servicios

proporcionados, y cuidar la economia en cuanto la inversion destinada a este programa.
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Existen otros factores que pueden ayudar en la aplicacion del programa de higiene bucal
que tienen que ver con una evaluacion del desempefio en la entidad, lo que propone el
programa de salud bucal, porque es dificil no olvidar que se tienen presiones externas de
caracter econdémico, politico y social por la importancia que posee el sector salud para la

calidad de vida de las personas.

Propongo qué, en la implementacion de este programa se premie con estimulos econdmicos
al personal que disefa las actividades y las reglas de operacion del mismo en concordancia
con la importancia de su aportacion, qué, verdaderamente por los resultados obtenidos se
asignen los recursos, algo que no sucede ahora en la Administracién Publica. Los actores
que implementan la campafia como los médicos deben ser recompensados también, porque

una cultura de prevencién coadyuva al ahorro de dinero publico.

Se deben programar las actividades de salud bucal en materia de planeacion mencionando
de manera clara un calendario de actividades que va desde, la difusion de la campafia de
salud, hasta cerrar con la atencion a determinado numero de personas cumpliendo con los

objetivos planteados, desde el inicio de la misma.

Se debe determinar el destino de los recursos econémicos en base a lo que se va a gastar,
ello en base a la cantidad de gente que se va a atender y los servicios que se van a

proporcionar.

Tiene que haber un seguimiento en la poblacion atendida en la aplicacion del programa de
salud bucal desde que se le orienta en cuanto la importancia de su atencién bucal hasta que

se resuelva el problema de salud presentado por el paciente.

Se deben evaluar los resultados obtenidos en la aplicacion de este programa por parte de
instancias externas y expertas en la materia de higiene bucal como la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM) y el IPN, analizar hasta donde, los programas
implementados responden a las necesidades de la poblacion tomando las sugerencias
emitidas de estas entidades y proponiendo aspectos de mejora, ello ya lo implementa el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).
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Lo esperado de las evaluaciones es brindar a los responsables del programa de salud bucal,
acciones efectivas para mejorar la implementacion del programa y orientar el logro de los
resultados a un punto Optimo de aplicacion. Evaluando si lo obtenido cumplid, las

expectativas planeadas en relacion con lo esperado.

Hay que tomar en consideracion que la aplicacion del PbR no se aplica en la totalidad de
las entidades gubernamentales de forma integral, s6lo parcial y qué, todavia esta en la etapa

de consolidacion.

Aunque las recomendaciones propuestas en esta investigacion son muy claras y puntuales,
se pueden aplicar perfectamente las entidades gubernamentales, con indicadores de
resultados claros, pero es una tarea que requiere informacién multidisciplinaria en donde se
capacita a personal en la formulacion del PbR en cursos de maestria en la Secretaria de
Hacienda. Este breve ejemplo presentado ayuda a clarificar, la utilidad y la aplicacion del
PbR.

Es necesario que los resultados derivados de la aplicacion del (PbR), sean publicados en
medios de comunicacion masivos radio, television, medios impresos, etc. Esto, con el fin
de mostrar a los ciudadanos la funcionalidad de este modelo presupuestario, mostrando qué
hacen los actores publicos que forman parte de la administracién pablica con un lenguaje

claro que cualquier ciudadano pueda entender.

Es muy comun que se maquillen cifras de los logros alcanzados por las administraciones
publicas. Se debe sefialar al personal de las instituciones publicas con ayuda ciudadana para
evitar las practicas corruptas y los empleados de estas mismas instituciones deben reportar
a compafieros que no efectan sus actividades para aligerar las cargas de trabajo que son
indebidamente distribuidas a los directores, jefes de departamento y empleados operativos
que desempefian actividades extras que propician que personal estéril, sobreviva en la

organizacion.
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Es indispensable que el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) constituya un sistema, de elementos investigadores que posean
conocimientos interdisciplinarios para cada &rea a investigar con ética de servicio, bien
remunerados y capacitados sobre todo; evitando que sean corrompidos por personajes
politicos que ocupan puesto de alto rango en las Secretarias. Se deben implementar visitas
constantes a las entidades publicas y formular entrevistas con su personal (de todos los
rangos), para detectar las fallas tanto laborales como politicas que afecten la productividad

y su deteccidn sea evidente en las organizaciones.

Se debe garantizar el anonimato de las respuestas emitidas por los miembros de la
organizacion que sean entrevistados, para saber la problematica que padecen las entidades
publicas en su interior con informacion fidedigna, en la totalidad de las dependencias

gubernamentales arribando a las sedes sin previo aviso.

