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GOBERNAR POR RESULTADOS

En el afo 2007, como consecuencia de su decisiéon de
adoptar un enfoque de “presupuesto basado en resultados”,
el Ejecutivo Federal estableci6 una ambiciosa politica de
evaluacion del desempefio para el conjunto de la Adminis-
tracién Pablica Federal (apF), instrumentada a través del Sis-
tema de Evaluacion del Desempeno (sep) y del Programa de
Mejora de la Gestién (pmG). Este suceso marcé un importan-
te punto de inflexion en un proceso de sucesivas reformas
administrativas que inicié hace mas de una década, ya que
introduce de forma generalizada un enfoque de gestion por
resultados a la Apr, en un contexto en el que alin se encuen-
tra inacabada la necesaria tarea de establecer una burocra-
cia sana y funcional que garantice una actuacion legal, pro-
fesional e imparcial.

¢ Gobernar por resultados? Implicaciones de la politica
de evaluacién del desempeno del gobierno mexicano ana-
liza la pertinencia del disefo de la version mexicana de re-
formas de evaluacion del desempefio y su potencial para
mejorar la calidad del gasto pdblico y la modernizacion
de la administracién publica. Discute también otros aspec-
tos poco abordados en esta clase de analisis, como son las
implicaciones de este tipo de politicas para el sistema de
rendicion de cuentas y el fortalecimiento democrético. Para
ello, toma en consideracioén el papel que juegan y deberian
jugar actores externos al Poder Ejecutivo, como el Congreso
de la Unién y la Auditoria Superior de la Federacion (asF), e
incluso externos al Estado mismo, como las propias organi-
zaciones de la sociedad civil (oscs).

Gesoc, Agencia para el Desarrollo, A. C. es una organizacion de
la sociedad civil dedicada a investigar, monitorear y evaluar el
desempeno de instituciones publicas, oscs y empresas de alto
impacto social para incidir en la produccién de los resultados de
valor publico que requieren y demandan los ciudadanos.

jandro Gonzalez Arreola (Coordinador)
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INTRODUCCION
ALEJANDRO GONZALEZ ARREOLA

ORIGENES, FUNDAMENTOS Y OBJETIVOS DE LA OBRA

En los dltimos veinte anos, el Estado y, particularmente, su
aparato administrativo han experimentado una importante
transformacién en su tamano, formas de organizacién y ope-
racién. Aun y cuando el discurso politico que ha sustentado
dicha transformacién enfatiza la necesidad de restablecer el
sentido de misién de los gobiernos desde una perspectiva de
eficacia, eficiencia y calidad de los servicios, la realidad es que
éste ha sido un proceso en el cual los Estados se han visto
obligados a incursionar en razén de los serios problemas de fi-
nanzas publicas que han enfrentado y del cuestionado desem-
pefio de sus programas y servicios, aspectos que terminaron
por erosionar su legitimidad y la confianza que los ciudadanos
les habian depositado como agentes con la capacidad directiva
requerida para efectuar los resultados de valor que sus socie-
dades requieren y reclaman.

Aunque las causas de la postracién en la que se encon-
traba el Estado social (en los paises desarrollados) y el Esta-
do desarrollador (en Latinoamérica) a principios de los afios
ochenta eran multiples, las reformas centraron su atenciéon en
su aspecto mas visible: la Administracién Publica (ap). A ésta
se le atribuian graves fallas en las areas que, supuestamente,
debian ser su principal aporte al gobierno: la correcciéon de sus
andlisis y la eficiencia de sus operaciones (Aguilar, 2007). En
los paises desarrollados, particularmente en el Reino Unido
y en Estados Unidos, la respuesta fue el emprendimiento de
un conjunto de reformas de alcance estrictamente adminis-

11



12 ALEJANDRO GONZALEZ ARREOLA

trativo que ponian en el centro de la discusién la necesidad de
modificar las formas burocraticas de direccién, organizacién
y operacion que habian sustentado —exitosamente— a la Ap
a lo largo del siglo xx, con base en su orientacién irrestricta a
los procedimientos normativos, la racionalidad y la especiali-
zacion funcional. Esta agenda de reforma se integra en lo que
hoy conocemos como Nueva Gestién Pablica (Nap).!

Si bien es cierto que la NGP no puede ser considerada
como un paradigma integrado por un paquete de medidas es-
tandarizadas, y que en el mejor de los casos se podria consi-
derar como un arreglo disperso de doctrinas (Hood y Jackson,
1997), es posible destacar un aspecto que ha ocupado un papel
primordial dentro de sus distintas versiones teéricas y practi-
cas: la necesidad de transformar la Ap en un sentido gerencial.
Desde la perspectiva de la NGP, buena parte de los problemas
financieros y de la insatisfacciéon ciudadana que enfrentan los
gobiernos y sus servicios publicos se explican por el cariz pasi-
vo y adverso al riesgo de una Ap mas enfocada a la observacién
de reglas e instrucciones de la autoridad que a la produccién
de resultados de valor para su sociedad.

En respuesta, la NGP propone modificar el tipo de nor-
matividad, las formas de organizacién y de direccién que
sustentan a la AP tradicional para transformarla en una ad-
ministraciéon activa, ejecutiva, emprendedora, orientada a
resultados y responsable de ellos. Esto implica transitar de
una responsabilidad basada principalmente en la observancia
de procedimientos normativos y técnicos a otra basada en la
obtencién (a costos razonables) de resultados e impactos rele-
vantes y apreciados por la comunidad politica (performance,

! Fue Christopher Hood, en su ya famoso articulo de 1991 “A public ma-
nagement for all seasons?”, quien popularizé la utilizacién del término de
Nueva Gestién Publica —New Public Management, o NPM por sus siglas en
inglés— al referirlo a la agenda de reforma emprendida por el Reino Unido
en la década de los ochenta.
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not conformance). En suma, una ap preocupada y ocupada por
su desempeno.

Aunque la introduccién de las reformas de gestion del
desempenio a la AP tiene ya una afieja historia®, su uso gene-
ralizado ha estado estrechamente relacionado con las refor-
mas de NGP, las cuales implican la implantacién de sistemas
de medicién y evaluacion del desempeno de las unidades ad-
ministrativas, de los programas que se implementan y de los
funcionarios a cargo de éstos, con base en la definicién de es-
tandares e indicadores de desempeno pertinentes y la utiliza-
cién de tecnologias de informacién.

Esto se debe a que el paradigma gerencial, a través de la
gestion del desemperio, aspira a establecer un nuevo patrén
de gestion de la Ap centrado en la informacién y en la eva-
luacién (management by information, by evaluation) (Aguilar,
2007), mas que en el estilo de mando y control de la burocra-
cia tradicional (administration by convention). En suma, una
medicién y evaluacién sistematica del desempefio que hagan
posible una gestién por desempeno. Esto, a su vez, implica
pasar de un tipo de control administrativo y de una rendicién
de cuentas basada en el cumplimiento de los ordenamientos
jerarquico—funcionales y normativos, a otro de tipo gerencial,
basado en el cumplimiento de resultados.

Aunque en algunos paises desarrollados este tipo de re-
formas tiene sus antecedentes en los anos ochenta, su intro-
duccién es de reciente cufio en Latinoamérica. En el caso de
México, atin y cuando desde los anos noventa se apuntaba ha-
cia la introduccion del paradigma de orientacién a resultados
en la AP, éste cobrd fuerza en los iltimos tres afios con la intro-

2 Algunos autores afirman que a finales del siglo XIX se pueden observar
los primeros ejemplos de la utilizacién de dichos mecanismos. Los anteceden-
tes mas cercanos a los sistemas con los que actualmente se cuenta podrian
ser la Gestion por Objetivos de Drucker o los sistemas de presupuestacién por
programas, ambos mecanismos que se popularizaron en las décadas de los
cincuenta y sesenta (Heinrich, 2003).
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duccién de un conjunto de reformas legales y ordenamientos
administrativos secundarios (de los cuales se dara cuenta en
el segundo capitulo) que alcanzaron su punto culminante con
la reforma hacendaria impulsada por el Ejecutivo Federal a
finales de 2007. Ante la necesidad de cobrar mas impuestos,
el gobierno se vio obligado a asumir compromisos de mayor
austeridad y de un uso mads racional y productivo del gasto
publico, al vincularlo directamente a los resultados de sus pro-
gramas. Con ello, México entraba de lleno, por la via del pro-
ceso presupuestario, a la introduccién de una gestién publica
con un enfoque por resultados. Baste recordar la exposicion de
motivos del proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién (PEF) de 2008, en la que el ejecutivo planted que:

a partir del ppEF 08 se adopta el enfoque de presupuesto
basado en resultados como un nuevo modelo de presu-
puestacién, que permitira que las decisiones involucra-
das en el proceso presupuestario incorporen, sistemati-
camente, consideraciones sobre los resultados esperados
y obtenidos de la aplicaciéon de los recursos publicos, y
que motiven a las dependencias y entidades a lograr-
los, con el objeto de mejorar el impacto y la calidad del
gasto publico federal, asi como la rendiciéon de cuentas
y la transparencia. Para lograr lo anterior, se realizara
una permanente evaluacién del desempeno que permi-
tird realizar una valoracién objetiva del desemperio de
los programas presupuestarios, bajo principios de verifi-
cacién del grado de cumplimiento de metas y objetivos,
con base en indicadores que permitan conocer el impacto
social de los programas y proyectos (sucp, 2007; 3).

Para hacer posible este compromiso, el Ejecutivo Federal puso
en marcha una ambiciosa politica de evaluacion del desem-
pefio articulada en lo que hoy se conoce como el Sistema de
Evaluacién del Desemperfio (SED), cuyo disefio e implementa-
cién han corrido a cargo, principalmente, de la Secretaria de
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Hacienda y Crédito Publico (sHcP), quien ha sido ampliamen-
te asesorada en esta empresa por organismos multilaterales
como el Banco Mundial (Bm) y el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID), entre otros.

Con esto, la introduccién del paradigma gerencial y de
orientacion a resultados ha tomado carta de naturalizaciéon
en la Ap mexicana. No es mas un “fantasma” que corre por los
pasillos de las agencias multilaterales establecidas en México,
ni en los mares de tinta de las instituciones académicas y, a
juzgar por las experiencias recientes de otros paises latinoa-
mericanos como Chile, Colombia, Costa Rica o Uruguay, no
es una agenda que el gobierno mexicano vaya a abandonar en
el corto plazo. Por ello, entre otras razones que analizaremos
mas adelante, vale la pena reconocerla y abordarla como una
tendencia con potencial para modificar no sélo las formas de
organizacion, direccién y operacién de la Ap misma, sino tam-
bién importantes aspectos de las relaciones entre los distintos
poderes del Estado y de éste con los actores societales, tal y
como ya ha sucedido en algunos de los paises desarrollados
(Pollitt, 1986).

De aqui que uno de los principales objetivos de esta obra
sea el de contribuir a la apertura temprana de un debate publi-
co e informado sobre las implicaciones de la introduccion del
paradigma gerencial y del enfoque de orientacion a resultados
en la AP mexicana que trascienda las esferas de los usual sus-
pects: la propia AP, los organismos multilaterales y los pocos
académicos latinoamericanos inmersos en el tema. Esto, a par-
tir de un analisis que aborde no sélo las implicaciones tradicio-
nales de este debate centradas en la pertinencia del diseno de
la versién mexicana de reformas de evaluacion del desempefio
y su potencial para mejorar la eficiencia y la calidad del gasto
publico, asi como la modernizacién de la Ap, sino también otros
aspectos poco abordados en este tipo de analisis como son sus
implicaciones para el sistema de rendicion de cuentas, el forta-
lecimiento democratico y actores externos al Poder Ejecutivo
como el Congreso de la Unidn, la Auditoria Superior de la Fe-
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deracién (asF), e incluso para actores externos al Estado mismo
como las organizaciones de la sociedad civil (0scs).

El principal reto que nos propusimos alcanzar fue el de
realizar una obra con rigor académico, pero que no estuviera
hecha por y para la comunidad académica interesada en el
tema sino teniendo como destinatarios a quienes se enfrentan
diariamente a la dificil tarea de abordar y tomar decisiones
relacionadas con los temas que aqui se abordan: funcionarios
publicos, legisladores y sus equipos técnicos, lideres y colabo-
radores de oscs, fundaciones internacionales que abordan y fi-
nancian estos temas en México y Latinoamérica, entre otros.

Es importante destacar que la principal limitacién que
enfrentd nuestra investigacion es el poco tiempo de implanta-
cién y operacion con el que cuenta la politica de evaluacién del
desempeno del Ejecutivo Federal. Es por ello que optamos por
asumir un enfoque de analisis comparado basado principal-
mente en el disefio de la politica y, en la medida de lo posible,
documentamos y analizamos los aspectos de implementaciéon
hasta ahora emprendidos, realizando andlisis prospectivos
cuando fue necesario. Para ello, buscamos incluir las voces y
perspectivas de los principales actores involucrados en el dise-
no e implementacién de la politica de evaluacion. En este sen-
tido, tuvimos la suerte de celebrar importantes e interesantes
entrevistas con personal directivo de la sHcp, la Secretaria de
la Funcién Publica (srp), el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica Social (Coneval), funcionarios de algunas depen-
dencias ejecutoras y usuarias de la politica de evaluacion del
desempenio como la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol),
asi como de la AsF y otras instancias del Congreso de la Unidn,
como el Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Susten-
table y la Soberania Alimentaria.

Asimismo, contamos con la participacién de dos con-
sultores especializados en evaluacién de programas publicos
que colaboraron en la primera generacion de evaluaciones
realizadas bajo la nueva politica de evaluacién (las llamadas
evaluaciones de “consistencia y resultados”). A pesar de las
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previsiones antes descritas, reconocemos que los procesos de
disefio e implementacién de una politica son dindmicos y com-
plementarios, particularmente en sus etapas iniciales, por lo
que nuestras conclusiones seran —en el mejor de los casos—
parciales y estaran sujetas a futuras revisiones. Este hecho
recoge el espiritu mismo de la obra: plantear un conjunto de
ideas cuyo éxito radique en la discusién publica y critica de las
mismas, mas que en su correcciéon absoluta y lapidaria.

LA ORGANIZACION DE LA OBRA

El libro consta de dos partes. La primera cumple con una
funcién analitico—descriptiva de la politica de evaluacion del
desempeno, que en este tipo de temas resulta tan util como
necesaria, respondiendo principalmente a las siguientes pre-
guntas:

1. (En qué consiste el paradigma gerencial y de orientacién
a resultados en la AP y qué rol juega la evaluacién del des-
empeno en éste? ;Bajo qué criterios podemos analizar la
pertinencia del disefio de la politica de evaluacién del des-
empenio en el caso mexicano y sus implicaciones para la mo-
dernizacién administrativa, el fortalecimiento democratico
y la rendicién de cuentas?

2. (En qué consiste la politica de evaluacion del Ejecutivo Fe-
deral mexicano? ;A qué tipo de modelo obedecen su concep-
cién y disefno en relaciéon con otras experiencias internacio-
nales?

3. (Qué evalta y a qué nivel? ;Cémo lo hace y para qué? ;Qué
se hace con la informacién generada?

El primer capitulo, “Marco tebrico y analitico de la investiga-
cién”, a cargo de Alejandro Gonzalez y Alonso Cerdan, ofrece
una discusion tedrica sobre el paradigma gerencial y de orien-
tacién a resultados en la Ap, enfatizando especialmente el rol
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que juega la evaluacion del desempernio en dicho paradigma,
asi como los sistemas de monitoreo y seguimiento que suelen
sustentarla. Posteriormente, se ofrece un marco analitico que,
desde una perspectiva comparada, permitira identificar y ana-
lizar las caracteristicas distintivas de la nueva politica mexica-
na de evaluacién del desempeno, asi como las ventajas y des-
ventajas que ofrece para fortalecer la democracia, la rendicién
de cuentas y la modernizacién administrativa de la propia ap.

En el segundo capitulo, “Una mirada institucional a la
politica federal de evaluacién del desemperio en México: algu-
nas implicaciones a la luz del paradigma gerencialista”, Dio-
nisio Zabaleta, realiza una acuciosa reconstruccion del disefio
institucional del SED y, a la luz del marco analitico ofrecido en
el primer capitulo, discute y responde desde una perspectiva
comparada las preguntas relacionadas con su naturaleza y ca-
racteristicas, analizando sus potenciales alcances y limitacio-
nes, asi como algunas posibles tensiones que se pueden prever
en su implementacién a partir de la desvinculacion existente
entre la politica de evaluacién del desempefio y otras premisas
basicas de la NGP, tales como la autonomia y la rendicién de
cuentas gerencial.

Finalmente, en el capitulo tercero, “Analisis del esque-
ma de evaluacién de programas federales sociales implemen-
tado en 2007: el programa anual de evaluacién y la matriz de
marco 16gico”, Moisés Dominguez y Fabiola Zermeno profun-
dizan en el proceso de implementacion de la nueva politica de
evaluacion del desempenio, discutiendo la pertinencia de al-
gunas de sus herramientas analiticas clave como la “matriz
de marco 16gico”, el rol que juegan actores como el Coneval,
asi como la primera generacion de evaluaciones tendientes a
valorar la consistencia y los resultados de los programas con
reglas de operacién. Para ello, los autores abrevan de su pro-
pia experiencia como consultores especializados en evalua-
ciéon de programas publicos y participantes de esta primera
generacién de evaluaciones realizadas durante la segunda
mitad del afio 2007.
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En la segunda parte de la obra se analizan cuatro de las
principales implicaciones de la politica de evaluacién del des-
empeno del Ejecutivo Federal:

1. ;{Cudl es la relacién entre la nueva politica de evaluacién
del desempefio y el proceso presupuestario? ;Cuales son
sus alcances y limites para mejorar la calidad del gasto del
publico a partir de la introduccién del presupuesto basado
en resultados?

2. (Se inserta la nueva politica de evaluacion del desempeno
en el marco de una reforma de mayor alcance con capacidad
para modificar las formas de direccién, operacién y control
de la Ap mexicana?

3. ¢(Cudl es el papel del Poder Legislativo en la nueva politica
de evaluacién del desempeno para fortalecer la rendicién de
cuentas y robustecer la orientacién a resultados de la Ap?

4. ;Cudl es el papel que pueden jugar las oscs para fortale-
cer la transparencia, la rendicién de cuentas y el robusteci-
miento de la orientacién a resultados de la Ap?

En el capitulo cuarto, “Orientaciéon a resultados y proceso pre-
supuestario: algunas anotaciones sobre su implementacién en
México”, Dionisio Zabaleta aborda las implicaciones de la nue-
va politica de evaluacién del desemperio para la implementa-
cion del Presupuesto basado en Resultados (Pbr) en México.
Para ello, realiza un interesante recorrido por la literatura
internacional sobre PbR y su racionalidad inspirada en el para-
digma gerencial, asi como los aspectos clave en la implemen-
tacién de este tipo de esquemas con base en las principales
experiencias internacionales para, posteriormente, analizar
la forma en la que el pbr esta siendo concebido e introducido
en el caso mexicano.

En el capitulo quinto, “Orientacién a resultados y moder-
nizacién del sector publico: algunas lineas prospectivas sobre el
Programa de Mejoramiento de la Gestiéon en México”, Dionisio
Zabaleta aborda y analiza la dimensién “no presupuestal” de



20 ALEJANDRO GONZALEZ ARREOLA

la nueva politica de evaluacién del desempenio concretada en
el incipiente Programa de Mejoramiento de la Gestién (PMG),
cuyo disenio e implementacion esta a cargo de la SFP y cuyo én-
fasis esta en la modernizacién administrativa. En un esfuerzo
prospectivo, el autor estudia la forma en la que se espera que
la légica de reforma organizacional se vincule con la evalua-
cion del desemperio de los programas publicos para, después,
discutir las principales tensiones y contradicciones observa-
das —al menos en el nivel del disefio programatico— entre el
paradigma de orientacion a resultados de la evaluacion de los
programas federales y la mejora de la gestiéon burocratica.

En el capitulo sexto, “Evaluacion del desempefio y rendi-
cién de cuentas de las instituciones publicas: el papel del Le-
gislativo”, Daniela Barba aborda un tema que representa una
de las principales contribuciones de la obra en razoén de la es-
casa investigacion empirica existente en la literatura referida
a los paises latinoamericanos: el papel fundamental del Poder
Legislativo, bajo el paradigma gerencial y de orientacién a re-
sultados mas alla del pbr. Desde una perspectiva comparada,
Daniela Barba analiza las posibles vias por las que el Poder
Legislativo puede ser un protagonista activo en la politica de
evaluacién del desempeno, destacando su funcién como audi-
tor del desempenio del Ejecutivo a través de la AsF, como poten-
cial “metaevaluador” del SED, como espacio privilegiado para
incentivar la utilizacién de la informacién resultante de las
evaluaciones mediante la apertura de un debate publico sobre
las politicas y los programas presupuestarios y, por supuesto,
como actor regulador de la politica de evaluacién a partir de su
capacidad legislativa en el tema. Sin embargo, alerta sobre la
prevalencia de importantes areas grises y vacios en el actual
diserio institucional de la politica y del Congreso de la Unién
que estarian limitando la realizacién adecuada de estos roles.

En el capitulo séptimo, “Orientacion a resultados y so-
ciedad civil: el rol de las oscs en el fortalecimiento de la trans-
parencia, la rendicién de cuentas y el valor publico de la AP”,
Alejandro Gonzalez aborda las implicaciones de la introduc-
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cién del paradigma gerencialista para la accién publica de las
0scs. Asimismo, analiza los posibles roles que dichos actores
pueden jugar para fortalecer una mayor orientacién de la Ap
a los resultados de valor que demandan los ciudadanos, con
apego a practicas de transparencia y rendiciéon de cuentas a
partir de la utilizacién proactiva y masiva de la informacién
derivada de las evaluaciones del SED.

Por ultimo, Alejandro Gonzéalez, Dionisio Zabaleta y Alo-
nso Cerdan ofrecen un conjunto de consideraciones finales y
conclusiones en torno a los temas abordados, delineando una
agenda de accién e incidencia para la mejora de la politica de
evaluacién del desempenio, que tiene como destinatarios prin-
cipales al Congreso de la Unién y a las oscs.






1. MARCO TEORICO Y ANALITICO
DE LA INVESTIGACION
ALEJANDRO GONZALEZ Y ALONSO CERDAN

En 2007, en el marco de la decisién del Ejecutivo Federal de
“adoptar un enfoque de presupuesto basado en resultados”
(sHCP, 2007; 3), se establecié una ambiciosa politica de eva-
luacién del desemperio para el conjunto de la Administracién
Puablica Federal (apF), instrumentada a través del Sistema de
Evaluacién del Desempenio (SED) y del Programa de Mejora de
la Gestién (PMG).

Bajo este marco, esta obra propone estudiar el tema des-
de dos dimensiones.La primera se orienta a identificar y ana-
lizar las caracteristicas distintivas de la nueva politica mexi-
cana de evaluacién del desempenio, asi como los alcances y
limites de su disefio en relacién a otras experiencias interna-
cionales. La segunda se enfoca en analizar las implicaciones
fundamentales de la politica federal de evaluacién del desem-
peno, su relacién con el proceso presupuestario y la moderni-
zaciéon administrativa, por un lado; y las potenciales areas de
incidencia que se abren para el Poder Legislativo y otros acto-
res sociales en aras de fortalecer la transparencia, la rendi-
cién de cuentas y el robustecimiento de la orientacién a resul-
tados de la ap, por el otro.

Para tales efectos, en el presente capitulo se ralizara una
breve discusion sobre los fundamentos tedricos que sustancian
el paradigma gerencial y la racionalidad de su introduccion
en el caso de la politica de evaluacion del desempefno mexi-
cano, asi como sus implicaciones normativas para mejorar la
capacidad de gestion de la AP y la calidad del gasto publico.
Asimismo, se discutiran algunas de sus implicaciones para la
rendicion de cuentas y la gobernanza democratica. Por iltimo,
se ofrece un marco analitico que establece criterios clave para

23
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analizar la pertinencia del disefio de la politica en relacién con
otras experiencias internacionales.

LA NUEVA GESTION PL’IBLICA,1 EL PARADIGMA GERENCIAL
Y EL ROL DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO

El modelo de administracion publica tradicional surge a prin-
cipios del siglo xx.2 Es comtinmente llamado modelo weberia-
no en virtud del tipo ideal de dominacién legal-racional que el
sociblogo aleman definié. E1 modelo burocratico o tradicional
de administraciéon fue considerado, durante largo tiempo,
como la mejor opcién posible para la adecuada organizacion,
direccién y control de los asuntos publicos de los Estados mo-
dernos. Durante la primera mitad del siglo XX, ocurrieron
cambios en el quehacer del Estado que consolidaron este mo-
delo en naciones con sistemas politicos y econémicos muy dife-
rentes. Aunque los niveles de participacion estatal variaron
mucho de acuerdo al contexto, el sistema de administraciéon

! Con respecto a la diferencia que existe entre los términos Gestién y
Gerencia, Aguilar aclara que: “Se discute, de manera conceptual o nominalis-
ta, sobre la equivalencia o diferencia entre gestién y gerencia. En términos
conceptuales y lingliisticos no creo que exista una distincién, en tanto las
desinencias —cién y ncia/nza denotan en sustantivo la accién y efecto del verbo
transitivo. La distincién eventual seria de matices probablemente significati-
vos, en tanto gerencia denotaria la instancia o sujeto (personal o colegiado)
que lleva a cabo la gestién y es de ella responsable, mientras que gestién de-
notaria justamente el proceso de gestion, sus acciones, instrumentos, modos y
practicas” (Aguilar, 2006; 145). Por lo tanto, se utilizaran ambos de forma
indistinta.

2 Lynn (2001) cuestiona que las practicas que cominmente son imputa-
das al paradigma burocratico fueran ciertas. Afirma que: “A careful reading
of the literature reveals, however, that the bureaucratic paradigm is, at best,
a caricature, at worst, a demonstrable distortion of traditional thought that
exhibited far more respect for law, politics, citizens, and values than new,
customer-oriented managerialism and its variants”.
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publica fue muy parecido en el Estado benefactor occidental,
el Estado desarrollista latinoamericano y los Estados comu-
nistas de Europa del Este (Minogue, 2001; 4).

Esta forma de organizacién se basa en el supuesto de que
el control jerarquico centralizado es la condicién necesaria
para la eficiencia, la imparcialidad y la honestidad de los orga-
nismos publicos, en tanto que la obediencia a las 6rdenes su-
periores legitimas crea un entorno previsible de trabajo que
favorece la racionalidad productiva. Segun el enfoque, obede-
cer a las jerarquias y a las leyes hace posible calcular, prescri-
bir y controlar los comportamientos de los funcionarios publi-
cos (Aguilar, 2006). Asi, el modelo burocratico de la ap
predominante durante el siglo xx fue inspirado por los siguien-
tes elementos (Minogue, 2001):

* clara separacion entre politica y administracién y, por
tanto, roles diferenciados para los lideres politicos
(elegidos democraticamente) y los administradores
publicos (designados);

+ administracién continua y predecible que opera con
base en reglas escritas y ciertas;

* divisién funcional del trabajo que facilita la especiali-
zacion técnica; division jerarquica de la autoridad que
haga posible el acatamiento de las reglas y las normas
técnicas definidas por los expertos;

+ administradores contratados con base en sus califica-
ciones profesionales;

* los recursos pertenecen a la organizaciéon y no a los
individuos que trabajan en ésta;

*la principal motivacién de los administradores esta
inspirada en la ética profesional y en valores que res-
paldan el interés publico y no el privado.?

3 El siguiente listado es una cita textual de donde Weber define el tipo
ideal de burocracia: “Personalmente libres, se deben sélo a los deberes objeti-
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La critica al modelo burocratico ideal objeta que existe una impor-
tante brecha entre los supuestos teéricos que lo fundamentan y la
practica, la cual es la causa de la postracion en la que se encontrd
el Estado social a finales de la década de los setenta. Los siguien-
tes elementos contribuyen a la existencia de dicha brecha:

* en la practica no es clara la separacién entre politica y
administracion, ya sea en términos de los procesos de
toma de decisiones o de los respectivos roles de politi-
cos y administradores;

* los procesos de toma de decisiones no se apegan estric-
tamente a las reglas de racionalidad econémica y téc-
nica, sino que suelen ser influidos por procesos de con-
flicto, negociacién e intercambio de intereses entre los
miembros de la propia burocracia y de éstos con acto-
res externos;

* la jerarquia y la centralizacién, combinadas con la ad-
hesion formal a reglas y procedimientos, producen de-

vos de su cargo; en jerarquia administrativa rigurosa; con competencias rigu-
rosamente fijadas; en virtud de un contrato, o sea (en principio) sobre la base
de la libre seleccién segun; calificacién profesional que fundamenta su nom-
bramiento —en el caso mas racional: por medio de ciertas pruebas o del diplo-
ma que certifica su calificacion— son retribuidos en dinero con sueldos fijos,
con derecho a pensién de las veces; son revocables siempre a instancia del
propio funcionario y en ciertas circunstancias (particularmente en los esta-
blecimientos privados) pueden también ser revocados por parte del que man-
da; su retribucion estda guardada primeramente en relacién con el rango jerar-
quico, luego segun la responsabilidad del cargo y en general, segtn el principio
de decoro estamental; ejercen el cargo como su Unica o principal profesion;
tienen ante si una “carrera”, o “perspectiva” de ascensos y avances por anos
de ejercicio, o por servicios o por ambas cosas, segun juicio de sus superiores;
trabajan con completa separacién de los medios administrativos y sin apro-
piacién del cargo o estan sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia ad-
ministrativa” (Max Weber, 1998; 176). Los subrayados son del autor. No se
utiliz6 este listado porque, a pesar de su nombre, el modelo weberiano incluye
modificaciones posteriores.
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fectos tales como retrasos, inflexibilidad y poco interés
y respeto las demandas/necesidades ciudadanas; y

¢ las formas de implementacién de “arriba—abajo” ca-
racteristicas de las burocracias suelen producir politi-
cas inadecuadas con resultados frecuentemente po-
bres (Minogue, 1997).

En compensacién de lo anterior, surgieron enfoques neoclasi-
cos que sustentaron lo que en la practica se configurd como el
conjunto de reformas tendientes a modificar los patrones de
direccion, gestion y operacion de la AP en busca de su mejor
desempeno. Todas ellas fueron agrupadas bajo lo que hoy co-
nocemos como Nueva Gestién Pablica (NGP).

La NGP recupera el principio de que las entidades publi-
cas, sus politicas y programas existen y se justifican en la me-
dida en la que son capaces de orientarse y satisfacer las nece-
sidades y demandas de los ciudadanos, y no a la AP misma. Se
destaca la capacidad de “cliente” del ciudadano, proponiendo
que éste debe ser el centro de la accién gubernamental y que
la ap debe orientarse a la generacién del llamado “valor publi-
co”’.* Adicionalmente, se aboga por el establecimiento de for-
mas descentralizadas o postburocrdticas de gestiéon organiza-
tiva como requisito sine qua non para lograr lo anterior, cuyos
puntos clave son:

* redimensionamiento de la estructura administrativa
mediante la desapariciéon o compactacion de los nive-
les jerarquicos y de las unidades de mando, en busca

4 El valor publico se refiere al valor creado por el Estado a través de ser-
vicios, leyes, regulaciones y otras acciones. En una democracia este valor tie-
ne dos dimensiones: el que es determinado colectivamente por las preferen-
cias ciudadanas expresadas a través de una variedad de medios y reflejadas
mediante las decisiones de los politicos electos; y el determinado de forma
individual por el usuario/beneficiario de un servicio o bien publico concreto
(Moore, 1998).
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de una administracién ligera, menos costosa, mas es-
pecializada, enfocada a los fines sustantivos y a metas
precisas;

distincion entre la decisién/formulacién de la politica
(“timonear”), y la implementacién/administracion de
la politica (“remar”), que acentia el caracter estratégi-
co de la alta direcciéon gubernamental y que suele tra-
ducirse en la creaciéon de agencias administrativas
publicas descentralizadas, independientes y a las cua-
les se les responsabiliza y controla con base en su des-
empernio (eficacia, eficiencia) y no a partir de normas y
procedimientos (performance, not conformance);
descentralizacién de las decisiones de implementa-
cién/administracién de la politica hacia mandos subal-
ternos con la correspondiente facultacién y responsa-
bilizacion por su actuaciéon y resultados (let managers
manage); y en consecuencia,

establecimiento de sistemas de medicién y evaluacion
del desempefio (actividades, productos, resultados) de
la AP que implican definir estandares e indicadores de
actuacion adecuados y precisos para las unidades y los
funcionarios (Hood, 1991).

Este tltimo punto es de particular importancia, pues se vincu-
la directamente con uno de los principales ejes de la NGP y,
precisamente, el objeto de estudio de este libro: la evaluacién
del desempeno.

No existe un claro consenso en la literatura sobre la de-
finicién de evaluacién del desempenio, pero es probablemen-
te Davis (1999) quien ofrece la mas adecuada para efectos de
este estudio: un grupo de iniciativas sistemdaticas que buscan
definir el desempefio como resultados tangibles al estable-
cer niveles medibles de logros esperados y proveer de herra-
mientas contables par evaluar resultado con base en los que
es posible basar la asignacion de recursos en informacion de
desempeno.
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El establecimiento de sistemas de medicién y evaluacién
del desempeno cobra relevancia en el paradigma gerencial, ya
que es el dispositivo directivo sobre el cual se sostiene la aspi-
raciéon de establecer un nuevo patrén de gestién de la AP orien-
tado a la obtencién de resultados de alto aprecio publico y no
a los insumos, los procedimientos y las normas. Son la medi-
cién y la evaluacion sistematica del desempeiio las que indu-
cen el establecimiento de metas de logro concretas y hacen
posible la disponibilidad de informacién para valorar avances
en las metas prescritas y, en su caso, la identificaciéon de los
factores que provocan brechas entre éstas y el logro obtenido.
Esto, a su vez, posibilita la generacion de procesos de aprendi-
zaje entre los agentes publicos, quienes poseen los elementos
para corregir las politicas y programas publicos, que se tradu-
cirian en mejoras a la gestion y sus resultados, es decir, al
desempenio.

Por otro lado, el énfasis en la medicién y evaluacion sis-
tematica de las acciones de los agentes publicos abre la posibi-
lidad de vincular la informacién sobre el desemperio, tanto de
las unidades administrativas como de sus programas publicos
y de sus funcionarios con sus respectivas asignaciones presu-
puestales, lo que hace posible el establecimiento de esquemas
tendientes a mejorar la calidad del gasto publico como los Pre-
supuestos por Resultados (Ppr);® o bien, esquemas de incenti-
vos para mejorar el desempeno individual de los funcionarios
publicos como los “pagos por desempenio”’, que en su forma
mas béasica consisten en el pago de “bonos” a los funcionarios
que obtienen o superan los estandares de desemperio que les
han sido prescritos.

Ahora bien, debe advertirse sobre los cuestionamientos
que la literatura hace a la escasa evidencia generada para
demostrar los beneficios obtenidos en términos de desempe-
no y calidad del gasto publico que serian obtenidos luego de

5 En el capitulo cuarto se aborda ampliamente este concepto.
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emprender reformas de este tipo (Stewart and Walsh, 1994;
Walsh et al., 1997; Boyne, 1998; Coulson, 1998; Polidano,
1999; Minogue, 2001). Mas aun, se previene sobre los desas-
tres provocados por su introduccion irreflexiva en paises en
desarrollo con contextos politico—administrativos diametral-
mente distintos a los de los paises iniciadores (Larbi, 1999;
Schick, 1998; Batley, 1999; McCourt 2001; Taylor 2001; Poli-
dano, 2001).

A pesar de ello, existen importantes convergencias entre
los principales académicos, donantes y practicantes a nivel in-
ternacional en dos aspectos fundamentales: primero, que a
pesar de la evidencia poco concluyente, ninguno de los paises
iniciadores puede imaginar hoy dia la gestién de los asuntos
de sus administraciones publicas sin sistemas de monitoreo y
evaluaciéon del desempeno. En segundo lugar, los problemas
que se han encontrado en ciertas naciones desarrolladas no
deben condenar a los paises en desarrollo a un modelo de Ap
que, en cambio, si ha demostrado limitaciones de desemperio.
En todo caso, el llamado seria al emprendimiento cauto y re-
flexivo de reformas inspiradas —en mayor o menor medida—
en los argumentos de la NGP.

EL PARADIGMA GERENCIAL Y SUS IMPLICACIONES
PARA LA RENDICION DE CUENTAS Y LA GOBERNANZA DEMOCRATICA

De lo ya expuesto se deriva que el paradigma gerencial aspira
a establecer un nuevo patréon de gestion de la Ap orientado mas
a la obtencion de resultados de alto aprecio publico que a la
observancia de las normas y los procedimientos técnicos y le-
gales. Una de las implicaciones més interesantes de dicha as-
piracién es que cuestiona el ntcleo mismo de lo que se entien-
de por “responsabilidad publica” en la administraciéon publica
tradicional y, por tanto, de sus practicas de control y rendicién
de cuentas. Mientras que en el paradigma burocratico la res-
ponsabilidad publica encuentra su fundamento en el respeto
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irrestricto a la norma legal y técnica, el gerencial se basa en la
capacidad de la AP y sus funcionarios para lograr los resulta-
dos de valor que la ciudadania requiere y demanda (perfor-
mance, not conformance). Esto, a su vez, implica pasar de un
tipo de control administrativo y una rendicién de cuentas ba-
sada estrictamente en el cumplimiento de los ordenamientos
jerarquico—funcionales y normativos a otro que considere el
cumplimiento de resultados.

(Cudles son las implicaciones de esta idea para los pai-
ses latinoamericanos, en particular para México, cuando tene-
mos una AP en la que aun persisten problemas de legalidad y
probidad que reclaman un mayor respeto a la norma? jEs ra-
zonable incursionar en el paradigma gerencial a pesar de que
tenemos por delante la inacabada tarea de establecer una
sana y funcional burocracia capaz de garantizar una actua-
cion legal, profesional e imparcial? La respuesta a estas pre-
guntas no es sencilla. Sobre todo cuando compartimos con los
paises desarrollados (quizas con mayor urgencia) la necesidad
de “hacer mas con menos”, de una AP que entregue resultados,
que contribuya a la generalizacién de los derechos ciudadanos
y no sélo se conforme al cumplimiento puntual de procedi-
mientos y normas.

A este dilema, autores latinoamericanos como Luis F.
Aguilar, Luis Carlos Bresser Pereira, Nuria Cunill y Sonia
Ospina, asi como publicaciones colectivas como las Cartas Ibe-
roamericanas del Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo (cLAD) (1998) han respondido que lo que re-
querimos en nuestra regiéon es una agenda de reforma que
restablezca el sentido y la naturaleza publica de la ap, a la vez
que reconstruya su capacidad administrativa. Es decir, una
agenda de reforma gerencial pero también politico—gubernati-
va: “una estructura de gobierno descentralizada que se dirija
mediante sistemas de informacién y medicién, [pero] que esta
obligada a rendir cuentas a la ciudadania y que abra institu-
cionalmente oportunidades y espacios para la participacién
ciudadana” (Aguilar, 2006; 210).
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Sin embargo, habra que preguntarse antes si ambas
agendas son realmente compatibles. Abunda la literatura que
afirma que en los paises desarrollados las reformas de NG han
de hecho erosionado la gobernanza democratica del Estado en
tanto se ha priorizado la rendicién de cuentas gerencial por en-
cima de la rendicién de cuentas politica (Wise, 2002; McCourt,
2001; Arellano y Gil, 2003). Entre los principales argumentos
en este sentido, destaca que las reformas descentralizadoras
de la NGP responsabilizan y facultan en demasia a los admi-
nistradores publicos que, al no ser elegidos por la voluntad
popular, no pueden ser llamados a cuentas por los ciudadanos
a partir de mecanismos politico—institucionales. Asimismo, se
cuestiona que con tal de lograr una Ap més orientada a las ne-
cesidades y expectativas del ciudadano, éste ha sido reducido
a la dimensién de “cliente” de los servicios publicos, despoliti-
zando su relacién con el Estado y, como resultado, erosionado
sus derechos y capacidad de exigencia ante éste.

Por otro lado, autores latinoamericanos sefialan que el
paradigma gerencial y el restablecimiento de la capacidad gu-
bernativa democratica no necesariamente son incompatibles
(Aguilar, 2006; Ospina y Cunill, 2003). Aguilar sefiala que la
introduccién del paradigma gerencial ha modificado los propé-
sitos, niveles y alcances del concepto de “responsabilidad pu-
blica” en la AP, en el sentido de que la responsabilidad legal se
ha complementado y mejorado con la responsabilidad geren-
cial, al hacer responsable al funcionario no s6lo de la obser-
vancia de la norma, sino también de los resultados por obtener
en su funcién publica. Las limitaciones de la responsabilidad
legal de la ap tradicional: “en el enfoque administrativo pasa-
do se podia ser ineficaz e ineficiente con tal de no ser ilegal o
corrupto” (Aguilar, 2006; 433). Muy probablemente, las deci-
siones que pusieron en riesgo la sustentabilidad del Estado
social de la posguerra fueron tomadas con apego al marco le-
gal e institucional, por lo que desde el punto de vista de la
rendicion de cuentas politico—legal fueron impecables, pero no
asi desde el punto de vista de la rendiciéon de cuentas geren-
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cial en razén de los problemas que generaron. En suma, nos
referimos a otro tipo de responsabilidad publica que combina
los conceptos de responsabilidad ante superiores y las leyes, y
la responsabilidad por los resultados obtenidos.

(Es posible combinar ambas responsabilidades y mane-
jar las tensiones entre ellas? A continuacidn se ofrecen algunas
lineas argumentativas a favor de su compatibilidad practica
y tedrica. En primera instancia, destaca que en el caso latino-
americano este dilema se acentuaria en un contexto de gestién
descentralizada de la AP en el que el principal instrumento de
control y rendicién de cuentas sea la informacién sobre los re-
sultados de las entidades descentralizadas y los funcionarios
facultados, y no el cumplimiento de la norma técnica y legal.
Sin embargo, en ninguno de los paises latinoamericanos en los
que se han introducido reformas de evaluacién del desempe-
no, éstas han sido acompafadas de modelos descentralizados
de gestién (Cunill y Ospina, 2003), por lo que el principal ins-
trumento de control y rendicién de cuentas continta siendo el
cumplimiento de la norma técnica y legal. Esta situacién re-
duce los riesgos de erosién de la rendicion de cuentas politica
en nuestros sistemas democraticos latinoamericanos.