Esto, con la finalidad de no afectar a la totalidad de la organizacion por un mal
funcionamiento; s6lo con el objeto de sefialar y remover a todo tipo de personal corrupto,
0cioso, y que coaccione a sus subordinados a intereses perversos e ilegales. No debe
importar que posea alto rango, se debe sancionar las conductas delictivas concordancia con
las faltas cometidas con evidencias claras y contundentes segin sea la situacion

determinada y el grado gravedad de los actos cometidos.

Publicar sus nombres y resultados en una pagina de internet es una opcion clara y viable
para que, la poblacion ejerza su poder con el objetivo de mejorar la administracion publica
de modo integral y verdaderamente efectivo que brinde credibilidad al funcionamiento

gubernamental.

La informacion recabada se debe de utilizar con el fin de mejorar el ambiente interno de las
dependencias gubernamentales y para brindar a la sociedad, los servicios que realmente
necesita para cambiar radicalmente la percepcion ciudadana en relacion al ejercicio del

servicio publico.
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Conclusiones.

A lo largo de esta investigacion conocer la importancia y la forma en que se aplica el
Presupuesto basado en Resultados (PbR) tanto en la administracion publica en México
como en otros paises brinda un panorama prometedor en la dificil tarea de administrar

analizar, evaluar, mejorar y cambiar las antiguas practicas de distribucidn presupuestal.

Los elementos basicos de aplicacion del (PbR) constan de un gobierno democratico
consolidado y estable, solidez institucional para mantener la continuidad en la
implementacién del (PbR), para su desarrollo, seguridad juridica que sancione los actos
delictivos y de corrupcidon administrativa, con un control ciudadano de los organismos
gubernamentales que verifiquen la actividad que se realiza en la administracion publica y
promuevan una cultura de valor pablico, transparencia y rendicién de cuentas como un
mecanismo en que los funcionarios publicos y la clase politica se responsabilicen en sus
acciones, la profesionalizacion de la funcion publica que debe regirse por un sistema de
valores y comportamientos institucionales sometidos a evaluacién permanente, analizar la
informacién obtenida y utilizarla para la mejora de la gestion publica y un entorno
econdémico favorable que permita optimizar los recursos eficientemente y a su vez generar

valor publico.

Los avances a destacar son muy importantes porque demuestran un interés real en cambiar
la forma de evaluar el quehacer institucional y ahora el (PbR) es presentado en el Plan
Nacional de Desarrollo como una herramienta indispensable y util para asignar el

presupuesto publico.

Se ha capacitado personal para aplicar el (PbR) en la Administracion Publica Federal. (El
PbR) se alinea como se presento la investigacion con el ciclo presupuestario en actividades
como: planeacion, programacion, presupuestacion ejercicio, control, seguimiento y

evaluacion.

El (PbR) esta en etapa de consolidacion. Ahora ya se establecen medidas tendientes a
mejorar la asignacion presupuestaria. Las actividades ahora se califican verificando a quién
se beneficia, cudl es el impacto esperado, la cobertura de los planes y programas, mediante

los resultados y metas que se pretenden alcanzar.
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Se pasa poco a poco de una administracion que va de lo discrecional y normativo a otra

nueva que va evolucionando a operar realmente con resultados.

También hay que resaltar que falta mucho por hacer como incrementar la confianza en el
personal de la administracion publica y en la ciudadania, porque la colaboracion que va en
sentido positivo entre sus actores permite concretar objetivos y metas esperadas en un

ambiente que permita alcanzar los resultados esperados.

Los resultados en la administracion publica deben ser utilizados para mejorar
significativamente los resultados con calidad, alcance, que impacten directamente a la

ciudadania en necesidades que sean perentorias.

Falta una colaboracién estrecha entre Secretarias para evitar duplicidad de funciones y
delimitar claramente sus campos de accion para evitar la corrupcion e incrementar la

eficiencia en su operacion.

Se debe desvincular en la medida de lo posible, al poder politico para evitar que influya en
el manejo de los datos obtenidos en el (PbR) para evitar maquillar cifras en el presupuesto
publico. Los resultados de las evaluaciones deben ser entregados en tiempo adecuado para
que se puedan tomar medidas de manera mas oportuna, por si solos los resultados no tienen
utilidad, deben ser utilizados en funcién de los problemas que se presenten para buscar la

solucion a las problematicas existentes.

El Servicio Profesional de Carrera (SPC) presenta deficiencias claras como un sistema de
reclutamiento discrecional, con obstaculos para la contratacion que no permiten desarrollar
las actividades que se llevan a cabo en la administracion que no tienden a revalorizar al
recurso humano, contratando a personal apto y verdaderamente capaz de desarrollar sus
capacidades que es pieza fundamental si se pretende cambiar profundamente la estructura
laboral, no importando que instituciones internacionales pretendan influir con sus politicas,

en el funcionamiento y operacion de la administracion publica.
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También se carece de un sistema de indicadores porcentuales claros, sencillamente
comprensibles para todos los ciudadanos interesados en saber cobmo se administran sus
recursos en &reas de prioridad nacional como salud, seguridad publica, educacion, empleo
donde se aprecien los resultados obtenidos derivados en la implementacion (PbR) que
deben ser publicados a gran escala para la ciudadania en medios de comunicacion masivos

a fin de exhibir los logros alcanzados.

Se debe brindar la importancia cardinal que requieren para legitimarse coadyuvando
generar confianza y aceptacion ciudadana, a instituciones como el Instituto Federal de
Acceso y Proteccion de Datos IFAI, y Auditoria Superior de la Federacidn para que tengan
cierta autonomia para que denuncien a las instituciones publicas no cumplen con los
requisitos minimos de manejo de recursos ello, fortalecera a las acciones ejecutadas en la

implementacién y consolidacién del (PbR).

Se debe crear un sistema de leyes con poder para castigar los actos delictivos, jueces
intachables que no permitan la ilegalidad de funcionarios de alto nivel, que se establezca

claramente que quien incurra en una falta grave sera sancionado.

También las instituciones que no den los resultados esperados y que tengan asignaciones
presupuestarias opulentas deben ser depuradas porque de lo contrario deslegitimara a otras

que trabajen con presupuestos reducidos.

Debe cimentarse un sistema basado en la confianza, legal y transparente, con una visién de
cambio, todavia el (PbR) no se consolida en la totalidad de la Administracion Puablica
Federal aunque va por buen camino, mientras no se aplique uniformemente no se podran

lograr los objetivos planteados en un cambio real que permita desarrollar a sus integrantes.

Por ello por los resultados obtenidos, se debe destinar mayor o menor presupuesto a las
entidades gubernamentales pero, con un criterio justo donde se establezcan factores como
la importancia de sus actividades, la optimizacion que efectian en el manejo y
aprovechamiento los recursos asignados, el rendimiento del personal y el valor publico que

generan a los ciudadanos.
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Se debe concretar perentoriamente un ordenamiento que brinde valor al recurso humano
con un servicio profesional de carrera basado en el mérito, sueldos dignos y en

concordancia con las actividades desempefiadas.

Seria un retroceso muy grave hacer un pacto con la iniciativa privada para tomar cualquier
decision en torno al manejo del (PbR), debido a que la empresa privada siempre busca
algun beneficio economico y el ejercicio de la funcidn publica requiere de valores éticos

que superan a la sola generacion de beneficios monetarios.

La clase politica tiene en el (PbR) una oportunidad Unica en la tarea de mostrar qué es
necesario para cambiar la marcha del pais en sus actividades publicas, si se quiere cambiar
algun aspecto en la forma de operar en la administracion esta técnica presupuestaria, con la

propuesta hecha en esta investigacion puede ayudar y ser de utilidad.
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AnNexos

A continuacion se presenta el marco juridico que conforma el Presupuesto basado en
Resultados (PbR):

Administracién Publica Federal.

Ley. Articulo. Contenido.
6. Toda la informacion en posesion de cualquier autoridad es publica y
debe facilitarse el acceso a la misma.

26. Establece los mecanismos de la planeacién nacional.

Constitucion
Politica de los Faculta al Congreso para expedir leyes en materia de contabilidad
Estados 73, Fraccion | gubernamental que regiran la contabilidad publica y la presentacion
Unidos XXVIII. homogeénea de informacion financiera, de ingresos y egresos asi como
Mexicanos. patrimonial.
74,11y VI. | Define facultades de la Camara de Diputados para coordinar y evaluar el
desempefio de las funciones de la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion y para revisar la cuenta publica.

79. Establece funciones de la entidad de fiscalizacién superior.

134. Los recursos econdmicos se administran con eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez y los resultados del ejercicio de
dichos recursos serén evaluados.

Ley. Articulo. Contenido.
Mediante la planeacion se fijardn objetivos, metas, estrategias vy
3. prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de
ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran resultados.
Ley de El Ejecutivo Federal establecerd un Sistema de Evaluacion y Compensacion
Planeacion. 9. por el Desempefio para medir los avances de las dependencias de la

Define las funciones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
14, (SHCP) en materia de planeacion, en especifico que le corresponde
verificar la relacion que guarden los programas y presupuestos, asi como
los resultados de su ejecucidn, con los objetivos y prioridades.
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Ley.

Acrticulo. Contenido.

Ley Orgénica de la

Administracion
Pablica Federal.

31.