Sin embargo, tal como Cunill y Ospina (2003) lo plantean,
el problema radica en que dada la ausencia de un modelo des-
centralizado de gestion faltan los incentivos endbgenos sufi-
cientes para que la informacién derivada de los sistemas de
monitoreo y evaluacién sea utilizada, y se convierta en uno de
los principales instrumentos de control y rendicién de cuentas
de los funcionarios y las dependencias publicas. Como resulta-
do, la introduccién de reformas de evaluacion del desempefio
pierde gran parte de su potencial transformador. Es aqui don-
de, desde nuestra perspectiva, los actores externos al Poder
Ejecutivo, en primera instancia, y al Estado, en segunda, resul-
tan de vital importancia en el caso latinoamericano para crear
incentivos exdgenos para la utilizacién de la informacién deri-
vada de los sistemas de monitoreo y, por tanto, para maximizar
el potencial transformador de la AP en este tipo de reformas.
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Por un lado, el Poder Legislativo puede incrementar el
uso de la informacién derivada de los sistemas de monitoreo
y evaluacion del desempeno en al menos tres formas: a partir
de su rol como auditor del desempeno del Ejecutivo a través
de la asF (en el caso mexicano), como potencial “meta—evalua-
dor” del propio SED, y a través de la apertura de espacios publi-
cos de debate sobre el disefio y los resultados de las politicas y
los programas presupuestarios. Por su parte, la academia, las
0scs y los medios de comunicacién pueden también contribuir a
crear incentivos exégenos para una mayor utilizacién de la in-
formacion de desempeno por parte de los tomadores de decisio-
nes como productores de investigacién aplicada que facilite la
comprension e interpretacion de las complejas evaluaciones por
parte de los tomadores de decisiones (principalmente del Poder
Legislativo, en tanto éste tiene la capacidad formal de llamar a
cuentas al Poder Ejecutivo) y como disenadores de rankings o
league tables que agreguen y clasifiquen a las dependencias en
funcién de su desemperio, por nombrar algunos ejemplos.

En suma, la introduccién de reformas sustanciadas en el
paradigma gerencial en contextos como el latinoamericano re-
quieren de la participacién activa del Poder Legislativo y de
actores externos al Estado para incrementar sus posibilidades
de éxito en virtud de las posibles externalidades negativas
que traeria consigo la introduccién generalizada de modelos
descentralizados de gestion de la AP en términos del debilita-
miento de la atin incipiente rendicién de cuentas politica que
viven los Estados de la region. Es decir, demandan de una vi-
sién posgubernamental de los asuntos publicos en la que se
reconozca el vital papel que pueden jugar actores externos al
Poder Ejecutivo y al propio Estado en el fortalecimiento de
una Ap orientada a entregar los resultados de valor que de-
mandan los ciudadanos, y de un poder legislativo con renova-
da capacidad para llamar a cuentas al Poder Ejecutivo sobre
su desempenio. Es s6lo desde esta perspectiva, la posguberna-
mental, que el paradigma gerencial sera capaz de realizar su
potencial democratizador del Estado y de la AP en paises lati-
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noamericanos, ya que es la que ofrece las condiciones necesa-
rias para armonizar en el corto plazo las responsabilidades
legal y gerencial.

HACIA UN MARCO PARA ANALIZAR LA POLITICA
DE EVALUACION DEL DESEMPENO EN MEXICO

A pesar de que, como se ha visto anteriormente, el tema de la
evaluacién del desempenio ha ganado gran popularidad en los
ultimos veinte afos, los marcos de analisis disponibles para un
estudio como el que se pretende emprender son, hasta cierto
punto, limitados. Bouckaert y Halligan (2008) identifican tres
tipos. En primer lugar, estan aquellos que vinculan directa-
mente la evaluacion del desempefio con una reforma adminis-
trativa mas amplia, como por ejemplo los casos de Christen-
sen y Laegreid (2001), y Pollit y Bouckaert (2000). En segundo
lugar, se ubican los que adoptan una definicién “limitada” de
evaluacién del desempefio, como Hatry (1999). Finalmente es-
tan aquellos que estudian un pais en particular o “estan orga-
nizados alrededor de temas tradicionalmente administrativos
como gestion de recursos humanos, organizacion, estrategia,
comunicacién, ete.” (Bouckaert y Halligan, 2008; 35).

A esta clasificacién se podria anadir el marco disefado
por la ocpE (1997) que intenta desagregar las politicas de eva-
luacién del desemperio de los paises miembros en sus princi-
pales componentes con el objetivo de establecer comparacio-
nes y detectar diferencias entre las practicas. Estos marcos de
analisis resultan inadecuados para el analisis que aqui se pro-
pone, pues se busca estudiar el disefio de una politica nueva
donde se cuenta con poca informacién sobre su implementa-
cién y nula —o muy poca— evidencia sobre resultados. Inclu-
so, seria inapropiado utilizar el marco propuesto por Bouck-
aert y Halligan (2008), ya que estos autores disefiaron tipos
ideales basados en la experiencia de mas de veinte anos de
seis paises desarrollados. En razon de que las administracio-
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nes publicas de los paises iniciadores muestran demandas y
particularidades diferentes a aquellas mostradas por paises
en desarrollo como México, hemos decidido basar el analisis
del caso mexicano en la evidencia resultante del estudio de
casos de otros paises latinoamericanos.

Existe poca literatura con estandares académicos que
explore la experiencia de naciones latinoamericanas en la im-
plementacion de sistemas de evaluacién del desemperio (Are-
llano Gault et al., 2000; Mora, 2000; Cunill y Ospina, 2003;
Ospina et al., 2004). Quizas una de las contribuciones mas
acabadas sea el libro editado por Nuria Cunill y Sonia Ospina:
Evaluacion de resultados para una gestién publica moderna y
democrdtica, en el que se explora la experiencia de cuatro pai-
ses (Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay) en la implemen-
tacion de sistemas de evaluacién del desempeno.

El marco tedrico propuesto por las autoras es de particular
relevancia para el analisis que se propone hacer esta obra. Par-
te de la respuesta a tres interrogantes: para qué evaluar, qué
evaluar y como asegurar el uso apropiado de la informacién. La
respuesta a la primera ha sido expuesta de manera extensa en
la seccién anterior, por lo que no se entrara en mayor detalle.
Baste decir que al respecto las autoras opinan que “la evalua-
cién puede contribuir a fortalecer y profundizar la instituciona-
lidad democratica si logra establecer claramente los niveles de
responsabilidad de los funcionarios publicos y su obligacién de
dar cuenta de sus acciones” (Cunill y Ospina, 2003).

La respuesta a la segunda interrogante puede ser explo-
rada desde tres niveles analiticos. El nivel macro incluye los
grandes ejes de politica y el disefio institucional de la adminis-
tracién publica; su evaluacion se refiere a la valoracién de los
proyectos de nacién que fueron elegidos democraticamente. El
nivel meso, por su parte, centra su atencién en el desempeno
de las secretarias/ministerios y los programas y proyectos que
éstas implementan. Finalmente, el nivel micro considera las
acciones de los servidores publicos y podria estar incluido en
la gestidén de recursos humanos.
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Asi pues, el marco tedrico de Cunill y Ospina (2003) su-
pone que para lograr que las evaluaciones contribuyan de for-
ma directa a mejorar las administraciones publicas es necesa-
rio conseguir dos tipos de integraciéon en el disefio de las
politicas de evaluacion. En primer lugar, el disefio institucio-
nal debe fomentar que los usuarios de los sistemas de evalua-
cién utilicen los resultados de los tres niveles de andlisis y los
vinculen para lograr una visién y comprensién méas profunda
del desempeno de la AP, logrando, en consecuencia, la integra-
cion vertical. En segundo lugar, las autoras mencionan la im-
portancia de la integracion horizontal, que se refiere a la coor-
dinacién entre diferentes organizaciones y areas de politica, lo
cual permite una visién y comprensién mas abarcadora del
desempeno de la ap.

Por ultimo, respecto a cémo asegurar el uso de la infor-
macién, las autoras reconocen que éste es un tema que incluso
en los paises iniciadores ha generado problemas y debate. Po-
1litt (2006) afirma que la informacién generada por los siste-
mas de gestién de desemperio rara vez es utilizada por politi-
cos, legisladores y ciudadanos. Cunill y Ospina (2004) sefialan
que el problema no sélo es “técnico, sino también humano y
politico”. Es necesario disefiar mecanismos y sistemas de in-
centivos que fomenten y premien la utilizacién de la informa-
cién que las evaluaciones de desemperio arrojen. Quizas entre
los mas importantes esté otorgar mayor autonomia en la ges-
tién a los funcionarios publicos, aunque esta medida, tal y
como se discutié en la seccién anterior, puede traer consigo
externalidades negativas para los paises latinoamericanos si
es aplicada de manera generalizada en el corto plazo.

En una publicacién posterior, Ospina et al. (2004) identi-
ficaron dos modelos distintos para la implementacién de poli-
ticas de evaluacién del desempenio en paises latinoamericanos:
el modelo presupuestal y el modelo planificado. E1 modelo pre-
supuestal, implementado en Chile y Uruguay, favorece que la
informacién generada por el sistema de evaluacién sea utiliza-
da principalmente en la formulacién de presupuestos debido a
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su concentracién en el nivel meso de la accién gubernamental.
No es de sorprenderse entonces que en ambos paises los minis-
terios de finanzas jueguen un papel fundamental en el disefio e
implementacién de los sistemas. De manera que, como se pue-
de ver en la matriz, este modelo busca mejorar la vinculacién
del presupuesto con la informacién sobre el desempeno y en-
fatiza la rendicién de cuentas gerencial. El modelo planificado
tiene por objetivo fortalecer la planeacién estratégica y la toma
de decisiones a nivel de politica publica y organizacional. Este
se puede encontrar en Colombia y Costa Rica, donde los siste-
mas estaban firmemente vinculados a los planes nacionales de
desarrollo y, por tanto, presentaban un fuerte enfoque al nivel
macro de la accién gubernamental. En este caso, se fortalece la
rendicién de cuentas politica. “Los sistemas de evaluacion es-
taban disenados para asegurar que el presidente y otros oficia-
les de alto rango hagan responsables a sus subordinados por
su desempeno, y la ciudadania, a su vez, haria rendir cuentas a
las autoridades electas sobre el cumplimiento de sus promesas
electorales” (Ospina et al., 2004). El diagrama que se presenta
a continuacién resume los modelos:
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DIAGRAMA 1.2. CARACTERISTICAS DE DOS MODELOS DE EVALUACION
DEL DESEMPENO

Modelo presupuestal

Modelo planificado

Busca mejorar la eficiencia
y la efectividad del sector
publico al vincular el disefio
de presupuestos con la in-
formacién sobre resultados.

Busca mejorar la eficiencia
y efectividad del sector pu-
blico al vincular el policy
making y la planeacién es-
tratégica con los resultados.

Rendicién de cuentas | Mejora de la gestién

Enfasis en los criterios ge-
renciales de rendicién de
cuentas (eficiencia, eficacia
y calidad del servicio)

Enfasis en los criterios poli-
ticos de rendicién de cuentas
(ajuste con las promesas po-
liticas de campafa, respon-
sabilidad por el desempeno
mientras se encuentre en el
cargo).

Fuente: Ospina et al., 2004.

CONSIDERACIONES FINALES

El presente capitulo busco atender, desde la perspectiva aca-
démica, los temas que sirven como marco teérico y analitico de
la politica de evaluacién del desempefio en el caso mexicano,
asi como algunas de sus implicaciones clave. En primer lugar,
se discutié la NGP y sus principales caracteristicas. Dentro de
ésta, la evaluacion del desemperio juega un papel fundamen-
tal y es el tema principal de este libro. Como se menciond,
virtualmente todos aquellos paises que han tenido reformas
inspiradas en la NGP han implementado la evaluacién del des-
emperio en diferente medida y con diversos grados de éxito.
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En la segunda seccion se analizaron las consecuencias
que el paradigma gerencial trae para la gobernanza democra-
tica, particularmente las implicaciones de la modificacién del
concepto de “responsabilidad publica” al transitar de un siste-
ma de administraciéon publica tradicional basado en insumos
y procedimientos a uno gerencial basado en resultados. En
paises desarrollados, se enfatizé en la consecucién de resulta-
dos (performance, not conformance) y en las relaciones exis-
tentes entre los resultados y los procesos o insumos, como por
ejemplo la eficiencia, la eficacia y el llamado “valor por dine-
ro”. En paises en desarrollo de reciente democratizacion, como
en la mayor parte de las naciones latinoamericanas, los im-
pactos o productos de una politica no son las Ginicas variables
relevantes para la sociedad sino que, como consecuencia de la
falta de legitimidad y déficit democréticos, también cobran
importancia factores como la transparencia y la apertura de
espacios de participacién.

La implementacion de estas politicas en América Latina
genera un segundo problema. Tradicionalmente el principal
incentivo para que los individuos y organizaciones hagan uso
de los sistemas de medicién del desempeno ha sido brindarles
mayor autonomia, es decir, descentralizacién administrativa.
En vista de que ni en México ni en el resto del continente se
han realizado reformas administrativas comprehensivas su-
ficientes para cumplir con este requisito, es necesario anali-
zar un segundo grupo de incentivos exégenos que motiven a
los funcionarios y organizaciones. En este sentido, se torna
la atencién a actores como el Poder Legislativo y las organi-
zaciones de la sociedad civil para fomentar el adecuado des-
empeno de las instituciones publicas. Cabe destacar que no
es simple coincidencia que estos dos actores frecuentemente
sean mencionados como cruciales en el proceso de transicién
a la democracia, ya que su participacion activa no soélo me-
joraria la posibilidad de éxito de este tipo de reformas, sino
que profundizaria la democracia y la rendiciéon de cuentas en
nuestros paises.
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Por ultimo, con base en las experiencias latinoamerica-
nas, se establece el marco de andlisis general que guiara la
obra. A este respecto, el estudio sobre Chile, Costa Rica, Co-
lombia y Uruguay elaborado por Cunill y Ospina (2003) resul-
ta invaluable. Las autoras proponen que al evaluar un siste-
ma de gestién del desemperio se deben observar tres niveles
de gobierno: macro (nivel de politicas publicas), meso (progra-
mas) y micro (funcionarios), asi como la integracién horizontal
y vertical que existe entre ellos. Como resultado de la aplica-
cion de este marco de investigacién en cuatro paises latinoa-
mericanos, las autoras identifican dos modelos explicativos
(presupuestal y planificado) que si bien no explican completa-
mente el caso mexicano, si serviran como un marco de referen-
cia, tal y como se ver4 en los siguientes capitulos.



2. UNA MIRADA INSTITUCIONAL
A LA POLITICA FEDERAL DE EVALUACION
DEL DESEMPENO EN MEXICO:
ALGUNAS IMPLICACIONES A LA LUZ
DEL PARADIGMA GERENCIALISTA
DIONISIO ZABALETA SOLIS

Desde hace algunos anos, el gobierno federal mexicano ha em-
prendido una serie de reformas que tienen como proposito in-
crementar la calidad y eficacia del gasto publico. Este proceso
tuvo su punto culminante durante 2007, con la presentacién
de la iniciativa de reforma fiscal en materia de gasto en la que
el Ejecutivo Federal reconocia explicitamente, por medio de
una serie de adecuaciones a distintos ordenamientos legales,
la necesidad de establecer una nueva racionalidad en la defi-
nicién de los presupuestos publicos que trascendiera las inte-
racciones politicas y organizacionales tradicionales que no
necesariamente reflejaban las prioridades gubernamentales.’
Si1 bien es cierto que la reforma del Ejecutivo en la materia, la
cual pretendia crear un Consejo Nacional de Evaluacion de
las Politicas Publicas, no fue aprobada por el Legislativo, en la

! Especificamente, aqui se hace referencia a la reforma fiscal en mate-
ria de gasto publico, la cual tenia tres objetivos principales: incrementar la
calidad del gasto, prever erogaciones plurianuales en inversién para infra-
estructura y fortalecer la transparencia y rendicién de cuentas en el ejerci-
cio presupuestal. Para observar con mayor detalle las caracteristicas de la
propuesta de reforma, véase “Iniciativa con proyecto de decreto que reforma,
adiciona y deroga diversas disposiciones de las leyes Federal de Presupuesto
vy Responsabilidad Hacendaria; Organica de la Administracién Publica Fede-
ral; de Coordinacién Fiscal; General de Desarrollo Social; de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, y de Obras Publicas y Servi-
cios Relacionados con las Mismas”, México, 2007.

42
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actualidad existe un disefio institucional y normativo de una
politica de evaluaciéon del desemperio en el ambito federal
mexicano de la que ya se observan sus primeros rasgos y que
entré en operacion plena a partir del ejercicio fiscal de 2008.

Dicha politica encuentra su eje articulador en la Ley Fe-
deral de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)
publicada en marzo de 2006.2 En dicho ordenamiento se de-
finen las bases del proceso presupuestario y de ejecucion del
gasto procurando “[q]ue exista un adecuado equilibrio entre el
control, el costo de la fiscalizacion, el costo de la implantacion
y la obtencién de resultados en los programas y proyectos”
(LFPRH, 2006; art. 4). Esta premisa indica una forma novedosa
de pensar la elaboracion del presupuesto procurando alcanzar
un balance entre la consecucion de los resultados de gobierno,
asi como de la existencia de mecanismos de rendicion de cuen-
tas y evaluacion del desempenio de los programas y dependen-
cias de la Administracion Publica Federal (aPF).

Dentro de un proyecto elaborado por el Banco Interame-
ricano para el Desarrollo (BID) para la implementacion del sis-
tema de Presupuesto Basado en Resultados (Pbr) en México
se observa nuevamente este equilibrio entre efectividad del
gasto y la rendicién de cuentas cuando se enfatiza que:

Tal modalidad presupuestaria permite introducir me-
joras en la gestion financiera del lado del gasto, pero
también permite garantizar al poder legislativo y a la
ciudadania que cualquier esfuerzo contributivo se vera
acompanado por un esfuerzo del gobierno por adminis-
trar los recursos fiscales con rigor para maximizar los
impactos sobre el desarrollo del pais (BiD; 10).

2 En adelante se utilizaran indistintamente las abreviaciones Ley de Pre-
supuesto o0 LFPRH.
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La concepcién de esta politica de evaluacién es resultado de
un largo proceso de ajustes al sistema presupuestario fede-
ral que se remonta a las reformas del Presupuesto por Pro-
gramas (PpP) realizadas a mediados de los afios setenta; a las
reformas del sistema presupuestario realizadas en 1998 (por
medio de las cuales se incorporaron algunos instrumentos de
la gestién privada a la presupuestacién publica como la pla-
neacioén estratégica, los indicadores del desempenio y la admi-
nistracién por objetivos) y, finalmente, a la Nueva Estructura
Programatica (NEP) introducida como parte de las reformas del
sistema presupuestario antes sefialadas, con la que se busca-
ba establecer una alineacién estratégica entre los objetivos y
prioridades gubernamentales con las funciones y actividades
habituales de la APpF.

Si1 bien es cierto que el sistema de evaluacién que actual-
mente se esta estructurando tiene una orientacién un poco
diferente a las reformas presupuestales previas, también lo
es que en el fondo rescata un elemento primordial incorpo-
rado por medio de la NEP a finales de los noventa: a saber, la
coherencia y alineamiento de las funciones, programas y ac-
tividades habituales de la burocracia federal con los objetivos
estratégicos del gobierno, plasmados en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND). Este elemento introduce un matiz importan-
te porque, al menos idealmente, lo que buscaria es romper con
circulos burocraticos incrementales y orientar la acciéon admi-
nistrativa de acuerdo a las prioridades y objetivos centrales
del Ejecutivo, lo cual permitiria la consecucién de dos objeti-
vos basicos: racionalizar el proceso de asignaciéon de gasto y
modernizar la gestién publica.?

3 En dltima instancia se parte de la premisa de que dicha alineacién de
objetivos, ademds de garantizar cierta coherencia en el ejercicio gubernamen-
tal, permitira satisfacer de mejor forma las necesidades ciudadanas. Como se
indica en la Propuesta del Ejecutivo sobre el sED entregada a la Cadmara de
Diputados: “Aunque se han fortalecido las etapas del proceso presupuestario
federal, resulta impostergable contar con un sistema que garantice de forma
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Como se observa en el diagrama 2.1, la base de la politica
de evaluacidn se encuentra en la alineacion, en discurso como
estratégica, de los objetivos y prioridades gubernamentales
con los programas y funciones burocraticas; posteriormente,
todas las politicas y dependencias de gobierno definen —con
base en dicha alineacién— una serie de objetivos estratégicos,
metas especificas e indicadores del desempefio que son utiliza-
dos como el cimiento del seguimiento y la evaluacién por re-
sultados de los programas publicos. Finalmente, se espera que
toda esta alineacién programatica y la orientacion a resulta-
dos favorezcan una asignaciéon mucho mas eficaz de los recur-
sos financieros con base en su relevancia estratégica, asi como
a la capacidad de las politicas y las dependencias para alcan-
zar sus resultados. Un impacto que también se deriva de este
proceso de evaluaciéon del desempeno es la reforma y moderni-
zacion efectiva de todas las dependencias de la Apr. Esta cade-
na légica se constituye como el eje fundamental de la politica
federal de evaluacién.