Define las responsabilidades de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) en materia de control y evaluacion; coordinar el
Plan Nacional de Desarrollo (PND), formular el Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF), dar seguimiento al gasto publico y
sus resultados y coordinar la evaluacion; concertacion y validacion
de indicadores estratégicos.

32.

Precisa las facultades de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), en materia de control y evaluacién; planeacion
regional y la evaluacién de la aplicacion de transferencias y fondos
en favor de Estados y Municipios, y de los sectores social y privado
que se deriven de las acciones e inversiones convenidas.

37.

Delimita las responsabilidades de la Secretaria de la Funcion Publica
(SFP) en materia de control y evaluacién del ejercicio del gasto
publico federal; concertacion y validacion de indicadores
estratégicos.

Ley.

Articulo.

Contenido.

La Ley tiene por objeto reglamentar los articulos 74 fraccion 1V, 75, 126,
127 y 134 constitucionales en materia de programacion, presupuestacion,
aprobacién, ejercicio, control y evaluacion de los egresos e ingresos
publicos federales.

Ley Federal de
Presupuesto y

Define el Sistema Evaluacion Desempefio(SED), como el conjunto de
elementos metodoldgicos que permiten realizar una valoracion 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 permiten conocer el impacto social de los
programas y proyectos.

Responsabilidad
Hacendaria.

24.

Precisa las actividades que comprenderan la programacién y la
presupuestacion del gasto publico.

217.

Menciona los elementos minimos que deberan atender la estructura
programatica y los indicadores de desempefio.

34.

Define los mecanismos de programacion y planeacién de los recursos
destinados a programas y proyectos de inversion, las dependencias y
entidades.

45,

Establece la responsabilidad de los ejecutores del gasto en materia de
administracion de resultados y control del presupuesto.

78.

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

Acrticulo.

Contenido.

Ley General
Desarrollo
Social.

72.

La evaluacion de la politica de desarrollo social estard a cargo del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

73.

Define los organismos evaluadores independientes que pueden realizar
evaluaciones.

74,

Los programas sociales de manera invariable deben incluir indicadores de
resultados, gestion y servicios para medir su cobertura, calidad e impacto.

75.

Los indicadores de resultados deberan reflejar el cumplimiento de los
objetivos sociales de los programas, metas y acciones de la Politica Nacional
de Desarrollo Social.

76.

Los indicadores de gestion y servicios que se establezcan deberan reflejar los
procedimientos y la calidad de los servicios de los programas, metas y
acciones de la Politica Nacional de Desarrollo Social.

77.

El Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), sometera los indicadores a la consideracién de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y a la Camara de Diputados para que
emitan las recomendaciones que en su caso estime pertinentes.

78.

La evaluacion sera anual, definiendo como periodo del primero de mayo al
treinta de abril y podrd ser también multianual en los casos que asi se
determine.

79.

Los resultados de las evaluaciones seran publicados en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF) y deberan ser entregados a las comisiones de Desarrollo
Social de las Camara de Diputados y Senadores del Congreso de la Unién y a
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

80.

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), emite las sugerencias y recomendaciones que considere
pertinentes al ejecutivo Federal.
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Ley/Reglamento/Lineamiento.

Contenido.

Ley General de Contabilidad Gubernamental.

Establece los criterios generales que regiran la
contabilidad gubernamental y la emisidon de
informacion financiera de los entes publicos, con el
fin de lograr su adecuada armonizacion.

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Piblica Gubernamental.

Tiene como finalidad proveer lo necesario para
garantizar el acceso de toda persona a la informacion
en posesion de los Poderes de la Unién, los 6rganos
constitucionales autdnomos o con autonomia legal, y
cualquier otra entidad federal.

Ley de Coordinacion Fiscal.

Coordina el sistema fiscal de la Federacion con los
de los Estados, Municipios y el Distrito Federal vy
por lo mismo obliga que los Estados y Municipios
estén reportando en el mismo sistema contable y
publiquen sus resultados.

Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de
la Federacion.

Reglamenta en materia de revision y fiscalizacion de
la Cuenta Publica.

Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.

Tiene por objeto reglamentar le Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en las
materias de programacion, presupuesto, aprobacion,
gjercicio, contabilidad, control y evaluacién de los
ingresos y egresos publicos federales.

Disposiciones generales del Sistema de
Evaluacién del Desempefio (SED) (Acuerdo del
Sistema de Evaluacion del Desempefio SED).

Se establecen las disposiciones generales del Sistema
de Evaluacion del Desempefio, expedido por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y
la Secretaria de la Funcién Publica (SFP).

Fuente: Marco Juridico. Presupuesto Basado en Resultados. México: Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico (SHCP). Documento Web. [Activo 9/Abril/2013.]

http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/SITIO PBR/Paginas/marco.aspx
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Conceptos de la Administracion Publica Mexicana relacionados con el Presupuesto
basado en Resultados (PbR).

A

Acceso a la Informacion: Derecho que tiene toda persona de buscar, recibir y difundir

informacion en poder del gobierno.

Actividad Institucional: Comprende el conjunto de acciones sustantivas o de apoyo que
realizan las dependencias y entidades por conducto de las unidades responsables con el fin
de dar cumplimiento a los objetivos y metas contenidos en los programas, de conformidad
con las atribuciones que les sefiala su respectiva Ley Organica o el ordenamiento juridico

que les es aplicable.

Actividades: Acciones emprendidas mediante las cuales se movilizan los insumos para

generar los bienes y/o servicios que produce o entrega el Programa Presupuestario.

Administracion Publica Centralizada: Se refiere a la Presidencia de la Republica, las
Secretarias de Estado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y los Departamentos
Administrativos que determine el titular del Ejecutivo Federal.

Administracion Publica Federal (APF): Conjunto de drganos que auxilian al Ejecutivo
Federal en la realizacién de la funcién administrativa; se compone de la administracion
centralizada y paraestatal que consigna la Ley Organica de la Administracién Publica

Federal.

Administracion Publica Paraestatal: Comprende los organismos descentralizados, las
empresas de participacion paraestatal mayoritaria, incluyendo a las sociedades nacionales
de crédito instituciones nacionales de seguros, instituciones nacionales de fianzas y las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito asi como a los fideicomisos publicos con

estructura organica.
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Analisis Costo-Beneficio: Herramienta de evaluacion que consiste en la comparacion de
costos y beneficios, con el propdsito de que estos Gltimos excedan a los primeros pudiendo
ser de tipo monetario o social, directo o indirecto. Los métodos que se usan con mayor
frecuencia en este tipo de analisis son: tasa de rentabilidad interna, valor neto y actual, y

analisis costo-eficiencia.

Aportaciones Federales: Recursos que se entregan a los Estados y Municipios para cumplir
determinados objetivos en materia de educacion, salud, infraestructura educativa y social,
seguridad publica, entre otros. ElI cumplimiento de los objetivos para los que fueron

destinos los recursos es vigilado por la Federacion.

Asignaciones Devengables: El presupuesto en términos devengables representa la
capacidad presupuestaria que se autoriza a una dependencia para celebrar y cubrir sus
compromisos en el cumplimiento de sus objetivos e indicadores en un periodo de tiempo

presupuestario determinado.

Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM): Elementos derivados de evaluaciones a los
programas que, encaminados a la mejora del desempefio, facilitan su mejora gradual y

sistematica.

Auditoria: Examen critico y sistematico que comprueba la adecuacion a la normatividad
contable, financiera y operativa de una empresa o institucion, realizado por entes

independientes al sujeto auditado.

Auditoria Superior de la Federacién (ASF): Es el organo técnico de la Camara de
Diputados que fiscaliza y elabora el Informe de Revision de la Cuenta Publica que se
presenta al Poder Legislativo. Con base en criterios técnicos, la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) revisa los resultados de la gestion financiera del aparato gubernamental
en su conjunto que maneja recursos federales, comprueba que la Cuenta Publica se haya
ajustado a los lineamientos sefialados por el presupuesto y constata el cumplimiento de los

objetivos y la metas contenidos en los programas de gobierno.
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B

Beneficiarios: Individuos, grupos u organismos que se benefician, directa o indirectamente,

de una intervencion para el desarrollo, hayan sido o no los destinatarios de la intervencion.

Bien Publico Se trata de los bienes que provee el estado a cualquier nivel, no sujetos a
competencia, y de cuyo uso no puede excluirse a persona alguna (ej. alumbrado publico,

calles, etc.).
C

Capital: Son los recursos monetarios, fisicos o financieros con los que cuenta una empresa
0 institucién que, aunados al factor trabajo, permiten la produccion de bienes y servicios
para el beneficio social.

Componentes: Son los bienes y servicios publicos que produce o entrega el programa para
cumplir con su propdsito; deben establecerse como productos terminados o servicios

proporcionados.

Contraloria Social: En un sentido amplio, se refiere a la vigilancia y control que hacen los
ciudadanos sobre la gestion gubernamental. Sin embargo de manera especifica se trata de
los medios institucionales -basados en alguna normatividad- que permiten e incentivan

dicha supervision.

Convenios de Descentralizacion y Reasignacion: Son recursos federales que se administran
ya sea de forma directa por las entidades federativas y/o coordinandose con el Gobierno de
la Republica. Este tipo de gasto tiene el proposito de transferir responsabilidades, recursos
humanos y materiales, asi como otorgar recursos financieros, a fin de promover un gasto

publico mas eficiente y eficaz.