Esta cadena argumentativa basica de la politica federal
de evaluacién se hace operativa por medio de un sistema infor-
matico conocido como Sistema de Evaluacién del Desempeno
(sEp). Este instrumento se concibe como “un conjunto de ele-
mentos metodoldgicos que permiten realizar una valoracién ob-
jetiva del desempenio de los programas, con base en indicadores
estratégicos y de gestidn, para conocer el impacto social y eco-
némico de los proyectos y programas” (sacp, 2007b). El SED in-
corpora dos elementos centrales que se detallan en el grafico

plena y permanente que los recursos publicos no s6lo cumplen con los fines
para los que han sido destinados, sino que la ciudadania recibe y percibe con
toda oportunidad sus beneficios [...] Para garantizar la confianza de los ciu-
dadanos en el ejercicio del gasto publico, en el marco de una sociedad cada vez
mas demandante y donde los recursos resultan insuficientes para responder a
todas las necesidades es necesario asegurar que cada peso que eroga el gobier-
no se aproveche de la mejor manera posible, asi como demostrarlo de manera
transparente y objetiva” (suce, 2007; 5-6).
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DIAGRAMA 2.1. ELEMENTOS GENERALES DE LA POLITICA FEDERAL
DE EVALUACION EN MEXICO

Alineacién de los Proyectos y Programas Federales a los
Objetivos y Prioridades del Plan Nacional de Desarrollo.
(DEFINICION Y ALINEACION SEXENAL DE LAS PRIORIDADES
PROGRAMATICAS)

=t

Definicién de objetivos estratégicos, indicadores
y metas especificos para cada programa.
(DEFINICION DE LOS OBJETIVOS PROGRAMATICOS

ESPECIFICOS A EVALUAR)

.

Seguimiento constante de los recursos,
enfocado a los resultados.
(ETAPA EN LA ASIGNACION DEL GASTO PRESUPUESTAL)

< b

Asignacién de recursos en funcién de su relevancia
estratégica y la relevancia de sus resultados.
(RACTIONALIDAD EN LA ASIGNACION DEL GASTO PRESUPUESTAL)

Fuente: elaboracién propia.

siguiente: un sistema de evaluacién de los programas y proyec-
tos, y un mecanismo de evaluaciéon de la gestion y el desempefio
de las dependencias publicas.

La conformacién final de esta politica publica pareciera
nutrirse de algunas de las premisas doctrinarias de la Nueva
Gestion Puablica (NGP), que ha servido de pauta discursiva e
instrumental en los procesos de modernizacién administrati-
va alrededor del mundo en las dltimas tres décadas. Si nos
remitimos a los siete componentes valorativos de la NGP pro-
puestos por Hood (1991), es posible reconocer que el paradig-
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ma de la evaluacién del desempefio que se busca implementar
en México incorpora al menos tres elementos basicos (estable-
cimiento de estandares y medidas explicitas de desempeno,
mayor énfasis en el control de impactos, y mayor peso en la
disciplina y parsimonia en el uso de los recursos). En un sen-
tido similar, al retomar los principios del paradigma posburo-
cratico senalados por Barzelay (1998), es posible reconocer
cémo la evaluacién del desempernio se inscribe decisivamente
como un mecanismo de analisis y retroalimentaciéon de los re-
sultados gubernamentales.

DIAGRAMA 2.2. VERTIENTES PRINCIPALES DEL SISTEMA DE EVALUACION
DEL DESEMPENO MEXICANO

’ Sistema de Evaluacién del Desempeno ‘

Evaluacién de la gestion
Evaluacién de programas P

publica
(Coneval—sHcp)

v v

Programas anuales Programa de mejora

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

! .z .z
| de evaluacion de la gestién
1

1

| Sistemas de monitoreo
1 sz

i y evaluacién por
1 .

h dependencias

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

1

(SFP—SHCP)

Evaluaciones

Sistema comprehensivo de
indicadores del desempeno por

programa o dependencia

Y
Sistema integral de monitoreo

\ 4

Juacién basad Compromisos de mejora de la
y evaluacion basado en L, .
resultados de los pF gestion por dependencia

Presupuesto basado en Resultados
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A pesar de esto, hay un par de elementos que requieren un
andlisis un poco maés detallado, especialmente para el caso
mexicano. Por una parte, si bien es cierto que desde distintos
miradores analiticos no se considera a la NGP como un paradig-
ma integrado del todo —y se concibe, mas bien, como una doc-
trina en la que se engloban una gran cantidad de herramien-
tas dispersas—, resulta importante observar la forma en la
que se engarzan sus distintas premisas doctrinarias para pro-
ducir un cierto tipo de dindmicas administrativas. Asimismo,
la confluencia de instrumentos de corte gerencialista en un
escenario de persistencia de légicas burocratico—jerarquicas
puede, al menos teéricamente, producir una serie de tensiones
y contradicciones que reduzcan el efecto de las estrategias de
modernizacion.

Por otra parte, cualquier esfuerzo de implementacién de
medidas de evaluacién del desemperio no tiene como propdsito
la medicién per se, sino que incorpora una serie de objetivos ul-
teriores que generalmente se orientan hacia el establecimien-
to de Pbr, el mejoramiento de la gestién administrativa y el
fortalecimiento de la rendicién de cuentas interna y externa.
Con base en estas dos aclaraciones, este capitulo tiene como
proposito analizar el disefio de la estrategia de evaluacion del
desempeno desde la logica de la NGp. Para esto, se retomaran
algunos de los elementos conceptuales descritos y discutidos
en el primer capitulo de este libro para analizar la congruen-
cia de la experiencia mexicana.

Para satisfacer este objetivo, en un primer momento se
describira con cierto detalle el diseno institucional de la politica
de evaluacion del desempeno en México con el fin de destacar
cémo en el caso mexicano se esta conformando un sistema dual
en el que se busca incrementar la racionalidad del gasto pabli-
co a través de la implementacién paulatina de presupuestos
basados en resultados, asi como mejorar la gestiéon organiza-
cional de las dependencias de la Apr. En un segundo apartado
se discutiran algunas implicaciones de la experiencia mexi-
cana que se pueden observar desde las premisas doctrinarias
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de la Nap. En particular, esta seccién se concentrara en los
obstaculos que se podrian encontrar en el mediano plazo debi-
do a la inexistencia de mecanismos de autonomia gerencial al
interior de la APF, a la dificultad que implica el rompimiento de
rutinas y légicas burocraticas tradicionales, asi como a la mis-
ma tensién institucional que implica el establecimiento de un
sistema de evaluacién dual. Finalmente, en una tercera sec-
cién se ofreceran algunas conclusiones generales del capitulo.

LA ESTRATEGIA DE EVALUACION DEL DESEMPENO EN MEXICO:
(HACIA UN MODELO DUAL?

Como se senalé someramente un poco mas arriba, el esquema
mexicano de evaluacién del desempeno parte de una premisa
fundamental: alinear todos los mecanismos programaticos y
organizacionales de la APF con las lineas estratégicas del PND
con el fin de alcanzar los objetivos de politica que redunden en
la solucidn de los principales problemas publicos del pais. Con
esta idea en mente, el sistema de evaluacién federal establece
como concepto aglutinador el de gestién del desempenio que se
define como la utilizacién estratégica de informacion relevante
sobre los resultados arrojados por los programas y dependen-
cias gubernamentales para la toma de decisiones futuras en la
asignacién del gasto y en el establecimiento de medidas de me-
jora de la gestion. A partir de esta logica, se funda un esquema
dual en el que por una parte se proponen medidas especificas
de evaluacion de los programas gubernamentales sujetos a re-
glas de operacion y, por otra, un conjunto de instrumentos que
midan el desempeno de la gestién organizacional.

De la sintesis de estos dos elementos se busca estruc-
turar una cadena légica que vincule cada una de las fases
del proceso presupuestario con la medicion y evaluaciéon del
desempeno (que se puede observar en el siguiente diagrama),
ademas del sistema informatico SED, en el que converjan to-
dos los indicadores y resultados relevantes con el propésito de
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ser utilizados posteriormente por los tomadores de decisiones
para la asignacion presupuestal, la mejora administrativa y el
fortalecimiento de los mecanismos de rendicién de cuentas.*
Mas alla de la doble légica antes expuesta, esta vincula-
cién entre proceso presupuestario y el paradigma de resultados,
que conduce la conformacién del SED, tiene algunos elementos
genéricos que merecen atencion especial. Dichos mecanismos se
vincularian (siguiendo el esquema anterior) a las fases de pla-

DIAGRAMA 2.3. VINCULACION ENTRE EL PROCESO PRESUPUESTARIO
Y EL ENFOQUE DE RESULTADOS

—

PLANEACION

Alineacion con el PND y sus programas
Objetivos estratégicos de las dependencias y entidades

—> Elaboracién y autorizacién de estructuras
programaticas

Definicién de programas presupuestarios

Elaboracion de matriz de indicadores (Marco
Légico)

Generacion de los indicadores estratégicos y
de gestion (SED)

T
I
1
1

g PROGRAMACION

'
'
'
'
'
'
'
'
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L) Asignaciones presupuestarias
PRESUPUESTO 1 con base en resultados

; EJERCICIO Y Mejora en la gestién
CONTROL y calidad del gasto publico

| Informes de resultado
SEGUIMIENTO l Monitoreo de indicadores
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Compromisos para resultados y

‘-2 EVALUACION 1 de mejoramiento de la gestién
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Fuente: stcp (2007¢; anexo 1, 4).
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4 En términos formales, el sed se define como: “un conjunto de elementos
metodolégicos que permiten realizar una valoracién objetiva del desempeno
de los programas, con base en indicadores estratégicos y de gestién, para
conocer el impacto social y econémico de los proyectos y programas” (SHCP,
2007Db).
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neacién, programacion, seguimiento y evaluacién del ciclo pre-
supuestal, mientras que las dos vertientes particulares se orien-
tarian a la fase de presupuestacion (la evaluacién de programas)
y a la de ejercicio y control (la evaluaciéon de la gestion).

Si se inicia en la etapa de evaluacion, el punto de partida
se encuentra en la definicién de los objetivos estratégicos de
cada una de las dependencias, los cuales deben alinearse con
los objetivos y prioridades establecidos por el Ejecutivo Fede-
ral en el PND,? asi como con los programas sectoriales con los
cuales cada una de las dependencias mantiene una relacién
funcional. En este sentido, basado en estos objetivos se esta-
blecen las metas y perspectivas sexenales concretas que cada
una de las dependencias buscaria alcanzar. Como se indica en
los Lineamientos Generales para la Evaluacién de los Progra-
mas Federales® de la APF:

Los objetivos estratégicos de las dependencias y entida-
des deber una expresion de los fines Gltimos que se fijen
en el marco de los objetivos, estrategias y prioridades
contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo, por lo que
las dependencias y entidades deberan elaborar dichos
objetivos estratégicos alineandolos y vinculandolos con
el Plan Nacional de Desarrollo y los programas que se
deriven del mismo (LGEPF; quinto).

Estos objetivos estratégicos definen la base mediante la cual
se justifica la actuacién de determinada dependencia, asi como
la existencia de sus programas especificos. En este sentido,
los objetivos estratégicos deben estar vinculados y justifica-

5 A partir de este alineamiento bésico con el Plan Nacional de Desarrollo
es que se puede hacer la conjetura de la construccién de objetivos e indicado-
res estratégicos que definen la pauta sexenal de desempeno y tenderan a ser
estables a lo largo de toda la administracion.

5 En adelante sélo Lineamientos o LGEPF.
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dos a un anélisis de necesidades, asi como de los problemas
sectoriales especificos que dicha dependencia (por medio de
su funcionamiento operativo y sus programas base) trata de
resolver. Como se indica en los Lineamientos (2007) estos ob-
jetivos estratégicos deben hacerse publicos por medio de las
paginas en Internet de cada una de las dependencias con el fin
de fortalecer la rendicion de cuentas hacia la ciudadania.”
Como una medida para asegurar la coherencia de los ob-
jetivos estratégicos de cada una de las dependencias con las
prioridades del Gobierno Federal se prevé que las secretarias
de Hacienda y Crédito Publico (sHcp) y de la Funciéon Publica
(s¥p), asi como el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politi-
ca Social (Coneval)® —en el ambito de los programas de desa-

" Especificamente, los Lineamientos (2007) en su numeral séptimo espe-
cifican que en las paginas en internet se debe publicar al menos:

La forma en la que dichos objetivos se vinculan con el Plan Nacional de
Desarrollo y el Programa Sectorial especifico.

La justificacién de cada objetivo con base en el analisis de necesidades
previamente senalado.

Los indicadores de resultados para cada objetivo estratégico.

La especificacién de bienes o servicios que se generan para alcanzar
cada objetivo.

La identificacién del programa federal por medio del cual se alcanza
dicho objetivo.

En el caso de programas de desarrollo social, la especificacién de la
poblacién objetivo.

La justificacién legal-normativa de cada objetivo.

8 Cabe senialar aqui que, a lo largo del proceso de toda la politica de eva-
luacién y de presupuestos basados en resultados, la participaciéon del Cone-
val se sujeta al ambito especifico de su competencia enmarcado en el Titulo
Quinto de la Ley General de Desarrollo Social. En adelante se utilizaran de
forma indistinta las siglas de cada una de las dependencias antes sefialadas:
sHCP para Hacienda, sFp para la Funcién Publica y Coneval para el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica Social. Es importante subrayar también
que las alusiones hechas a lo largo de este trabajo se circunscriben normati-
vamente al &mbito exclusivo de la politica social; en el resto de los sectores la
responsabilidad recae solamente en la sHCP y la SFp.
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rrollo social— evalten la congruencia de los objetivos estraté-
gicos particulares con las prioridades de gobierno, asi como con
los fines de los programas federales. A pesar de que, como se
menciond un poco mas arriba, el establecimiento de los objeti-
vos estratégicos establece la pauta sexenal del desemperfio de
las organizaciones publicas, los Lineamientos (2007) permiten
que la evaluacién de los objetivos estratégicos pueda realizar-
se anualmente. Si bien esta medida podria suponer un cierto
elemento de discrecionalidad politica por parte de las instan-
cias coordinadoras de la politica, segin informaciéon de fun-
cionarios involucrados en el proceso de implementacion de la
estrategia de evaluacion, la revisién continua tiene por objeto
un mejoramiento incremental de la calidad de los objetivos
estratégicos y de los indicadores de desempeno, ademaés del
ajuste de los mismos al que obligan tanto el marco normativo
como el programatico.

Una vez que las dependencias han consolidado su listado
de objetivos estratégicos, asi como la vinculacién de los mismos
con sus actividades operativas y con sus programas federales de
base, el siguiente paso que tienen que realizar es la elaboracién
de una matriz de indicadores de resultados y desempefo para
cada uno de los programas federales que operan.® Dicha matriz
se encuentra enmarcada bajo una metodologia de marco 16gico
que es elaborada de manera conjunta por la SHCP y la sFp, asi
como por el Coneval. Esta metodologia, indica la normatividad,
tendria que estar definida en el marco del proceso presupuesta-
rio y en el Programa de Mejoramiento de la Gestion (PMG).1°

9 En términos de la normatividad mexicana, por indicador se entiende
“la expresion cuantitativa o, en su caso, cualitativa que proporciona un medio
sencillo y fiable para medir logros, reflejar los cambios vinculados con las
acciones del programa federal, monitorear y evaluar sus resultados” (LGEPF,
2007; noveno).

10 Para el caso del ejercicio fiscal 2008, la metodologia de marco l6gico
fue publicada el 17 de julio de 2007 por la Unidad de Politica y Control Pre-
supuestario por medio del oficio 307-A.-1593. En ese mismo documento, asi
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Al igual que en la definicién de los objetivos estratégicos
de las dependencias, tanto las secretarias de Hacienda y de la
Funcién Publica, asi como el Coneval tienen la obligaciéon de
evaluar y calificar la calidad de las matrices de indicadores
de todas las dependencias y proponer recomendaciones para
la modificacién de las mismas. Todos los organismos publicos,
deberan atender a estas recomendaciones y ajustar sus matri-
ces a los resultados de las evaluaciones realizadas por las tres
dependencias antes senaladas. En el ambito normativo no se
especifican las caracteristicas de este proceso de evaluacion,
asi como los criterios que se utilizaran para revisar y aprobar
las matrices de indicadores.

Este dltimo punto cobra especial relevancia, ya que in-
cluso normativamente se observa cierta tensién entre los
criterios fundamentales de evaluacién y de construccién de
indicadores de medicion. Tanto en los Lineamientos (2007)
como en la Ley Federal de Presupuesto (2006) se insiste en
el establecimiento de un sistema de evaluacién en el que se
privilegie la eficiencia, la economia, la eficacia y la calidad de
la APF. Sin embargo, en muchas ocasiones estos criterios difi-
cilmente pueden conciliarse conjuntamente, por lo que debe

como en el numeral noveno de los Lineamientos (2007), se indican los elemen-
tos minimos que debe contener el listado de indicadores de las dependencias:
Reconocimiento del propédsito y del fin de cada uno de los programas
federales, asi como la vinculacién que tiene con determinado objetivo
estratégico de la dependencia.
Desglose de los productos, bienes o servicios entregados por el progra-
ma a los beneficiarios.
Identificacién de los recursos financieros, humanos y materiales que se
aplicaran en cada uno de los programas.
Listado de los indicadores utilizados para medir el desempenio de un
determinado programa federal.
Desglose de las fuentes de informacién que seran utilizadas para obte-
ner los datos necesarios para elaborar los indicadores de desempeno.
Identificacion de los factores exbgenos a los programas que podrian in-
cidir en el cumplimiento de los objetivos.
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existir una ponderacién basica por parte del gobierno, o de
cada dependencia especifica, sobre el criterio fundamental. En
este sentido, la jerarquizaciéon o ponderacion de los criterios se
convierte en un asunto crucial que no sélo se centraria en la
definicién misma de las matrices de indicadores de cada uno
de los programas federales, sino también sobre las prioridades
especificas del gobierno en turno, o sobre el valor que justifica
la existencia misma de un instrumento gubernamental.

Finalmente, normativamente se indica que todas las de-
pendencias deben revisar y actualizar anualmente la matriz
de indicadores de sus programas federales, introduciendo en
ella la informacioén sobre su operacion, asi como los resultados
de las evaluaciones realizadas por actores externos (de las cua-
les se haran algunas anotaciones un poco mas adelante). La
matriz actualizada debera incluirse en las reglas de operacién
de cada uno de los programas federales sujetos a evaluacién.!
A partir de aqui, y ya con una alineacién y definicién precisa
de los objetivos estratégicos y las matrices de indicadores, es
que comienzan a correr por carriles separados la evaluacién
de los programas y de la gestién publica. A continuacion se
bosquejaran brevemente algunos puntos centrales de cada
una de estas vertientes.

Con la definicion de objetivos estratégicos y de la matriz
de indicadores, la etapa de evaluacién de programas publicos
inicia formalmente. Los tipos de evaluaciones contempladas
por la legislacién son muy variadas y cada programa publico
sujeto a reglas de operacion debe ser evaluado anualmente al
menos por uno de los diferentes tipos de evaluacion. La asig-
nacién de éstas se encuentra determinada por medio de un
Programa Anual de Evaluacion (PAE) que es elaborado cada

11 Esta regla aplica principalmente a los ajustes hechos en la matriz de
indicadores de los programas nuevos o en el caso que la sHcp, la srp y el Cone-
val deciden realizar alguna revision anual a los objetivos estratégicos y a la
matriz de indicadores de cierta dependencia o programa determinado.
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ano de manera conjunta por la sHCP y la sFp, asi como por el
Coneval.'?

En términos de los tipos de evaluaciéon contemplados en
la legislacién, los Lineamientos (2007) se dividen en dos varie-
dades principales: en primer lugar, la evaluaciéon de progra-
mas federales, que se orientan especificamente al analisis de
acciones y programas concretos y, en segundo, la evaluaciéon
estratégica, la cual tiene como propésito analizar un conjunto
de programas que giran en torno a una estrategia o politica
sectorial general (LGEPF, 2007; décimo sexto). Particularmen-

DIAGRAMA 2.4. TIPOS DE EVALUACIONES DE PROGRAMAS FEDERALES

EVALUACION DE  Andlisis sistematico del disefio y desempe-

CONSISTENCIA Y 10 global de los programas federales para

RESULTADOS mejorar su gestiéon y medir el logro de sus
resultados con base en la matriz de indica-
dores.

EVALUCION DE  Anadlisis de campo que tiene como propdsito
INDICADORES estudiar la pertinencia y el alcance de los
indicadores de un programa particular.

EVALUACION DE  Analisis de campo que busca identificar si el

PROCESOS programa lleva a cabo sus procesos operati-
vos de manera eficaz y eficiente, y si contri-
buye al mejoramiento de la gestion.

EVALUCION DE  Andlisis basado en metodologias rigurosas

IMPACTO que tiene como proposito identificar el cambio
en los indicadores a nivel de resultados atri-
buible a la ejecucién del programa federal.

EVALUACION Toda otra evaluacién no comprendida den-
ESPECIFICA tro de las categorias anteriores.

Fuente: Lineamientos (2007; décimo sexto).

12 Para el caso del ejercicio fiscal 2007 el Programa Anual de Evaluacién
fue publicado el 30 de abril de 2007.
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te, la normatividad reconoce cinco tipos de evaluaciones de
programas federales:

DIAGRAMA 2.5. CONTENIDOS DE LA EVALUACION DE CONSISTENCIA
Y RESULTADOS

CONTENIDO MINIMO ESPECIFICACION
DE DISENO + Capacidad del programa para
identificar un problema claro
y concreto.

+ El grado de vinculacién del programa
con los objetivos estratégicos de la
dependencia responsable.

Analisis de la logica vertical
y horizontal de la matriz de
indicadores.

Definicién de la poblacién objetivo y
justificacién de los beneficios a dicho
grupo.

* En su caso, el analisis del padrén

de beneficiarios.

Adecuacién de las reglas de
operacion.

* Complementariedad o duplicidad con
otros programas.

DE PLANEACION + Analisis de los mecanismos
ESTRATEGICA de planeacién programatica.

* Mecanismos de definicién de metas
e indicadores.

+ Avance en los instrumentos
de seguimiento y monitoreo
del programa.
* Herramientas internas utilizadas
para facilitar un enfoque
por resultados.
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El impacto presupuestario del
programa federal.