Crecimiento Econdmico: Es el incremento en la produccion de bienes y servicios de un pais

en una fecha determinada respecto a otra anterior.

Crédito: Derecho de un acreedor o prestamista a recibir de otra, deudora, una cantidad

previamente comprometida en condiciones pactadas previa y mutuamente.
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Cuenta Publica: Documento técnico basado en lo autorizado en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion que elabora el Poder Ejecutivo Federal y entrega a la Cémara de
Diputados, cuyo contenido es la informacion del ejercicio de los recursos, las finanzas y
contabilidad de los tres Poderes de la Union y de los drganos constitucionalmente

autébnomos.

Dependencias: Comprende las Secretarias de Estado, incluyendo a sus respectivos érganos
administrativos desconcentrados, la Procuraduria General de la Republica, los tribunales
administrativos, las unidades administrativas de la Presidencia de la Republica y la

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.
Desarrollo: Progreso de un grupo social en el sentido econémico, social, cultural o politico.

Dimensién del Indicador: Es el aspecto del logro de los objetivos que mide el indicador;

eficacia, eficiencia, calidad, economia.

Déficit Fiscal: El déficit fiscal, presupuestario o publico describe la situacion en la cual los
gastos realizados por el Estado u otras entidades publicas en un determinado periodo,

normalmente un afio, superan a sus ingresos.

Efectivo: Dinero en forma de billetes y monedas para el pago inmediato de bienes o

Servicios.
Eficacia: Dimension del indicador que mide el nivel de cumplimiento de los objetivos.

Eficiencia: Dimension del indicador que mide qué tan bien se han utilizado los recursos en

la produccion de los resultados.

Eficiencia: Se refiere al logro de los objetivos de una organizacion con el uso optimo de los
recursos. También se puede entender como hacer mas con menos recursos 0 mas con los

mismos.
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Egreso: Salidas de dinero de una persona, familia, empresa o gobierno para la adquisicion o

pago de bienes y servicios.

Ejercicio Fiscal: Periodo de un afio presupuestario y contable para el cual se presupuestan
los ingresos y gastos brutos, y para el que se presentan cuentas, sin incluir ningin periodo
complementario durante el cual puedan mantenerse abiertos los libros contables despueés
del comienzo del periodo fiscal siguiente. En México, el ejercicio fiscal abarca del 1 de

enero al 31 de diciembre.

Estructura Programatica: Conjunto de categorias y elementos administrativos, econémicos
y funcionales ordenados en forma coherente, que define las acciones que efectian los
ejecutores de gasto para alcanzar los objetivos y metas de acuerdo con las politicas
definidas en el Plan Nacional de Desarrollo PND y en los programas y presupuestos,
ordena y clasifica las acciones de los ejecutores de gasto para delimitar la aplicacion del

mismo y permite conocer el rendimiento esperado de la utilizacion de los recursos publicos.

Evaluacion: Estimacion sistemética y objetiva de un proyecto, programa o politicas en
curso o concluidos, que se efectta con el propdsito de determinar la pertinencia y el logro
de los objetivos, la eficiencia, efectividad, impacto y sostenibilidad de éstos, aportando
informacién creible y util sobre los resultados obtenidos, que permite mejorar el proceso de

toma de decisiones.

Evaluacidn Estratégica: Se aplican a un programa o conjunto de programas para determinar

su apego y utilidad para el cumplimiento de una estrategia superior de politica o gobierno.

Evaluacion de Consistencia y Resultados: Analiza sistematicamente el disefio y desempefio
global de los programas federales, para mejorar su gestion y medir el logro de sus

resultados.

Evaluacién de Impacto: Identifica con metodologias rigurosas si hubo cambio en los

indicadores a nivel de resultados atribuible a la ejecucion del programa.

Evaluacién de Procesos: Analiza mediante trabajo de campo en el programa si lleva a cabo
sus procesos operativos de manera eficaz y eficiente y si contribuye al mejoramiento de la

gestion.
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Evaluacién Externa: La que se realiza a traves de personas fisicas y morales especializadas
y con experiencia probada en la materia que corresponda evaluar, que cumplan con los
requisitos de independencia, imparcialidad, transparencia y los demés que se establezcan en

las disposiciones aplicables.

Fin: Descripcion de como el programa contribuye, en el mediano o largo plazo, a la
solucidén de un problema de desarrollo o a la consecucién de los objetivos del Plan Nacional

de Desarrollo PND y sus programas derivados.

Fiscalizacion: Accion de vigilar a detalle el buen uso del patrimonio publico. La revision de
la aplicacion de recursos y programas publicos comprueba que los montos lleguen al
destino programado y que las acciones de gobierno se cumplan conforme a lo legalmente
establecido.

G

Gasto Corriente: Es el reparto de recursos o pagos que realiza el Sector Publico que no
derivan en la creacién de un activo sino que constituyen un acto de consumo; esto es, se
destinan a la contratacién de recursos humanos y a la compra de los bienes y pago de
servicios necesarios para el funcionamiento del Estado. Incluye también las remuneraciones
a los servicios de salud, educacion, seguridad publica, pensiones, politica social, combate a

la pobreza, generacion de oportunidades de empleo y desarrollo.

Indicador: Es un instrumento para medir el logro de los objetivos de los programas y un
referente para el seguimiento de los avances y para la evaluacion de los resultados

alcanzados.
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Indicador de Desempefio: Es la expresion cuantitativa construida a partir de variables
cuantitativas o cualitativas, que proporciona un medio sencillo y fiable para medir logros
(cumplimiento de objetivos y metas establecidas), reflejar los cambios vinculados con las
acciones del programa, monitorear y evaluar sus resultados. Los indicadores de desempefio

pueden ser indicadores estratégicos o indicadores de gestion.

Infraestructura: Obra humana disefiada y dirigida al funcionamiento y desarrollo de otras
actividades a través de la construccién y/o mantenimiento de la estructura necesaria para su
operacion. Esta puede ser de transporte (caminos, carreteras, puentes, puertos, etc.),
energética (alumbrado publico, calefaccion urbana, oleoductos, presas, etc.), hidraulica
(depodsito y tratamiento de agua, alcantarillado, etc.) y de telecomunicaciones (red

telefonica, repetidoras, fibra dptica, etc.), entre otras.

Ingreso: Se refiere a todas las entradas de capital fisico o financiero.

Matriz de Indicadores para Resultados (MIR): Herramienta de planeacion estratégica que
en forma resumida, sencilla y armonica establece con claridad los objetivos del Programa
presupuestario Pp y su alineacion con aquellos de la planeacion nacional y sectorial;
incorpora los indicadores que miden los objetivos y resultados esperados; identifica los
medios para obtener y verificar la informacion de los indicadores; describe los bienes y
servicios a la sociedad, asi como las actividades e insumos para producirlos; e incluye

supuestos sobre los riesgos y contingencias que pueden afectar el desempefio del programa.

Medios de Verificacién: Indican las fuentes precisas de informacién que se utilizaran para
medir los indicadores y para verificar que los objetivos del programa (resumen narrativo) se

lograron.

Mejores Préacticas: Conjunto de acciones (soluciones, métodos o alternativas) que han
contribuido al buen desempefio de funciones, a la excelencia en la entrega de servicios vy,

finalmente, a la mejora de los resultados en un contexto determinado.

Meta: Permite establecer limites o niveles maximos de logro, comunica el nivel de

desempefio esperado por la organizacion, y permite enfocarla hacia la mejora.
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Mision: Identifica los propositos fundamentales que justifican la existencia de la
dependencia o entidad y, para efectos programaticos, se formula mediante una vision
integral de las atribuciones contenidas en la Ley Organica u ordenamiento juridico

aplicable.
N
Nombre del Indicador: Expresion verbal que identifica al indicador y expresa lo que mide.

O

Objetivo Estratégico Se orienta a cumplir los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo
PND vy busca resolver problemas o necesidades de poblaciones o areas de enfoque

especificos, a través de sus programas presupuestarios.
P

Paquete Economico. Es el conjunto de consideraciones econdmicas y fiscales para el
siguiente ejercicio fiscal que el Poder Ejecutivo pone a disposicion del Poder Legislativo
para su discusion y eventual aprobacion. Esta integrado, basicamente por los Criterios
Generales de Politica Economica, la Iniciativa de Ley de Ingresos, el Proyecto de

Presupuesto de Egresos de la Federacion y la miscelanea fiscal.

Paraestatal: Tipo de empresa que cuenta con recursos del gobierno para ofrecer un servicio
y cuyas utilidades y/o pérdidas las absorbe el mismo gobierno y tiene la obligacién de

pagar impuestos.

Plan Nacional de Desarrollo: Documento que establece los ejes de politica publica, a partir
de los cuales se determinan los objetivos nacionales, las metas y las estrategias que rigen la

accion del gobierno.

Poblacion Objetivo: Aquella poblacién que se pretende atender en un periodo dado de
tiempo, pudiendo corresponder a la totalidad de la poblacién, &rea potencial o una parte de

ella.
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Politica Fiscal: La politica fiscal es una rama de la politica econdmica que configura el
presupuesto del Estado, sus componentes, el gasto publico y los impuestos como variables
de control para asegurar y mantener la estabilidad econdmica, amortiguando las
oscilaciones de los ciclos econdmicos y contribuyendo a mantener una economia creciente,

de pleno empleo y sin inflacion alta.