Seguimiento de las recomendaciones
realizadas en evaluaciones previas.

DE COBERTURA
Y FOCALIZACION

Cuantificacién detallada de la
poblacién potencial y objetivo.
Analisis para la medicién de la
poblacién objetivo.

Brecha entre poblacion realmente
atendida y la poblacién potencial
y objetivo.

En caso de existir, analisis de
efectividad de los mecanismos de
focalizacion y cobertura.

DE OPERACION

La sujecién del programa a las reglas
de operacién y a la normatividad
relevante.

Analisis de los mecanismos de
simplificacién y mejora regulatoria
acarreados por el programa.

Los mecanismos de gestion y
administracion financiera del
programa.

La eficiencia, eficacia y economia
del programa.

El cumplimiento y el avance en los
indicadores de desempeno.
Analisis de los mecanismos de

rendicién de cuentas y transparencia
de la informacién.

DE PERCEPCION DE
LOS BENEFICIARIOS

Analisis de encuestas que permita
percibir el grado de satisfaccién de
los beneficiarios por el programa.
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+ Construcciéon de un indice de
satisfaccion poblacional del
programa.

DE RESULTADOS + Andlisis de los instrumentos
disponibles que permitan evaluar los
cambios en los indicadores.

+ Analisis de evaluaciones previas.

* Presentacién y difusién de los
principales resultados del programa
con base en la matriz de indicadores.

* Susceptibilidad del programa a ser
evaluado por impactos.

Fuente: Lineamientos (2007; décimo octavo).

Asimismo, en los Lineamientos (2007) se establece una clasi-
ficacién especifica sobre los elementos que tienen que incluir
las evaluaciones de consistencia y resultados, las cuales son
las mas utilizadas en la APF. A grandes rasgos, los contenidos
minimos de la evaluacién que se comprenden en esta catego-
ria son los siguientes:

Con base en la delimitacién de los contenidos de la eva-
luacién de consistencia y resultados cada afo, y de manera
conjunta con la publicacién del PAE, se publican unos términos
de referencia que deben cumplir los evaluadores al momento
que realizan un analisis de este tipo. Para el caso de los otros
cuatro tipos de evaluacién (indicadores, procesos, impacto y
complementarias) no se especifica ningin contenido ex ante
sino que, al momento que es seleccionado el evaluador, éste
acuerda con la dependencia, y con la aprobaciéon de Coneval,
los términos de referencia concretos para dicha evaluacién.

Un punto que debe subrayarse es que la normatividad
indica que todas las evaluaciones a dependencias o programas
publicos (ya sean de programas o estratégicas) deberan ser
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realizadas por “evaluadores externos con cargo al presupuesto
de la dependencia o entidad responsable del programa federal,
o por el Consejo [Coneval] en el ambito de su competencia y
cuando éste asi lo determine” (LGEPF, 2007; décimo sexto). Asi
las cosas, por medio de los Lineamientos (2007) se reconoce
explicitamente la obligacién de las dependencias para subcon-
tratar las evaluaciones a agentes externos.'

Un dltimo tema relevante relacionado con el proceso
de evaluacion es la naturaleza de los programas nuevos. De
acuerdo con los Lineamientos (2007), previo a la puesta en
marcha de cualquier programa federal, la dependencia res-
ponsable tiene que realizar una justificacién, en términos de
sus objetivos estratégicos y de su impacto presupuestal, del
programa que busca implementarse. Asimismo, dentro de esta
justificacién debe incluirse ya la matriz de indicadores corres-
pondiente sobre la cual se evaluara el programa. Al igual que
en muchas etapas decisionales de la politica de evaluacion,
la justificacion debe ser enviada a la sHcP y al Coneval para
su inclusion en el proyecto presupuestario de la dependencia
correspondiente. A diferencia de la definicién de los objetivos
estratégicos y de la matriz de indicadores, en este caso ni la
Secretaria de Hacienda, ni el Coneval tienen atribuciones for-
males para vetar el inicio de la operacién del programa. Por
ultimo, al primer afio de operacién de los programas nuevos
estaran sujetas obligatoriamente a una evaluacion de consis-
tencia y resultados para identificar, tentativamente, los efec-

13 En el capitulo III de los Lineamientos se indican los requisitos minimos
de elegibilidad de los evaluadores externos, dentro de los que se encuentran:

+ Acreditar experiencia en el tipo de evaluacién correspondiente a la
prestacion del servicio, de programas gubernamentales en México o
en el extranjero.

+ Presentar una propuesta de trabajo ejecutivo, en la que se incluya el
objeto y la metodologia de la evaluacién, asi como el curriculum de los
investigadores que participaran en la evaluacién.

* Detalle de la plantilla de personal que se utilizara en la evaluacién.
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tos que produce el programa para la solucién del problema
publico identificado.

Finalmente, una vez que los evaluadores externos rea-
lizan los respectivos andlisis a los programas federales, las
dependencias tienen la obligacién de hacer publica toda la in-
formacion concerniente a los resultados y la metodologia de la
evaluacién, asi como sobre el evaluador externo. Formalmen-
te, se establece que dicha informacién deberia ser publicada
diez dias después de que las evaluaciones fueron entregadas a
los organismos correspondientes.

Por su parte, la légica de la evaluacion de la gestién pu-
blica contiene una serie de premisas e instrumentos de accién
diferentes a las de la vertiente de valoracién de los programas.
Esta linea de accién se orienta a la evaluacién de desempeno
de los procesos, funciones y actividades rutinarias que reali-
zan los servidores publicos de la Apr. La concepcidén especifica
que le ha dado el gobierno mexicano a este tipo de evaluaciéon
se orientaria principalmente al “desarrollo de metodologias
que permitan evaluar la eficiencia de la gestién de las depen-
dencias de la ApPF con el fin de mejorar su productividad, asi
como capacitar a los funcionarios de las mismas” (BID; 5).

En términos ideales, lo que se busca con el desarrollo
de este instrumento de analisis de la gestién publica es tran-
sitar de un esquema administrativo en el que la asignacién
presupuestal se realiza bajo una légica inercial y con base en
las actividades institucionales a uno en el que los resultados
especificos de desempenio de las dependencias de gobierno de-
terminen finalmente sus partidas financieras. Asimismo, se
busca favorecer la estandarizaciéon de mejores practicas inter-
nacionales en todas las entidades publicas para nivelar cier-
tas actividades administrativas en areas comunes de gestién
a todas las dependencias (planeacién, recursos humanos, go-
bierno electrénico, entre otras), asi como estimular una acti-
tud critica y de perfeccionamiento continuo al interior de las
instituciones de gobierno por medio de la revisiéon constante
de los indicadores de desemperio.
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Una de las primeras medidas impulsadas por el actual
gobierno fue la publicacién de un Decreto de Medidas de Aus-
teridad y Disciplina del Gasto de la apr** (2006), en cuyo arti-
culo sexto se enfatiza que “las medidas de austeridad se orien-
taran a generar ahorros en el mediano plazo y se vincularan al
Programa de Mejoramiento de la Gestiéon (pMmc), con el objeto
de promover la modernizacion de la gestion publica” (bMADG,
2006). Asi las cosas, y como se puede interpretar de la cita
pasada, en el fondo la evaluacién de la gestién publica tiene
como propoésito primario la reducciéon de los costos adminis-
trativos por medio de la identificacién y reforma de procesos y
actividades ineficientes a partir del cual el Gobierno Federal,
y en particular la srp, deriva dos consecuencias positivas: el
incremento de la productividad y la mejora de los servicios
publicos brindados a la ciudadania.

Este objetivo genérico de modernizacién administrativa
se operacionaliza programaticamente por medio del pma, el
cual estara coordinado por la srp. Este instrumento se nutrira
de los resultados de las evaluaciones externas realizadas en
las que se identifiquen fallas en la gestiéon de las dependencias
publicas, las cuales se agruparan en nueve temas esenciales:
calidad regulatoria (interna y externa), subcontrataciéon de
servicios, duplicidades en procesos y funciones, uso de las tec-
nologias de la informacién, congruencia y racionalidad de las
estructuras burocraticas, eficiencia institucional, enajenaciéon
de bienes, contrataciones consolidadas y, finalmente, calidad
de los tramites y servicios publicos (sHcP, 2007a; 33). Estos
ejes tematicos fundamentales guiaran las recomendaciones
generales para toda la APF, pero principalmente las acciones
particulares que se emprendan en cada dependencia para me-
jorar su desempeno administrativo.

En la articulacién del pvG se estableci6 un Programa
Marco en el cual se reconocen cinco areas de actuacién funda-

1 En adelante Decreto de Austeridad o DMADG.
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mentales (Recursos Humanos, Calidad Regulatoria, Calidad
en los Procesos y Servicios, Gobierno Electréonico, y Austeri-
dad y Disciplina del Gasto) a partir de las cuales se despren-
den una serie de subsistemas y objetivos particulares que se
pretenden abarcar con el Programa Final. Dichas areas de
actuacién se aproximan bastante a las lineas de accion antes
mencionadas e incluso, visto desde este mirador, se podria an-
ticipar una intervencién mucho mas amplia en sistemas como
el del Servicio Profesional de Carrera y los Programas Fede-
rales de Mejora Regulatoria (sHcp, 2007a; 55).

Para hacer operativos los planteamientos del PMG en
cada dependencia publica, la sFp emitirda un Programa Opera-
tivo anual por medio del cual las entidades gubernamentales
establezcan, de forma coordinada con la SFP y una serie de me-
sas técnicas, medidas prioritarias que deben ser emprendidas
para mejorar la gestién de su respectiva organizacién. Como
se indica en el articulo 45 de la Ley de Presupuesto (2006), di-
chos compromisos (bases o convenios) de gestidn se vincularan
con medidas presupuestarias especificas con el propdsito de
promover un ejercicio del gasto mucho mas eficaz y eficiente.®
En concordancia con este argumento, todas las dependencias
que suscriban los convenios de gestién tendran que ajustar su
funcionamiento a los controles presupuestarios estipulados en
los mismos, asi como a las medidas de austeridad y los presu-
puestos autorizados.

» Dentro de la propuesta del Ejecutivo del sEp se indica que “las de-
pendencias, entidades paraestatales y érganos desconcentrados suscribiran
Compromisos de Resultados que formaran parte del pmc. Mediante éstos,
las organizaciones gubernamentales se obligaran a adoptar practicas para
modernizar su operacién, elevar su productividad y otorgar un servicio més
eficiente a la poblacién. Estas transformaciones estardn planteadas en un
mediano plazo y consideraran los diferentes puntos de partida de las insti-
tuciones. Sus avances seran medidos por indicadores de gestién que, esta-
blecidos en los programas, representen compromisos institucionales ptblicos
evaluados periédicamente” (scup, 2007a; 32).
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Asi las cosas, si bien discursivamente se sostiene el argu-
mento de la modernizaciéon administrativa y de la mejora de
procesos en la APF por medio de la evaluacion de la gestion,
una meta estratégica que se trata de alcanzar es la reduccién
sustancial de los recursos destinados al gasto corriente para
orientarlos al gasto programatico. Esta idea esta en completa
concordancia con las medidas de austeridad promovidas por el
Ejecutivo, asi como con los reclamos recurrentes, a veces in-
fundados, relacionados con el excesivo tamano e ineficiencia
del aparato burocratico federal.

Finalmente, si bien es cierto que los programas operati-
vos anuales seran una herramienta importante para que las
dependencias cuenten con las medidas especificas de reforma,
no se identifica algin instrumento normativo o programatico
en el que se obligue a las dependencias a cumplir con los com-
promisos expresados en los convenios de gestion. Lo Gnico que
se indicaria en dichas bases serian las estrategias de mejora y
su vinculacién con medidas presupuestarias especificas (par-
ticularmente la de reduccién del gasto corriente), sin embargo
normativamente no se especifica como los compromisos se re-
lacionarian con los instrumentos institucionales de rendicién
de cuentas, de control de la gestion, asi como con el proceso de
elaboracion presupuestal. Incluso en un diagrama expuesto
en una presentacion de la srp se observa cémo se establecerian
dos vias diferenciadas entre el incremento de la eficiencia y la
eficacia gubernamental (encuadrada en el PMG y los convenios
de gestion) con los canales tradicionales de rendicién de cuen-
tas que aseguran la legalidad del desempefio institucional.

Una vez descritos los elementos fundamentales que es-
tructuran la politica de evaluacién del desempefio, faltaria
analizar solamente la forma en la que los distintos insumos
generados en dicha etapa se transforman efectivamente en
procesos operativos y en decisiones sobre la asignaciéon de gas-
to. Desde una visidon normativa—legal estricta no hay ningu-
na regulacion que haga explicito dicho vinculo. Por tal razén,
esta parte se elaborara preliminarmente (y a falta de infor-
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macién operativa de primera mano) con la informacién que
se obtiene de los Lineamientos generales para el proceso de
programacién y presupuestacién para el ejercicio fiscal 2008
(sHCP, 2007¢C).

Un primer rasgo que se observa es que la Secretaria de
Hacienda ha comenzado la instrumentacién de un sistema
llamado Proceso Integral de Programacién y Presupuestacién
(ptpp) por medio del cual se realizara la captura informatica
de las matrices de indicadores y de los objetivos estratégicos de
las dependencias gubernamentales. Este instrumento se con-
sidera como un sistema de base que apoyara la captura y la in-
tegracion final del sEp, asi como de las distintas herramientas,
en la elaboracién de los presupuestos basados en resultados
(sHCP, 2007b; anexo 1, 1).

Una vez establecida dicha relacién, se reconoce una vez
mas la importancia de cada uno de los pasos descritos en la
argumentacion basica de la politica publica (objetivos estra-
tégicos, indicadores del desempenio, etc.) en el transito pau-
latino hacia un esquema presupuestal basado en resultados.
Adicionalmente, se hacen algunas anotaciones sobre ajustes
que se realizaran en la NEP que permitiran una vinculacién
mucho mas clara y precisa entre los sistemas del pipp y el sED
en el proceso de elaboracién del anteproyecto de presupuesto.
Particularmente, en los Lineamientos de Programaciéon y Pre-
supuestacién se estipula la desaparicién de la figura de “Ac-
tividad Prioritaria” de la NEP por el de “Programa Presupues-
tario” por medio del cual se reorganiza el gasto programable
en tres areas principales (Programas Federales, Proyectos de
Inversion y Actividades Especificas).

La légica que se intuye con esta reorganizacion es la de
identificar con claridad el presupuesto asignado a cada pro-
grama sujeto a evaluacién y poder determinar con claridad,
durante la fase de presupuestacién, las modificaciones en
asignacion de recursos que se puedan realizar con base en los
resultados obtenidos. Algo similar ocurre con el campo de acti-
vidades especificas en la que se observan ciertos paralelismos
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entre sus rubros secundarios (bienes y servicios, actividades
rectoras, actividades de apoyo, gasto federalizado y otros) y
las principales lineas de acciéon del pma. En este sentido se po-
dria aventurar una hipotesis en el sentido de que se estan rea-
lizando los ajustes operativos necesarios para identificar con
claridad los montos asignados a cada dependencia en areas
especificas y poder realizar los ajustes correspondientes de
acuerdo con el desempeno que tengan.

Mas alla de estos ajustes operativos del proceso de pro-
gramacién, no se identifica otra modificacién relevante y, méas
importante aun, no queda claro el criterio que se utilizara para
la asignacién final de los recursos presupuestarios. Es posible
intuir (solamente como conjetura) que el incentivo que se uti-
lizara es el de que a mejor desempeio mayores recursos; sin
embargo, esta conjetura no es del todo precisa, ya que la dis-
tribucién de recursos (y hablando desde una légica estricta del
desempeno) puede variar de acuerdo a los tipos de indicadores
utilizados, a la ponderacién que se dé a distintos criterios de
desempeno (ahorro, calidad, eficiencia o eficacia) y a las dina-
micas propias de los mismos programas federales. En muchas
ocasiones, los proyectos se orientan hacia areas en las que no
necesariamente se pueden esperar resultados cuantificables,
pero que pueden estar teniendo un desempenio adecuado.

Asi las cosas, si bien se puede identificar con claridad
la forma en la que se ha disefiado el doble sistema de evalua-
cién del desemperio y se puede llegar a intuir los mecanismos
mediante los cuales los resultados de dicha etapa serviran de
insumo para cargar sistemas informaticos que seran utiliza-
dos durante la fase de planeacién y programacion, la etapa de
la decisién en la asignacion del gasto queda muy difusa y poco
clara, maxime si se considera, como ya se sefiald, que pueda
existir cierta contradiccidon con lo que se busca alcanzar con el
desempeno; esto es, eficiencia, eficacia, calidad y ahorro.
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IMPLICACIONES DE LA EXPERIENCIA MEXICANA
A LA LUZ DE LAS PREMISAS DE LA NUEVA GESTION PUBLICA

Una vez presentada la estructuracién genérica de la estrategia
mexicana de evaluacién del desempeno, y tomando como insu-
mo los elementos conceptuales que se discutieron en el primer
apartado, es posible discutir con mucha mayor precisién la
trayectoria posible que tomar4 este caso, asi como identificar
las implicaciones mas relevantes que se extraen de las premi-
sas de la NaP. Un primer rasgo que se puede detallar es que a
partir del disefio institucional que se propone en México, tal
pareciera que se esta articulando un sistema de medicién de
resultados dual en el cual se buscan incorporar algunos ele-
mentos de los modelos “Presupuesto” y “Plan” elaborados por
Cunill y Ospina (2003). Dicha conjetura se extrae del esquema
paralelo de evaluacién de programas y de la gestiéon que se
articula a partir de lo dispuesto en los Lineamientos (2007).

Asimismo, y en un nivel discursivo, al momento de revisar
los documentos que dan vida al SED se observa una doble logica
gubernamental en la que, por un lado, se mantiene una idea
muy fuerte de incrementar la racionalidad y la efectividad del
gasto publico (lo cual la acercaria a una visién presupuestal),
pero también, por otro, se insiste en la necesidad de incrustar
este esfuerzo de racionalizacién dentro de un proceso macro de
modernizacién de la gestién publica con el fin de entregar servi-
cios publicos de mayor calidad, asi como ofrecer informacién de
rendicion de cuentas mucho mas clara que muestre realmente
las actividades prioritarias de la administracion pablica.

A pesar de esto, un examen mas detallado del caso mues-
tra que la articulacién de un sistema en el que se alinean los
objetivos y estrategias de cada dependencia con las del gobier-
no en turno (plasmadas en el PND), que desarrolla matrices de
indicadores y efectia evaluaciones periédicas de los progra-
mas publicos se encuentra mucho mas cercano al modelo pre-
supuestal que al modelo de planificacién. Esta conjetura se
hace mucho mas sélida al revisar las recientemente publica-
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das Disposiciones generales del sED, en las que se observa que
el objetivo fundamental de todo este entramado de politicas es
la elaboracién gradual de presupuestos basados en resultados
en México. Este mismo documento reconoce, de forma implici-
ta, la subordinacién de la vertiente de planificacién (que en
este caso seria la de evaluacién de gestion) con los fines y es-
trategias que conducirian a la conformacién de pbrs.!®

Las razones que pueden explicar la preponderancia de
esta vision presupuestal en el caso mexicano son muy varia-
das: el peso fundamental que ha dado la actual administracién
federal al tema de la austeridad y la racionalidad del gasto, la
preponderancia innegable (asi como la experiencia acumula-
da) con la que cuenta la sHcpP para impulsar un proyecto de
este tipo en comparacién a la srp, la influencia internacional
que ha tenido la agenda de pbr en México y, finalmente, la
incapacidad de la s¥p para elaborar de forma rapida y efectiva
una estrategia alternativa que pudiera aproximarse mas ha-
cia una vision de planificacién integral.

Maés alla de las posibles discusiones al respecto, conside-
ro mucho méas importante discutir algunas limitaciones que la
eleccion de este modelo tiene a la luz del lente conceptual arriba
propuesto. Una primera restriccién que salta a la vista (y que
se vincula con uno de los componentes doctrinales de la NGP) es
el de la existencia de un sistema burocratico de autonomia ge-
rencial en el cual los directores de programas o de dependencias
son capaces de asignar con cierta libertad sus recursos organi-
zacionales para maximizar la consecucién de los objetivos es-
tratégicos. Como se sefiald en el primer apartado, esta premisa
resulta fundamental en el modelo presupuestal si se asume,
tal y como lo hacen Cunill y Ospina, que este tipo de esquemas
conducen hacia una rendicién de cuentas gerencial.

16 “Acuerdo por el que se establecen las disposiciones generales del Sis-
tema de Evaluacion del Desempeno”, Diario Oficial de la Federacion, 31 de
marzo de 2008.
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A diferencia de otros paises en los que las reformas de
evaluacién del desemperfio se han acompanado con iniciativas
de desmantelamiento de los Servicios Civiles de Carrera, en
México ha sucedido el fendmeno contrario: desde hace algunos
afios se ha apostado por el fortalecimiento de un sistema de
carrera que privilegia el inmovilismo y las restricciones lega-
les de los funcionarios publicos. Por otra parte, la tradicién
burocratico-legal mexicana ha incrementado ad nauseam la
cantidad de regulaciones y obligaciones de control legal, lo
cual limita enormemente la capacidad de los “gerentes” de
asignar sus recursos disponibles a las areas mas eficientes o
efectivas. Con esto mismo se limitan los alcances de rendicién
de cuentas del modelo presupuestal, al seguir manteniendo
un esquema de control sobre los insumos y no necesariamente
sobre los resultados.

Una segunda cuestién se refiere a la forma en la que se
han resuelto los problemas de medicién del desempeqio en la
construccién de las matrices de indicadores. Mas alla de la
posibilidad de establecer medidas robustas desde el inicio de
la operacién del sEp, la elaboracion de matrices de indicadores
en México se ha realizado bajo una légica fuertemente incre-
mental y sin una evaluacion adecuada sobre la pertinencia de
los mismos. En opinién de algunos actores involucrados en la
implementacion de esta estrategia, se ha preferido convertirlo
en una herramienta de aprendizaje organizacional que permi-
ta a las dependencias una adaptacién paulatina al paradigma
resultadista.

Sin embargo, y a la luz de la experiencia internacional,
esta necesidad de negociar los indicadores y la debilidad de
precisién de los mismos se debe a que desde un inicio el SED
se pensd como una herramienta aglutinante de todo el espec-
tro gubernamental y no se tuvo la sensibilidad suficiente para
reconocer que hay ciertas areas del gobierno en las que la de-
finicién de productos e impactos es una labor muy compleja y
que, en el largo plazo, no necesariamente ofrece un valor agre-
gado. Un vistazo a algunos casos internacionales muestra que
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la conformaciéon de matrices de indicadores sélidas solamente
es posible en ciertos sectores de politica (como educacién, sa-
lud y proteccién social) en los que la definicién de productos e
impactos resulta relativamente facil.

Hablando ya en términos de la estrategia en su conjun-
to, el modelo mexicano (en sus dos vertientes) parece circuns-
cribirse solamente a un nivel meso de evaluacion (esto es, de
programas y organizaciones) y soslaya la importancia que
tiene la evaluacion de politicas y de los funcionarios publi-
cos como parte de una estrategia integral. Esta limitacion se
vincula también con el alto grado de fragmentacion que tiene
la evaluacién gubernamental mexicana en la que se encuen-
tran agencias responsables del nivel macro (como el INEE en
el caso de educacion) y del nivel micro (como el subsistema de
evaluaciéon del desempenio del Servicio Profesional de Carre-
ra) las cuales, empero, no tienen puntos de contacto claros de
integracién vertical.

Esta restriccion en la profundidad y la integracién verti-
cal del sEp en México se concatenan claramente con el objetivo
particular de orientar la presupuestacién basada en resulta-
dos solamente al gasto programable (e incluso en un primer
momento s6lo al de los programas sujetos a reglas de opera-
cién que entregan subsidios a la ciudadania). Asimismo, y al
no existir un nivel de evaluacién macro en el que se hace una
vinculacién entre programas y organizaciones que estan orien-
tadas hacia una politica publica determinada, tampoco se ob-
serva con claridad un alto grado de integracion horizontal.

Mas alla de esto, si parece que el esquema mexicano ten-
deria a satisfacer algunos de los criterios doctrinarios de la
NGP propuestos por Hood (1991). Independientemente de los
elementos de definicion de estandares de desempeno, del énfa-
sis en productos y del incremento de la disciplina en el uso de
los recursos (que son endégenos a este tipo de reformas), tam-
bién se observa cierta vinculacién con los principios de mayor
desagregacién de las unidades del sector publico (al menos al
momento de evaluar y calificar el desempeno de cada una de
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las unidades responsables del manejo de programas), asi como
un incremento de la competencia al interior del sector publico
al establecer esquemas de calificacién o benchmark del des-
empefio en cada uno de los programas en funcion del avance
en su matriz de indicadores. Asimismo, y desde la vertiente
de evaluacién de la gestién, también se satisface el criterio
de la introduccién de practicas gerencialistas al sector publico
cuando dentro del pmG se propone el establecimiento de bue-
nas practicas estandarizadas a ciertas areas comunes de las
dependencias de gobierno.

A pesar de lo anterior, y con esto concluyo esta seccidn,
hay un tema que hasta el momento no se ha discutido y que
resulta crucial para entender la viabilidad futura de la estra-
tegia de evaluacién del desempenio en México: el aprendizaje
organizacional. Si bien es cierto que la instrumentaciéon de
una estrategia de evaluacién del desempefio del tipo presu-
puestal supone una serie de problemas técnicos y de ajuste de
las estructuras programaticas, un elemento central que puede
asegurar el éxito de esta politica es la forma en la que cada
uno de los actores participantes va adaptando las légicas y
rutinas tradicionales a los nuevos esquemas del paradigma
resultadista.

Esto se hace especialmente evidente en el caso mexica-
no, ya que la estrategia propuesta no ha venido acompanada
de otro tipo de estrategias (sistemas de incentivos, ordena-
mientos legales ad hoc) que faciliten el proceso de aprendizaje
organizacional y politico que asegure el uso de la informacién
generada en las evaluaciones por los principales agentes. En
un nivel organizacional es posible intuir que las dependencias
gubernamentales, sujetas tradicionalmente a controles de
corte legal—jerarquico, puedan percibir la evaluacion del des-
empeno con cierto recelo. Esto se puede hacer particularmen-
te evidente en el caso de las evaluaciones externas, en las que
los responsables de la operacion de los distintos programas
sujetos a reglas de operacion puedan establecer dos posibles
estrategias. Por un lado, bloquear sistematicamente el acceso
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a la informacién a los evaluadores con el fin de evitar que sus
programas sean evaluados negativamente y asi no puedan re-
cibir 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 de esa manera evitar algun tipo de sancion.

Esta actitud reacia y, hasta cierto punto, pasiva por par-
te de los funcionarios publicos se puede deber a que el siste-
ma de incentivos que se ha construido de forma paralela a
la infraestructura de evaluacién mantenga rasgos punitivos,
ademas de que los funcionarios no encuentren en este tipo de
ejercicios algun tipo de utilidad directa. Posiblemente la Ginica
estrategia que pretende reorientar el esquema de incentivos
sea el PMG, en el que el cliente principal de las evaluaciones
es la misma dependencia gubernamental, que sera la encar-
gada de identificar aquellas areas de gestion interna débiles
y en las que puede recibir un paquete de recomendaciones;
por otra parte, este programa no establece incentivos puni-
tivos directos, sino que conforma un esquema de premios a
organizaciones, areas o funcionarios que tengan un desempe-
no sobresaliente, ademas de mecanismos punitivos indirectos
que no son de corte legal sino de comparacién con otras agen-
cias —elaboracion de rankings de desempeno, principalmente
(sHCP, 2007b; 33).

Ademas, esta postura por parte de las agencias publicas
pueda deberse a que los mismos entes coordinadores de la es-
trategia de evaluacién federal (en este caso la sHCP y la SFp)
han sido las secretarias que tradicionalmente han reprodu-
cido los esquemas de control presupuestal y legal—jerarquico.
Buena porcién de las estructuras organizativas de estas dos
ultimas dependencias estan orientadas al control mas que a la
promocién del buen desemperio organizacional. Asi las cosas,
un nivel que seguiria pendiente y que dependera del proceso
de ajuste incremental de la politica sera la forma en la que,
tanto los actores centralizadores de la politica como las demas
agencias, ajusten su comportamiento al nuevo paradigma del
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desempeno y reconozcan los beneficios que este tipo de herra-
mientas pueden tener para mejorar los resultados de sus or-
ganizaciones.

CONSIDERACIONES FINALES

A lo largo de este capitulo se buscé presentar de manera gene-
ral el disefio institucional de la estrategia mexicana de eva-
luacién del desemperio. Asimismo, este caso se ha contrastado
muy rapidamente con algunos criterios de analisis descritos
en el primer capitulo de este libro, ademas de estudiar la vin-
culacién con los principios doctrinarios de la NGP propuestos por
Hood (1991). En este sentido, aqui se han podido ofrecer algu-
nas pistas introductorias sobre la posible trayectoria que po-
dra tomar el sistema de evaluacién mexicana, asi como las
principales limitaciones (medidas a partir de los elementos
de profundidad y transversalidad de la estrategia). Asimismo,
se han sefalado algunas posibles tensiones futuras que se
pueden observar en la operacién misma del programa a partir
de la desvinculacién que existe entre esta estrategia y otras
premisas basicas de la NGP tales como la autonomia y la rendi-
cién de cuentas gerencial.

En los capitulos subsecuentes de este libro se podra en-
contrar un analisis mucho més detallado sobre la forma en la
que se ha iniciado la implementacién de todo este disefio nor-
mativo e institucional; asi como los efectos que la estrategia
de evaluacion del desempenio del gobierno federal mexicano
tiene sobre la elaboracién de medidas de racionalizacién del
gasto publico (principalmente a través de la introduccién
del pbr), la mejora de la gestién de las dependencias adminis-
trativas, asi como en la rendicién de cuentas. Asi pues, y mas
alla del ambito restringido de analisis que aqui se presento,
este capitulo puede servir de referencia para las discusiones
posteriores de la presente investigacion.



3. ANALISIS DEL ESQUEMA DE EVALUACION
DE PROGRAMAS FEDERALES SOCIALES
IMPLEMENTADO EN 2007:

EL PROGRAMA ANUAL DE EVALUACION
Y LA MATRIZ DE MARCO LOGICO
MOISES DOMINGUEZ P. Y FABIOLA ZERMENO N.

A fin de profundizar en el andlisis del esquema de evaluacién de
los programas federales sociales, en este capitulo nos daremos a
la tarea de revisar dos aspectos importantes del mismo referidos
a su proceso de implementacion: el Programa Anual de Evalua-
cién (PAE) 2007 y la metodologia de Marco Légico (ML) definida.
El primer aspecto sera ver en qué medida se realizaron los pro-
positos que se esperaban con su implementacién. En el segundo,
se analizaran las implicaciones de la introduccion de la Matriz
de Marco Logico (MML) como base metodoldgica para la evalua-
cién de dichos programas.

En el abordaje de ambos aspectos destacaremos el papel
representado por el Coneval, pues en él descansa la responsa-
bilidad medular de evaluar el desempeno de tales programas
en el cumplimiento de los objetivos de la politica de desarrollo
social que encarnan. Esta informacién resulta fundamental
para ser valorada en el nuevo proceso de presupuesto basado
en resultados y en la transparencia y rendicién de cuentas
gubernamentales.

Antes de pasar al analisis de ambos aspectos, nos da-
remos a la tarea de revisar precisamente el status formal y
real que tiene el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
Social (Coneval) en elementos centrales de la evaluacién de
desempeno, puesto que en diversos aspectos comparte con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp) y la Secre-
taria de la Funcién Publica (sFP) atribuciones en la materia,
aunque de manera poco clara y armonica.
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Cabe sefnalar que no se realiza un analisis méas a profun-
didad de otros procesos de implementacién de la evaluacion de
programas federales sociales en virtud de que es muy corto el
tiempo transcurrido desde la puesta en marcha de este esque-
ma de evaluacién del desempeno, sancionado tanto en los Li-
neamientos como en el PAE, como para realizar una valoracién
integral y plenamente objetiva.! A ese factor se suma el hecho
de que la informacién disponible al piblico del propio Consejo,
asi como de las secretarias mencionadas sobre su actuacion en
este campo de la evaluacion,? es muy escasa.

LA FUERZA LEGAL E INSTITUCIONAL DEL CONEVAL

El Coneval es por definicién de la Ley General de Desarrollo
Social (Laps, 2004; articulo 81) un “organismo publico descen-
tralizado, con personalidad juridica, patrimonio propio, auto-
nomia técnica y de gestién de conformidad con la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales. Tiene por objeto normar y co-
ordinar la evaluacion de las Politicas y Programas de Desarro-
1lo Social, que ejecuten las dependencias publicas, y establecer

! Al momento de realizar este ensayo (fines de abril de 2008), el Coneval
recién habia colocado en su pagina en internet informacién de las evaluacio-
nes que realizé en 2007. En contraste, muchas de las propias dependencias
y entidades evaluadas por agentes externos diferentes al Coneval atn no lo
habian hecho.

2 Por ejemplo, luego de casi tres anios de existencia legal, el Coneval no
reporta ninguna informacién en el Portal de Obligaciones de Transparencia
en cuanto a lo sefialado en las fracciones xv y xvii, denominados “Informes” e
“Informacién relevante”, respectivamente. Tampoco la sFp tiene algtin apar-
tado o informacién relevante disponible sobre esta politica en sus paginas en
internet, salvo el Acuerdo bajo el cual se emitié el PAE. Por su parte, la sHCP
cuenta con un espacio en su pagina en internet, pero en él sélo se encuentran
los documentos normativos emitidos o vinculados a esta funcién sustantiva.
De hecho, a un afo de emitidos los Lineamientos, no existia el portal del sep
estipulado en el articulo vigésimo séptimo.



76 MOISES DOMINGUEZ Y FABIOLA ZERMENO N.

los lineamientos y criterios para la definicién, identificacion y
medicion de la pobreza, garantizando la transparencia, objeti-
vidad y rigor técnico en dicha actividad”.?

Para ello debe “revisar peridédicamente el cumplimiento
del objetivo social de los programas, metas y acciones de la po-
litica de desarrollo social, para corregirlos, modificarlos, adi-
cionarlos, reorientarlos o suspenderlos total o parcialmente”
(Leps, 2004; art. 72).

Precisamente esta capacidad para incidir en la estruc-
tura programatica del gobierno federal, dada su facultad
para realizar una valoracién de los resultados obtenidos por
los programas y, con base en ello, emitir recomendaciones a
diversas instancias es una de las caracteristicas del Coneval
que la distingue de otras instituciones publicas federales que
se plantean funciones de evaluacién, pero sin vinculacién al-
guna con la obtencién de resultados como medida para valorar
su desempenio. Lo que, entre otras cosas, muestra que su di-
sefio se encuentra en sintonia con los postulados del enfoque
gerencialista que es la base del Sistema de Evaluacién del
Desempernio (SED), tal y como se analiza a lo largo del libro.

Precisamente, el Instituto Nacional para la Evaluacién
de la Educaciéon (INEE), creado apenas un ano y medio antes, es
muestra de ello. De acuerdo con el decreto presidencial que le
da origen, tiene por objeto “ofrecer a las autoridades educati-
vas de naturaleza federal y locales, asi como al sector privado,
las herramientas idéneas para hacer la evaluacién de los dife-
rentes elementos que integran sus correspondientes sistemas
educativos” (Decreto INEE, 2002; art. 2). De modo que el INEE no
realiza evaluaciones de la politica educativa desde una 6ptica
de desempenio, ya que los resultados de ésta no son valorados
a través de indicadores que ubiquen el nivel de logro de sus

3 Para fines de este andlisis, nos centraremos en las atribuciones del Co-
neval referidas a la evaluacion, dejando de lado las que tienen que ver con la
definicién y medicién de la pobreza.
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objetivos, ni tampoco hay vinculacién alguna con el proceso de
presupuestacion, transparencia y rendicién de cuentas de esa
politica, cosa que si sucede con el Coneval (Decreto Coneval,
2005; art. 5).

Cabe senalar que el Coneval puede realizar las accio-
nes de evaluacién por si mismo o a través de otras instancias,
como expertos, instituciones de educacidén superior, de inves-
tigacién u organizaciones no lucrativas especializadas en los
temas respectivos.

Tomando en cuenta la inexistente tradicién institucional
y los esfuerzos aislados por emprender acciones a fondo en
este importante terreno (Cardozo, 2006; 126), asi como las dis-
putas politicas que se han dado en el Congreso y al interior del
Ejecutivo con respecto a quién y como se realiza la evaluacion
de los programas federales de corte social, resulta clave inda-
gar si el Consejo contaba desde sus inicios con la fuerza poli-
tica y legal para cumplir con su encomienda. A decir nuestro,
ello no fue asi. Por el contrario, desde su origen el Coneval fue
marcado por las presiones externas, lo cual repercuti6 en el
continuo atraso en el cumplimiento de su objetivo y en poder
instrumentar y acompanar debidamente los procesos de eva-
luaciéon de los que formaba parte junto con las dos secretarias
mencionadas.*

Las primeras evidencias de las resistencias existentes al
interior del Ejecutivo Federal a dejar en el Consejo las funcio-
nes normativas de la evaluacidn, se expresan en su propio de-
creto de creacion. Si bien en el mismo se reiteraba el objeto
senialado en la ley, consistente en normar y coordinar “la eva-
luacién de la Politica Nacional de Desarrollo Social y las poli-

4 De acuerdo con el plazo sefialado en el transitorio tercero de la LGDs, y
en consideracién a la fecha de expedicién de ésta (20 de enero de 2004), dicho
Consejo debié haberse creado a méas tardar a finales de julio de 2004. Una
muestra de esos atrasos es el hecho de que su decreto de creacién se publico
en el Diario Oficial de la Federacion del 24 de agosto de 2005, es decir, mas de
un ano después de su plazo legal.
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ticas, programas y acciones que ejecuten las dependencias
publicas” enseguida se acotaba que ello se haria “sin perjuicio
de las atribuciones que en materia de control y evaluacion tie-
nen las secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la Fun-
ci6n Puablica” (Decreto Coneval, 2005; art. 3). Esto es, al inte-
rior del propio Ejecutivo se restringia el alcance del Coneval,
manteniendo en las dos secretarias funciones de evaluacién,
con lo que se expresaba su oposicidn a que el Coneval tuviera
todas las atribuciones y facultades para ese objeto de ley sin
restriccion alguna.

Las presiones provenientes de la Camara de Diputados se
expresaron en el cuestionamiento a un conjunto de disposicio-
nes de ese decreto, que desde su Optica resultaban violatorias
de los principios constitucionales de la divisiéon de poderes,
pues invadian la esfera exclusiva de competencia del Poder
Legislativo Federal mediante disposiciones reglamentarias
que modificaban, contradecian o limitaban el texto de la ley,
con lo que el Ejecutivo Federal se excedia en sus atribuciones.
Ello motivé que este 6rgano legislativo acordara interponer
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (ScJN) una
controversia constitucional en contra del Ejecutivo Federal.?

En un momento posterior, la Camara de Diputados tuvo
otra oportunidad para cuestionar esa decision de escatimarle
atribuciones al Consejo que se dio desde el propio Ejecutivo.
En este caso, lo hizo en el marco del rechazo al Reglamento de
la Ley General de Desarrollo Social expedido por el Ejecutivo,
donde se reglamentaba en los mismos términos las funciones
del Coneval, lo que de nueva cuenta motivé una controversia

5 Cabe senalar que el acuerdo fue tomado por el Pleno de la CAmara de
Diputados, con la oposicién del partido en el gobierno. No obstante que, por
negociaciones posteriores, la Cdmara desisti6 de iniciar el recurso de contro-
versia por las promesas del Ejecutivo de enmendar los articulos cuestionados
del Decreto, el hecho por si mismo expresa una postura comun de la mayoria
de Camara en el sentido de que fuera el Consejo la instancia Unica que se
encargara de la evaluacién de programas federales sociales.
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constitucional. En esta controversia, que fue admitida por la
scaN, dicho 6rgano legislativo sefialé que el Ejecutivo, entre
otros aspectos, puso en duda la autonomia del Coneval al dis-
minuir el alcance de las funciones de evaluacién de los Pro-
gramas Publicos de Desarrollo Social,® dejandose en manos
de las propias dependencias y entidades la seleccién de sus
evaluadores, tal y como acontece hasta hoy.”

Esas diferencias de fondo sostenidas con el Ejecutivo Fe-
deral llevaron a la CaAmara de Diputados a vetar de facto la
entrada en operaciones del Coneval, particularmente en esta
vertiente de evaluacion, por via de establecer tanto en el Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion (PEF) de 2005 como en el
de 2006, que la evaluacion de los programas publicos federales
se siguiera llevando a cabo en los términos del Acuerdo de la
srpy de la sHcp, publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 30 de abril de 2002, con lo que, como s1 no existiese el Co-
neval, dejaba en manos de esas secretarias funciones norma-
tivas y de coordinacion.

Sin embargo, pese a que la CAmara de Diputados sostu-
vo reiteradamente esa postura por mas de un ano, en el marco
de la aprobacién de la Ley Federal de Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria (LFPRH), en marzo de 2006 desisti6 de
ella. En esa ley se estipuldé que “las propias dependencias, a
través de su Coordinadora de Sector, realizaran evaluaciones
de resultados por conducto de instituciones académicas y de
investigacién u organismos especializados, de caracter nacio-
nal o internacional, que cuenten con reconocimiento y expe-
riencia en las respectivas materias de los programas” (LFPRH,
2006; art. 78).

5 Ademas se cuestionaba, entre otros asuntos de la politica de desarrollo
social, que el Ejecutivo en su Reglamento despojara al Coneval de las funcio-
nes exclusivas referidas a la medicién de la pobreza.

" En marzo de 2008, el pleno de la scJN resolvié que todos los articulos del
Reglamento que la Cdmara habia impugnado eran véalidos.
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En tanto, el Consejo iniciaba formalmente sus activida-
des por esas fechas, luego de ser designados por la Comisién
Nacional de Desarrollo Social los seis académicos a que hace
referencia el articulo 82 de la mencionada ley® que junto con
el titular de la Secretaria de Desarrollo Social y el secretario
ejecutivo, lo conforman.

Teniendo en cuenta el objeto de las disputas, resulta 16-
gico que el Consejo se centrara en trabajar particularmente en
cuestiones referidas a la atribucién de normar las definiciones
y mediciones en torno a la pobreza en nuestro pais, aunque
lo hizo con un bajo perfil. Pero en torno a la vertiente de eva-
luacién de programas practicamente no hubo trabajo visible
alguno ni durante 2005, ni en 2006.°

Fue hasta 2007 cuando el Consejo realmente comenzd
a operar esa vertiente, sobre todo a partir de las definiciones
dadas por la misma Camara de Diputados en el articulo 26
fracciéon II del PEF de ese aiio, donde estableci6 que “las depen-
dencias y entidades responsables de los programas deberan
presentar los resultados de las evaluaciones, a la Comisién
de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de Diputados,
a la sHep, a la sFp y al Coneval”. Con ello, por primera vez se
le reconocia, aunque parcialmente, el ascendiente en el tema
que por ley le correspondia, si bien ello se hizo sin que se re-
solviera de fondo la confusa concurrencia de atribuciones que
aun hoy sigue conjugando con las otras dos instancias.!?