Politica Monetaria: Se trata del control que ejerce el Banco Central de la cantidad de dinero

disponible en el mercado, como instrumento para mantener la estabilidad econdémica.

Cuando se aplica para aumentar la cantidad de dinero, se denomina politica monetaria

expansiva, y cuando se reduce, politica monetaria restrictiva.

Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF): Es el documento juridico, contable y de
politica econdémica, aprobado por la Camara de Diputados del Honorable Congreso de la
Union a iniciativa del Presidente de la Republica, en el cual se consigna el gasto pablico, de
acuerdo con su naturaleza y cuantia, que deben realizar el sector central y el sector

Paraestatal de control directo, en el desempefio de sus funciones en un ejercicio fiscal.

Programa Sectorial: Comprenden el desempefio de las actividades de un area administrativa
compuesta por unidades responsables del sector central, drganos administrativos
desconcentrados y entidades sectorizadas con objetivos afines, bajo la responsabilidad de

una dependencia coordinadora.

Programa presupuestario (Pp): Categoria que permite organizar, en forma representativa y
homogénea, las asignaciones de recursos de los programas federales y del gasto
federalizado a cargo de los ejecutores del mismo, para el cumplimiento de sus objetivos y

metas.
R

Rendicion de Cuentas: Consiste en informar y explicar a los ciudadanos las acciones
realizadas por el gobierno de manera transparente y clara para dar a conocer sus estructuras

y funcionamiento, y por consecuencia, ser sujeto de la opinién puablica.
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Es una tarea obligada y permanente, con actores claramente identificados que lleven a cabo
la vigilancia, el control y sancion sobre los contenidos sustantivos del ejercicio
gubernamental, en todas sus facetas, en un entorno legal, democrético, explicito y abierto,

que identifica con claridad las obligaciones que cada servidor publico debe cumplir.

S

Seguimiento de Metas: Proporciona informacion sobre el avance observado en las metas de
los indicadores y sobre el ejercicio de los recursos asignados a los programas, lo que apoya
la ejecucion de las medidas pertinentes para el cumplimiento de los objetivos y el logro de

los resultados o impactos previstos.

Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED): Permite la valoracion objetiva del
desempefio de los programas y las politicas publicas a través de la verificacion del
cumplimiento de metas y objetivos con base en indicadores estratégicos y de gestion para:
conocer los resultados del ejercicio de los recursos y el impacto social de los programas;
identificar la eficacia, eficiencia, economia y calidad del gasto; y mejorar la calidad del

gasto mediante una mayor productividad y eficiencia de los procesos gubernamentales.
T

Transparencia: Segun la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), se refiere a un entorno en donde los objetivos nacionales, el marco institucional,
legal y econdmico, las decisiones de politica y su justificacion, los datos e informacién
relacionada con las politicas monetarias y financieras, y la forma en que las agencias rinden

cuentas, se proporcionan al publico de una manera comprensible, accesible y oportuna.

Transparencia Focalizada: Responde a las necesidades de obtener beneficios sociales
especificos de la transparencia, tener orden en la informacion publica, beneficiando a una
audiencia concreta, haciendo puablica informacidn estratégica qué, en manos de los
ciudadanos y mediante instrumentos que faciliten el acceso y comparacion de los datos,

generan incentivos y comportamientos de mercado benéficos para la sociedad.
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Transparencia Presupuestaria: La Transparencia Presupuestaria implica que existen normas
especificas y que se ejecutan acciones concretas con el fin de que la sociedad tenga libre
acceso a informacion estratégica y un lenguaje ciudadano sobre los procesos de planeacion,

programacion, ejercicio, seguimiento y evaluacion del presupuesto.

La Transparencia Presupuestaria permite que la sociedad participe con informacion
veridica, accesible y oportuna, en el seguimiento y control de las finanzas publicas y el
cumplimiento de objetivos y metas del presupuesto y también, de los programas de

gobierno.
U

Unidad Responsable: Fraccion administrativa de la estructura basica de una dependencia
facultada para ejercer gasto con el fin de llevar a cabo actividades que conduzcan al
cumplimiento de objetivos y metas. Puede ser también beneficiaria de recursos otorgados

por el Gobierno Federal a través de subsidios y/o transferencias.

Unidad de Medida: Es la forma en que se quiere cuantificar el resultado de la medicion

expresada indicador (ejemplo: esos, casas, porcentaje de atencidn y/o cumplimiento, etc.).

Fuente: Glosario. (2011) Transparencia Presupuestaria. Observatorio de Gasto. México: Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. Documento Web. [Activo 9/Ag0./2013.]

http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos/?id=26&group=Preguntas&page=Glosario
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