8 La convocatoria publica para su seleccién fue emitida en noviembre de
2005.

9 El bajo perfil del conjunto de sus operaciones se constata en el hecho
de que, para 2006, el Consejo s6lo habia emitido un comunicado de prensa en
torno a las cifras de pobreza en nuestro pais. Incluso durante 2007 sélo hubo
otros dos comunicados que también se refirieron a ese tema. Ello es inexpli-
cable desde la vertiente de evaluacién durante 2007, si tomamos en cuenta
que a partir de ese afo se desplegaron muchas acciones orientadas al cumpli-
miento de sus obligaciones, casi todas ellas agrupadas en el PAE.

10 En ello coincide la doctora Gabriela Pérez Yarahuan, directora gene-
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Efectivamente, pese a que el articulo sexto transitorio
de la LGDs establecia que “se derogan todas las disposiciones
que se opongan al presente Decreto”, al interior del Ejecutivo
Federal desde el principio no se acepté que esto significara
la anulacién de las atribuciones que las otras dos instancias
tienen en el tema. Al dia de hoy, la srp sigue teniendo atri-
buciones para “proponer, dirigir y controlar las politicas del
gobierno federal en materia de control y evaluacién guber-
namental” (LOAPF, 1976; art. 37). En tanto que la sHcP tiene
facultades en materia de “evaluacion del ejercicio del gasto
y de los programas y presupuestos de egresos” (LOAPF, 1976;
art. 31).

Peor atn, continuando con el erratico comportamiento
del Congreso en este tema, posterior a la emision de los Linea-
mientos y del PAE 2007, fue modificada en ese mismo afio la
recién expedida LFPRH en los articulos 78 y 110, precisamente
donde se regula la evaluacion de desempefio.!! El sentido de
la reforma ratific6 al Coneval su facultad para coordinar las
evaluaciones en materia de desarrollo social “en términos de lo
dispuesto por la L.aDS”; no obstante, también establecid, de ma-
nera contradictoria, que las instancias publicas a cargo de la
evaluacion del desempernio (se entiende el Coneval, la sHCP y
la sFp) se sujetarian a lo siguiente: “Efectuaran las evaluacio-
nes por si mismas o a través de personas fisicas y morales”.

De manera que ya desplegado el proceso de instrumen-
tacion de la evaluacién de programas 2007, el Congreso con-
tribuy6 a distorsionar mas el marco de atribuciones en torno

ral adjunta de Evaluacién del Coneval, quien asegura que: “Muchas veces
no queda claro hasta donde llega la coordinacién entre Coneval, Hacienda
y Funcién Publica (en términos de) quién hace qué; eventualmente debera
venir una reforma para clarificar las funciones de estos actores”. Entrevista
con Alejandro Gonzalez y Dionisio Zabaleta, investigadores de Gestién Social,
A. C. (cEsoc), el 17 de abril de 2008 (grabacién de la entrevista en posesién
de los autores).
11 Ver el Diario Oficial de la Federacion del 1 de octubre de 2007.



82 MOISES DOMINGUEZ Y FABIOLA ZERMENO N.

a la evaluacién que ya de por si estaba viciado, al estipular
que cualquiera de las dos secretarias también podian efectuar
evaluaciones, por si mismas o a través de terceros.

De modo que, luego de este analisis, queda claro porque
ni al interior del Ejecutivo, ni desde el Congreso, el Consejo ha
contado con el respaldo y la fuerza legal e institucional para
jugar un rol central en el esquema de evaluaciéon definido en
los Lineamientos. Efectivamente, en éstos todas las facultades
que se le otorgan para intervenir en ese esquema de evalua-
ci6n son compartidas con las otras instancias. En principio, se
establece que son esas tres las que los emiten y pueden inter-
pretarlos “en el ambito de sus respectivas atribuciones”, que
como hemos visto son confusas y contradictorias.

En el mismo sentido, los Lineamientos senalan que las
mismas instancias “en el ambito de su competencia evaluaran
conjuntamente la congruencia entre los objetivos estratégicos
de las dependencias y entidades y los fines de los programas
federales”. No obstante, lo que no esta claro es el ambito de su
competencia, por lo cual no se entiende que se deposite sélo en
la srp la funcién de supervisar que las recomendaciones sean
atendidas.

Es igualmente atribucién compartida definir la metodo-
logia para construir la matriz de indicadores, asi como revisar
y aprobar esta ultima, aunque es exclusivamente la srp la que
verifica la congruencia y veracidad de los reportes de cada in-
dicador contenido en la matriz. También son las tres instan-
cias las que emiten el PAE, y las que definen la metodologia
para llevar a cabo evaluaciones de impacto.

Ademas, emiten conjuntamente el modelo de términos de
referencia y de convenio para que instancias externas realicen
las respectivas evaluaciones, en el caso de las de consistencia
y resultados; aunque tratandose de evaluaciones de otro tipo,
dichas instancias sélo opinan.

Por lo tanto, el Coneval tampoco tuvo un papel principal
en las actividades enmarcadas en el PAE, como veremos a con-
tinuacién.
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EL PROGRAMA ANUAL DE EVALUACION 2007

Como se senal6 en el capitulo anterior, los Lineamientos emi-
tidos el 30 de marzo de 2007 por el Coneval, la sFp y la sHCP
instituyen las premisas basicas bajo las cuales se despliega en
ese ano el esquema basico de la politica de evaluacién del des-
empeno. El pAE (emitido el 30 de abril de 2007), por su parte,
establecié concretamente qué tipo de evaluaciones se lleva-
rian a cabo y a qué programas aplicarian.

Dada la nula informacién que reportan las tres instan-
cias sobre los avances y resultados del proceso de implemen-
tacion del PAE, no es posible realizar una valoracién sobre el
nivel de cumplimiento del mismo. Lo que si es posible y rele-
vante realizar es un analisis sobre la congruencia en el disefio
de los procesos que contempla dicho programa (ver diagrama
3.1). Lo anterior nos permitira contar con elementos para po-
der ubicar la factibilidad de que los propdsitos que el PAE se
planted, se hayan cumplido.

DIAGRAMA 3.1. PROGRAMA ANUAL DE EVALUACION

PROPOSITOS ACTIVIDADES PROGRAMADAS EN EL PAE CONGRUENCIA

Establecer el  En el numeral 10 se sefiala el Cro- PLENA, dado que

calendario de nograma de Ejecucion del pAE 2007, el calendario fue
ejecucién de  definiéndose que entran en él los establecido.

las evalua- programas federales sujetos a reglas

ciones de los  de operacién enunciados en el anexo

programas 17 del PEF 2007; los que se instrumen-

federales en  ten durante el ejercicio fiscal 2007; los
operacién y de que vayan a comenzar su operacion;
los que vayan y los que determinen la sHcp, la SFp y
a iniciar el Coneval.

Vincular el El articulo 22 del Reglamento de la NULA. Las activida-
calendario de LFPRH, sefiala las actividades de pro-  des de programacién
ejecuciéon de  gramacién y presupuesto se realiza-  y presupuesto se

las evaluacio- ran conforme al siguiente calendario: desenvolvieron des-
nes con el de 1. De enero a marzo: formulacién de  vinculadas de las del
actividades escenarios de gasto y de programas calendario de ejecu-
de la progra-  prioritarios. ci6n de las evaluacio-
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macién y
presupuesto
del ejercicio
fiscal 2008

Determinar
los tipos de
evaluacion
que se apli-
caran a los
programas
federales,
mediante un
programa
integral,
gradual y
util para las
decisiones de
asignacion de
recursos en el
marco del
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II. De enero a junio: etapa de progra-
macion.

II1. De abril al 15 de junio: inte-
gracion del informe del avance

fisico y financiero de los programas
presupuestarios del Presupuesto de
Egresos.

IV. De junio a julio: etapa de presu-
puesto.

V. De junio a agosto: elaboraciéon e
integracion del proyecto del Presu-
puesto de Egresos y elaboracién de
la exposicion de motivos, proyecto de
decreto, anexos, tomos y apartados
especificos establecidos en la Ley, asi
como del proyecto de Ley de Ingresos
y de los Criterios Generales de Politi-
ca Econémica.

VI. A mas tardar el 8 de septiem-
bre: envio del Ejecutivo Federal a la
Camara de Diputados del proyecto
de Presupuesto de Egresos conforme
al articulo 42, fraccion III de la Ley,
asi como de los Criterios Generales
de Politica Econémica, la iniciativa
de Ley de Ingresos y, en su caso,

las iniciativas de reformas legales
relativas a las fuentes de ingresos
para el siguiente ejercicio fiscal, salvo
en el afio en que inicie su encargo

el Ejecutivo Federal, en que debera
presentarse conforme a lo dispuesto
por el articulo 74, fraccion 1V, de la
Constitucion.

En el apartado Tipos de Evaluacién a
Aplicar se senala que se aplicara:

I. Evaluacion de consistencia y resul-

tados a todos los programas sujetos

a reglas de operacion incluidos en el

anexo 17 del per 2007.

De manera adicional se sefiala que
se llevara a cabo la primera evalua-
cién de este tipo a los siguientes dos
programas:

*Programa Especial de Educacién,
componente Enciclopedia, a cargo
de la SEp,

*Programa de Construccién y Mante-
nimiento de la Vivienda, a cargo de
la Comision Nacional de Vivienda.

nes, que consideraba
que en la etapa IV
ya estaria presu-
puestando, para lo
cual, se supone se
tomaria en cuenta lo
que reportaran las
evaluaciones. Ello
era practicamente
imposible, dado que
el PAE se emiti6 el
ultimo dia de abril

y el calendario de
evaluaciones fijaba
que los informes
preliminares de

las evaluaciones
(particularmente

los de consistencia

y resultados, que si
abordan el compor-
tamiento del gasto)
serian emitidos
hasta fines de agos-
to. Para esas fechas,
el proyecto de PEF
practicamente esta-
ba impreso para su
entrega a la Camara
de Diputados.

NULA. Se determi-
naron los tipos de
evaluacién que se
aplicarian a los pro-
gramas federales,
sin embargo, no se
ubica en el marco
del contenido del
PAE, un programa
integral, gradual

y util para las
decisiones de asig-
nacién de recursos
en el marco del
proceso presupues-
tario.
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proceso pre-  En particular se expone que el

supuestario Coneval realizara evaluaciones a los
para el ejerci- siguientes programas:
cio fiscal 2008 +Oportunidades

y, en su caso,
las medidas

*Programa de Abasto Social de Le-
che, de Liconsa

conducentes *Programa de Abasto Rural y Pro-
para el pre- grama de Abasto Alimentario de
sente ejercicio  Diconsa

fiscal *Programa Integral de Abasto Social

Alimentario, del pIr
*Seguro Popular de la Secretaria de
Salud
*Programa Habitat de Sedesol
II. Diseno: las dependencias y
entidades deberan realizar una
evaluacién en materia de diseno a los
programas federales a su cargo. Se
exceptua de ello a los programas
considerados en el punto I.
III. Evaluacién de programas nuevos:
los programas federales que comen-
zaron su operacion en 2007 o que
hayan sido reformados de forma
significativa, deberan contar con un
diagndstico que justifique su creacién
o modificacién sustantiva, asi como
la forma en que contribuye a cumplir

con los objetivos estratégicos de la de-

pendencia y estrategia y mecanismos
de incorporacién de beneficiarios,
entre otros. Ademads debera elaborar-
se su MML y una evaluacion de diseno.
Todo ello a cargo de las dependencias
y entidades que los operen.
IV. Evaluacién de impacto: se fij6 la
obligacion para las dependencias o
entidades que operen los siguientes
programas federales de realizar una
evaluacion de impacto y presentar
sus avances y resultados durante el
proceso presupuestario:
*Sistema de Guarderias y Estancias
Infantiles para Apoyar a Madres

Trabajadoras y Programa de Apoyos

para el Consumo de Energia Eléc-
trica y Gas, ambos de Sedesol
*Programa Primer Empleo, a cargo
del mvss
V. Evaluaciones especificas
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En principio porque,
si bien se puede con-
ceder que el PAE es
integral, reconocien-
do de que abarca
todos los programas,
no se encuentra

la gradualidad y
utilidad para las de-
cisiones de caracter
presupuestario en el
marco del ejercicio
fiscal 2008, pues
como ya se observo,
los calendarios de
evaluacién no estu-
vieron vinculados a
los presupuestarios.
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*sobre calidad de servicio, a Oportu-
nidades

*monitoreo de obra publica realizada,
a los programas: para el Desarrollo
Local; Atencion a Jornaleros Agri-
colas; 3 x 1 para Migrantes; Habitat
y Programa de Ahorro, Subsidio y
Crédito a la Vivienda Progresiva, Tu
Casa, todos de la Sedesol.

VI. Evaluaciones estratégicas: el

Consejo realizard una evaluaciéon

estratégica de la Politica de Nutricion

y Abasto del Gobierno Federal.

La Secretaria y el Consejo realizaran

una evaluacién estratégica de la Po-

litica del Sector Rural, que permitira

definir necesidades especificas de

evaluacion de los distintos programas

del sector.
Articular las  El articulo 111 de la referida ley, NULA. Dada la
evaluaciones de seniala que la sHcP y la sFp verifica- desvinculacién

los programas rén la ejecucion de los programas y entre los calenda-
federales en el presupuestos de las dependenciasy  rios de evaluacién
marco del SEpD  entidades, con base en el SED, entre y presupuestarios

previsto en el  otros, para identificar la eficiencia, senalada anterior-

articulo 111 economia, eficacia, y la calidad en la  mente, la pretendi-
delaLFPRHY  APFy el impacto social del ejercicio del da articulacion que
considerando lo gasto publico. tenia como base los

dispuesto en el Lo anterior, con base en indicadores  indicadores de re-
Sexto Transito- de resultados, los cuales son evalua-  sultados no se logré
rio de la misma dos y aplicados de acuerdo con las dis- en 2007 de modo tal

posiciones emitidas no por el Coneval, que se plasmara en

sino por esas secretarias. Se sefiala el presupuesto de

que los indicadores del sEp deberan 2008.

formar parte del Presupuesto de Egre-

s0s e incorporar sus resultados en la

Cuenta Publica, explicando en forma

detallada las causas de las variaciones

y su correspondiente efecto econémico.

Finalmente, se afirma que esos resul-

tados deberan ser considerados para

efectos de la programacion, presu-

puestacion y ejercicio de los recursos.

Como se puede apreciar, dado lo erratico de su disefio es un
hecho que los propdsitos generales del PAE 2007 no se vieron
cumplidos, salvo en lo que se refiere a fijar el calendario de
ejecucion de las evaluaciones de los programas federales en



ANALISIS DEL ESQUEMA DE EVALUACION 87

operacion y de los que debieran comenzar su ejecuciéon en
2007. Es una realidad que no se cumplié en lo que respecta
a vincular los resultados de esas evaluaciones al proceso de
presupuestacién como estimaba el segundo propésito, pues los
tiempos del ambito de evaluacién no pudieron ser programa-
dos con oportunidad tal que los primeros avances sirvieran
como insumo para el ambito presupuestario. Como este propoé-
sito no era factible de lograrse, el tercero y cuarto, que depen-
dian de él, tampoco se lograron.

De modo que la pretensién de vincular los resultados de
la evaluacién al proceso de presupuestacion, aspecto medular
para los objetivos globales del sEp, no fue cumplida en 2007
con el PAE. Asi lo reconoce el propio Ejecutivo Federal cuando
en la exposiciéon de motivos del proyecto de PEF 2008, enviado
por el Ejecutivo Federal a la Camara de Diputados en sep-
tiembre de 2007, sefnala que la politica de gasto del gobierno
federal para 2008 no se fundamenta atn en algin resultado
de esas evaluaciones practicadas en 2007; aunque si es un re-
sultado del nuevo modelo se espera obtener en 2008:

a partir del prEF 08 se adopta el enfoque de presupuesto
basado en resultados como un nuevo modelo de presu-
puestacion, que permitira que las decisiones involucra-
das en el proceso presupuestario incorporen, sistemati-
camente, consideraciones sobre los resultados esperados
y obtenidos de la aplicaciéon de los recursos publicos, y
que motiven a las dependencias y entidades a lograr-
los, con el objeto de mejorar el impacto y la calidad del
gasto publico federal, asi como la rendicién de cuentas
y la transparencia. Para lograr lo anterior, se realizara
una permanente evaluacién del desempefio que permi-
tird realizar una valoracién objetiva del desemperio de
los programas presupuestarios, bajo principios de verifi-
cacion del grado de cumplimiento de metas y objetivos,
con base en indicadores que permitan conocer el impacto
social de los programas y proyectos (sucp, 2007; 3).
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Con ello resulta evidente que en este incumplimiento influyé
de manera definitiva la ausencia de un marco legal claro que
distinguiera en qué ambito de la evaluacion cada una de las
tres instancias sefnaladas cuentan con atribuciones, tanto ex-
clusivas como concurrentes; como también repercuti6 la falta
de fuerza institucional del Coneval para dirigir el proceso.

Las anteriores criticas no impiden reconocer que a partir
de 2007 se ha iniciado ya la aplicaciéon de un esquema general
de evaluaciones bajo una visién mas integral que apunta a me-
jorar la gestion de los programas federales sociales, lo que re-
dundara en mejores resultados en el cumplimiento de los obje-
tivos de las politicas de desarrollo social que las fundamentan.
Todo lo cual permite ir institucionalizando la politica de evalua-
cién en el esquema de gobierno basado en resultados.

En cuanto al papel del Coneval en las acciones definidas
por el PAE, éste fue muy limitado. En ese programa se sefiala
que el propio Consejo realizaria siete evaluaciones de consis-
tencia y resultados, tres de impacto a sendos programas, ade-
mas de dos evaluaciones estratégicas a politicas sectoriales
que involucran varios programas. Con ello estaria formalmen-
te realizando por si evaluaciones a 12% de los programas in-
volucrados en el PAE.

No obstante, en realidad el Consejo no las realizé del todo
por si mismo, puesto que lo hizo con su presupuesto, pero no
con su estructura de investigadores. En su pagina de internet
da cuenta de la contratacién de doce personas morales para
realizar todas las evaluaciones sefnialadas.'?

Es probable que no hubiera podido ser de otro modo dado
lo compacto de la parte de su estructura de personal vincu-

2 La informacién sobre cuales instituciones realizaron tales evaluacio-
nes estuvo disponible hasta abril del 2008, aun y cuando fueron contratadas
por lo menos ocho meses antes. En el portal de obligaciones de transparencia
no se encontré disponible la informacién referente a la contratacién de esas
evaluaciones, salvo en dos casos.
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lada a las tareas de evaluacién, que justamente son el objeto
sustancial del Consejo. Efectivamente, desde 2006 el Consejo
cuenta con un Secretariado Ejecutivo con funciones de direc-
cion, del cual dependen cuatro direcciones generales adjuntas.
Sélo una de ellas esta directamente vinculada a las funciones
de normar y coordinar acciones de evaluacién, contando para
ello con cuatro direcciones de area, de las cuales sélo tres tie-
nen una subdireccién y algunas de ellas entre una y dos jefa-
turas de departamento. Para cumplir con las obligaciones de
evaluar alrededor de un centenar de programas de desarrollo
social se cuenta con trece personas de estructura, ninguna de
las cuales realiza directamente investigacién y evaluacién.'®

MATRIZ DE MARCO LOGICO

De acuerdo con la LGDS, el Coneval, con caricter de entidad
paraestatal, cuenta con “autonomia técnica y de gestion (...)
para normar y coordinar la evaluacién de la politica de desa-
rrollo social”.

Por su parte, el Decreto mediante el que éste se crea
senala que tiene la obligacion de: “alcanzar la mayor calidad
en el desarrollo de lineamientos, metodologias, normas, mo-
delos e instrumentos de evaluacién, atendiendo criterios de
confiabilidad, validez, relevancia, transparencia y represen-
tatividad...” (Decreto Coneval, 2005; art. 4). A este respecto,
es importante sefalar que la Ley Federal de Entidades Pa-
raestatales estipula que las entidades paraestatales “gozaran
de autonomia de gestion para el cabal cumplimiento de su ob-
jeto, y de los objetivos y metas sefialados en sus programas”.

13 Kl desequilibrio en la estructura organica del Coneval se muestra al
ver que la Direccién General Adjunta de Administracién cuenta con quince
personas de estructura para cumplir con sus funciones, las cuales, no obsta
decir, son de apoyo no sustanciales.
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Por lo que resulta claro que, siendo el objeto del Coneval
la evaluacién y su obligacién desarrollar metodologias, esta
facultado de manera exclusiva para normar y coordinar sobre
este aspecto eminentemente técnico (LFEP, 1986; art. 11).

No obstante lo anterior, en el marco de la LFPRH se esta-
blece que “las instancias publicas a cargo de la evaluacion del
desempeno (Coneval, SHCP y SFP) se sujetaran a lo siguiente:
(...) Las evaluaciones podran efectuarse respecto de las politi-
cas publicas, los programas correspondientes y el desempeno
de las instituciones encargadas de llevarlos a cabo. Para tal
efecto, se estableceran los métodos de evaluacién que sean ne-
cesarios, los cuales podran utilizarse de acuerdo a las caracte-
risticas de las evaluaciones respectivas” (art. 3).

Con base en lo anterior, en menoscabo de la autonomia
técnica y de las atribuciones que la Ley confiere al Coneval,
fueron las tres instancias sefialadas las que definieron desde
los Lineamientos que la Unica metodologia de evaluacion de
los programas publicos federales de desarrollo social serian la
denominada metodologia de Marco Légico, con base en la cual
se elaborarian sus matrices e indicadores.*

Bajo esta consideracion, analizaremos los procesos e im-
plicaciones de la introduccion de esta metodologia como base
para la evaluacién de programas federales sociales.

a) Qué es la metodologia de Marco Légico, en dénde surge
vy cudles son sus antecedentes

El Marco Légico es una herramienta metodolégica que se
utiliza en procesos de planeaciéon, monitoreo y evaluacién

' Aunque a decir de Gabriela Pérez Yaranhuan del Coneval, éste “fue un
actor fundamental en el impulso al uso del Marco Légico para la generacién
de matrices de indicadores. Se acercd, en colaboracién con Hacienda, a CEPAL y
a consultores mexicanos para que fungieran como capacitadores”. Entrevista
citada.
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de proyectos. Su origen data de finales de los afios 60 como
parte del desarrollo de técnicas de administracién por obje-
tivos. A principios de los afios 70 se difunde su uso a partir
de que la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (Usaip) la incorpora en la planificaciéon de sus
proyectos (CEPAL—ILPES, 2005) con la finalidad de mostrar a
los contribuyentes los resultados de los recursos gastados en
ayuda. Entre otras razones, la agencia incorpora este método
en el disefio de sus proyectos porque facilita la evaluacién
posterior de sus resultados, a la luz de los objetivos original-
mente establecidos.

En los afios noventa se populariza el uso del ML al ser
incorporado como herramienta metodolégica en diversas ins-
tancias y agencias de financiamiento para el desarrollo, entre
ellas, el Banco Interamericano para el Desarrollo (BID), Banco
Mundial, la Agencia Internacional Sueca de Cooperaciéon para
el Desarrollo (sipa) y la Organizacién de las Naciones Unidas
(oNv). En este boom, la agencia alemana de cooperacién in-
ternacional denominada Gesellschaft fur Technische Zusam-
menarbeit (GTZ) tuvo una incidencia relevante, al incorporarla
como parte de su método Planificacién de Proyectos Orientada
a Objetivos (zoprp) (Gasper, 2001).

Si1 bien las agencias de cooperacién o financiamiento son
las que utilizan de manera mas relevante esta metodologia,
y propician la expansién de su uso hacia organizaciones de la
sociedad civil, al exigirlo en la presentacién de sus proyectos
para la recepcién de financiamiento, también se ha incorpo-
rado su uso en otro tipo de instituciones e incluso hace algu-
nos anos en gobiernos latinoamericanos como el chileno y el
peruano (antecedentes inmediatos del caso mexicano), que lo
utilizan como método en la planeacién y evaluacion de progra-
mas y proyectos publicos.

De acuerdo con la cEpPAL, el método fue elaborado bus-
cando evitar tres problemas frecuentes en la formulacién de
proyectos:
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* Existencia de multiples objetivos y la inclusién de ac-
tividades no relevantes para el logro de éstos.

* Fracasos en la ejecucion por no estar claramente de-
finidas las responsabilidades y no contar con métodos
para el adecuado seguimiento y control.

* Inexistencia de una base para comparar lo planificado
con los resultados efectivos (CEPAL-ILPES, 2004; 8).

La metodologia de Marco Légico concentra sintéticamente, en
una matriz (Matriz del Marco Légico, MML) o tabla los aspectos
centrales de los proyectos!® —sus objetivos, productos, activi-
dades, indicadores—, asi como las condiciones externas al pro-
yecto que lo afectan y determinaran el logro de sus objetivos.
Aunque no queda reflejado en la matriz, se considera que el
proyecto debe responder al problema o necesidad especifica al
cual busca contribuir a resolver.

En esta forma, la MML intenta obtener una visién inte-
grada acerca de: a) los objetivos de los proyectos, ubicando di-
ferentes niveles (jerarquizando), b) la vinculacién entre estos
niveles, c¢) los factores contextuales, externos al proyecto, que
se necesitan considerar en cuanto a su influencia para que se
verifique dicha vinculacién y d) la manera de evaluar el grado
de cumplimiento de los distintos objetivos (Gasper, 2001).

Para lograr la visién anterior, la MML incorpora una de-
nominada “légica vertical” que integra los vinculos causales
(unilineales) entre los distintos grados de objetivos (es decir,
las actividades necesarias para que el proyecto produzca los
bienes o servicios por ofrecer, a la vez necesarios para que se
logre el propdsito que consecuentemente contribuira a lograr
el fin de dicho proyecto) y considera los factores contextua-
les externos que pueden arriesgar el éxito en los resultados
a alcanzar. Esta se complementa con una “légica horizontal”

1% Utilizaremos indistintamente la denominacién “proyectos” o “progra-

”»

mas .
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mediante la cual se construyen los indicadores que permitiran
medir y evaluar el logro de los distintos niveles de objetivos.

Como se desprende de los parrafos anteriores, un aspecto
fundamental es que mediante dicha metodologia se intentan
vincular los resultados alcanzados respecto de los objetivos
originalmente planteados, por ello su uso es tan popular en
los organismos donantes, los cuales tienen interés en medir el
logro de los objetivos para los cuales otorgan financiamientos
a los organismos de la sociedad civil; y resulta también atrac-
tiva como metodologia de disefio y evaluaciéon de programas
publicos en un esquema de administracién publica generen-
cial basada en resultados.

Después de los afios noventa, algunas agencias incorporan
la participacién activa de los distintos actores vinculados con la
problematica y el proyecto en la elaboraciéon de la MML, como
parte fundamental de la metodologia. Esto con el fin de integrar
en el diseno del proyecto, mediante el consenso, los distintos in-
tereses en juego y arribar a una visién compartida. Es importan-
te destacar que para lograr lo anterior, se considera indispensa-
ble la participacién de un facilitador externo que pueda conducir
el proceso de construccion de la matriz.

Los pasos basicos que comunmente son realizados para
la elaboracién de la matriz se sintetizan en:

+ Identificacién y caracterizacion del problema o necesi-
dad que se pretende atender,

+ Anélisis y definicion de los objetivos,

* Analisis y definicion de estrategias de atencién,

* Planeacién del proyecto y llenado de la matriz, y

+ Elaboracién de indicadores de evaluacién y seguimiento.

Un aspecto que hay tomar en cuenta es que, en un escena-
rio ideal, la matriz debe elaborarse en la fase de disenio del
proyecto o programa a fin de que la ejecucién del mismo esté
reflejada en ella. Si se elabora posteriormente a que el progra-
ma esté operando y no estando éste orientado a resultados,
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se corre el riesgo de que se convierta en un planteamiento de
accién ajeno al que se lleva a cabo o bien se busque ajustar
los postulados de la matriz al modelo de accién en curso, con
lo que s6lo se limita a justificar su existencia. En cualquie-
ra de ambos casos sélo se estaria trastocando el sentido de
orientacion a la consecucién de resultados sustantivos que la
metodologia implica.

b) Proceso de aplicacion del Marco Logico en el PAE 2007

En marzo de 2007, en los Lineamientos se establece por pri-
mera vez en México la obligatoriedad de las dependencias y
entidades publicas federales de elaborar una Matriz de Indi-
cadores mediante la metodologia de Marco Légico para todos
sus programas. En términos generales, los Lineamientos de-
terminan los siguientes aspectos en el proceso de introduccién
de la metodologia del Marco Loégico en la Administracion Pa-
blica Federal (aPr):

1. A fin de hacer congruentes los objetivos de los diversos pro-
gramas con los objetivos y directrices del Plan Nacional de
Desarrollo (pnND), el disenio u operacién de éstos debia ser
modificado, utilizando para ello la metodologia de ML, en la
construccién de matrices de indicadores.

2. Serian las tres dependencias sefialadas (sHcp, sFp y Cone-
val) las que revisarian y, en ultima instancia, aprobarian
las matrices resultantes. Una vez aprobadas éstas, se de-
berian hacer las modificaciones respectivas en las Reglas
de Operacién (ro) de los programas a fin de hacer ambos
instrumentos congruentes.

3. La matriz deberia revisarse y actualizarse anualmente, asi
como anexarse a las RO que se emiten también anualmente;
asimismo, estaria vinculada al proceso presupuestario y for-
maria parte del SED, por lo cual las dependencias y entidades
publicas deberian reportar el avance en los indicadores conte-
nidos en las matrices, los cuales serian la base para el moni-
toreo, evaluacion y presupuesto de los programas federales.
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4. Respecto del proceso de evaluacion, en los mismos Linea-
mientos se establecen cinco tipos de evaluacién para tales
programas: a) de consistencia y resultados, b) de indicado-
res, ¢) de procesos, d) de impacto y e) especificas; los cuales
deben ser efectuados por evaluadores externos a las depen-
dencias publicas. En el PAE se estableceria el tipo de evalua-
cién a desarrollarse para cada programa. En el afio 2007, se
especifico que todos los programas federales con Ro se debe-
rian someter a un proceso de Evaluaciéon Externa de Con-
sistencia y Resultados, la cual “analiza sistematicamente el
disefio y desempeno global de los programas federales para
mejorar su gestion y medir el logro de sus resultados con
base en su matriz de indicadores”. Por tanto, sera el tipo de
evaluacién que analizaremos en este apartado.

Como se desprende de los parrafos anteriores, el proceso de eva-
luacién externa de los programas federales sujetos a RO tuvo
como base metodolégica la matriz de indicadores, misma que
debié ser elaborada por cada dependencia. En ese contexto, to-
das las dependencias, a partir de la emisién de los Lineamien-
tos, iniciaron un proceso formal de elaboracién de las matrices
de sus respectivos programas. Para ello, en la mayoria de los
casos, contrataron a consultores externos que fungieron como
facilitadores. Formalmente, una vez que dichas matrices fue-
ran elaboradas y revisadas por las tres instancias sefialadas,
iniciaria propiamente el proceso de evaluacién de consistencia
y resultados de sus programas. No obstante la planeacién de
la secuencia de los procesos, los tiempos que corrieron en rea-
lidad no permitieron su cumplimiento.

Los Lineamientos se emitieron relativamente tarde, pues
entre el tltimo dia de marzo y el dltimo dia de agosto, fecha en
que se deberia entregar el primer informe de evaluacién sobre
el tema de diseno (donde el objeto central de analisis era, pre-
cisamente, la matriz de cada programa), sélo se contd con un
periodo de tiempo de cinco meses. En un proceso bien planea-
do ese tiempo hubiera sido suficiente para ello, pero se presen-
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taron problemas de implementacién que surgieron en virtud
del diserio de los procesos de evaluacién en su conjunto.

En esos cinco meses era indispensable capacitar a los ser-
vidores publicos involucrados en construir la matriz de alrede-
dor de un centenar de programas sujetos a evaluacion, esto es,
por lo menos al personal de las areas de planeacion y evaluacién
de la dependencia o entidad, ademas del personal que operaba
cada uno de los programas. A ese respecto, Coneval asegura
que, en coordinacién con las otras dos instancias, llevé a cabo
en abril y en junio de 2007, sendos seminarios con el fin de que
“se conociera la metodologia de la Matriz de Marco Logico”.'6

Aunado a lo anterior, debian correr todos los tramites
correspondientes para la contratacién de los evaluadores ex-
ternos, cuestiéon que no era posible realizar sino a partir de
mayo, pues el 30 de abril de ese afo, apenas se habian emitido
tanto el modelo de términos de referencia como el modelo de
convenio que servirian para elaborar las bases técnicas y lega-
les para la contratacién de los evaluadores externos.

Dado lo dilatado de los tiempos de contratacién, en el
mejor de los casos, a principios de junio apenas se pudo, for-
malmente, empezar a trabajar en la evaluacion en el tema de
disefio, pero, en la mayoria de los casos, no se contaba aun
con una matriz disefiada por el Programa. Es probable que,
de existir para esos tiempos una matriz completamente ela-
borada, dificilmente estuviera validada por las 3 instancias

16 A esos eventos asistieron en total, aunque no se sabe cudntas en el
primero y cuantas en el segundo, 702 personas, siendo casi 30% personal de
la Secretaria de Hacienda. Curiosamente, pese a ser un evento de capaci-
tacién de servidores publicos, estuvieron presentes varias consultoras pri-
vadas. Informacién tomada de la respuesta del Coneval a una solicitud de
informacién sobre el nimero de eventos de capacitacién realizados en 2007,
planteada al amparo del Sistema de Solicitudes de Informacién del Instituto
Federal de Acceso a la Informacién, la cual puede consultarse en la siguiente
direccién electrénica: <www.sisi.org.mx/jspsi/documentos/2007/seguimien-
t0/20237/2023700003907_065.doc>
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sefialadas. De modo que la fase de elaboracién de matrices
practicamente se empalmo con el inicio de la evaluacién exter-
na de los Programas.!”

Aunado a lo anterior, las Reglas de Operacién (ro) de los
programas federales debieron ser publicadas en el DOF a mas
tardar el 28 de febrero de 2007, por lo cual todos los progra-
mas arrancaron el proceso de elaboracién de sus matrices con
los programas disefiados previamente y operando con base en
la normatividad establecida en dichas reglas.

En esta forma, se configur6 un contexto administrati-
vo complejo en el cual se insertd el proceso de elaboracién de
las matrices: programas operando, redisefiandose y al mismo
tiempo siendo sujetos de evaluacién externa, no sélo de dise-
no sino de resultados. Esto no es ideal, pues la posibilidad de
que los programas fueran objeto de evaluacién con base en un
disefio e indicadores plasmados en una matriz que no operaba
en los hechos y no estaba ain armonizada con las rRo, que son
el instrumento normativo que rige formalmente el actuar de
los programas, sembro6 cautela en las dependencias y contri-
buy6 a que no dieran al proceso de elaboracion de las matrices
la profundidad y alcance que se hubiera esperado en un ejer-
cicio de real redisefio.'®

17 Multiples experiencias de evaluadores externos que realizaron evalua-
ciones de consistencia y resultados dieron testimonio de esto en uno de los
pocos espacios de formacién exclusivo para evaluadores abierto por el Conse-
jo, realizado en instalaciones de la Secretaria de Hacienda en septiembre de
2007, que se dio dias después de entregado el primer Informe de Evaluacién
en torno al tema de disefo que contempla el analisis de la matriz.

8 Algunas dependencias no tenian claridad respecto del alcance en el
proceso de elaboracién de la matriz, es decir, si debian modificar el disefio del
programa para hacerlo consistente y coherente con el PND, lo cual significaba
que existiera un desfase entre la matriz, las Ro y la operacién vigente del
programa (basada por norma en tales reglas); o debia plasmar en la matriz
lo que de facto existia en las RO, aunque ello significara tener problemas de
consistencia o coherencia en términos de disefo institucional.
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A lo anterior se sum6 también el hecho de que no hu-
biera claridad ni garantia de que el redisefio resultante seria
respaldado por los recursos presupuestales suficientes para
hacer frente a nuevas necesidades emanadas de eventuales
modificaciones en los componentes o actividades de los pro-
gramas.

Como resultado de lo anterior, el papel de la matriz como
instrumento de disefio de los programas fue limitado. Como
fue sefialado en parrafos anteriores, para un adecuado ejerci-
cio de diseno de proyectos con la metodologia de Marco Logico
es importante que se analice y reflexione desde la definicién y
caracterizacién misma del problema o necesidad que da ori-
gen al programa en cuestidn, sus causas y efectos, asi como los
objetivos a lograr y las diversas alternativas de atencion, a fin
de identificar las méas adecuadas en el contexto especifico. De
igual forma es importante analizar los recursos factibles con
que contaran los programas para su ejecucién (ante un even-
tual redisefio).

En este sentido, aunque la matriz es un instrumento ex-
tremadamente sintético, no debe ser visto como simple, pues
idealmente debe ser resultado de la realizaciéon de una serie
de procesos (algunos participativos), complementarios y ante-
cesores, los cuales se concretan en una matriz resumida pero
coherente, consensuada y factible de operar.

De no ser el caso se corre el riesgo de elaborar MML que a
simple vista son articuladas, pero en realidad son inoperantes,
y todo el ejercicio se convierte en un esfuerzo de “rellenar casi-
llas”. Es decir, cuando “se realiza (en la matriz) un resumen de
los proyectos que ya han sido disefiados (...) son susceptibles a
la racionalizacién sélo en el sentido cosmético”. De manera que,
en estos casos, la elaboracion de la matriz no es un ejercicio real
de disefio o redisefio de los proyectos o programas en cuestion.

De igual forma, la limitacién en los tiempos y en la pro-
fundidad del ejercicio ocasiondé que no se considerara como
necesaria y obligatoria la participacion de los beneficiarios
en el proceso de discusién y elaboracién de las matrices, ante
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lo cual el ejercicio se limitd, en la mayoria de los casos, a la
participacién de los funcionarios y operativos responsables de
la ejecucion de los programas y los consultores externos que
facilitaron metodolégicamente el proceso. Esto dio como resul-
tado un proceso de analisis, disertacién y consenso acotado e
incompleto.

Un ejercicio profundo de elaboracién de las matrices hu-
biera requerido, entre otros aspectos, que se diera una exten-
sa y profunda capacitacion a los funcionarios de las dependen-
cias involucradas respecto de la metodologia del Marco Logico;
que se destinara un tiempo razonable a la construcciéon de
diagndsticos participativos y la elaboracién de matrices, con
la participacién de todos los actores involucrados (entre ellos
los implicados directamente en la problematica o necesidad a
la cual responden los programas en cuestién) y que se estable-
ciera un necesario proceso de negociaciéon presupuestal, por
principio de cuentas con participacién de la sHcp, vinculado
al resultado de la matrices construidas (a fin de garantizar
la viabilidad de los nuevos disefios emergentes), todo lo cual
dificilmente podria haberse resuelto en cinco meses.

Un escenario deseable es que se hubiera considerado
en ese primer ano de arranque del nuevo modelo (2007) Gni-
camente el redisefio de los programas y la evaluacion de ese
disefio (sin evaluar resultados), a fin de no contaminar ese
proceso con la medicién de indicadores de evaluacién no conte-
nidos en las RO y evitar la confusién y desfases entre el diserfio
(MML), la normatividad (ro) y la evaluacion de los programas.

En cuanto a la instrumentacion de la evaluaciéon externa
en este nuevo modelo, como ya se sefialé anteriormente, en el
2007 por primera vez en los procesos de evaluacién a progra-
mas federales se establecié un modelo de Términos de Refe-
rencia para las evaluaciones de consistencia y resultados para
todas las dependencias publicas federales, que incluyd, por un
lado, la MML como base de la evaluacion y, por otro, la existen-
cia de un guién estricto de cien preguntas a responder por los
evaluadores externos, con especificaciones incluso de formato
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y extensién maxima de respuesta para cada pregunta con la
finalidad de “dar claridad y concrecion a la evaluaciéon”.*®

El establecimiento de una metodologia tinica de evalua-
cién de consistencia y resultados basada en el analisis de la
Matriz de Indicadores, para todos los evaluadores externos y
todos los programas federales, tuvo varias implicaciones:

1. Surgié la necesidad de propiciar una capacitacién que
permitiera homologar saberes y conceptos entre todos los
participantes, pues la metodologia de Marco Légico era des-
conocida para muchos de los actores vinculados al proceso
(funcionarios, operativos y evaluadores externos).

Sin embargo, el proceso que se ofrecié fue tardio e
insuficiente. Hasta septiembre de 2007 se dio el primer y
unico taller de capacitacién con una duraciéon de una se-
mana, realizado por consultores externos contratados por
el Coneval y que no conté con la presencia de funcionarios
del propio Consejo o de la sHCP con la capacidad para ofre-
cer respuestas suficientes a los multiples cuestionamientos
planteados acerca del proceso de evaluacion.

2. En virtud de lo novedoso del proceso, se hizo necesario un
mayor acompanamiento y presencia del Coneval como figu-
ra técnica coordinadora de la metodologia e implementa-
cién del nuevo modelo de evaluacion.

Sin embargo, su desempeno al respecto, tanto acom-
pafiando a los funcionarios de las dependencias como a los
evaluadores externos, fue insuficiente para garantizar un

¥ Paraddjicamente, no se ofrecié el mismo nivel de especificacién respec-
to de los conceptos incluidos en la redaccion de las preguntas, por lo cual en
muchos casos se suscitaron confusiones, dudas e interpretaciones diversas.
Esto se generd en buena medida porque el Coneval emiti6 tardiamente (6 de
diciembre de 2007) los Criterios Generales para Dar Respuestas a las Pregun-
tas de las Evaluaciones de Consistencia y Resultados y de Diserio 2007 de los
Programas Federales, lo que se vino a sumar a la falta de claridad en diversas
preguntas contenidas en la metodologia definida.
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correcto entendimiento comun y dialogo entre todos los in-
volucrados; tal vez esta situacién fue un efecto de la capaci-
dad limitada del Coneval respecto de los recursos humanos
con que contaba.

3. Al definir desde las tres dependencias sefialadas una tnica
metodologia, estructura y formato de evaluacién, que por
lo demas asumié criterios rigidos y poco apegados a las di-
versas realidades y contextos de los distintos programas
publicos, se limité el margen de aportacién metodoldgica
de investigadores y evaluadores externos, algunos de los
cuales contaban ya con una experiencia amplia en ejerci-
cios similares, y también se acot6 la posibilidad de adaptar
la metodologia de ML a las caracteristicas de los programas
evaluados.

4. En contraparte, la introducciéon de una misma metodolo-
gia y estructura de evaluacion permitié que se generaran
documentos comparables y sistematizables entre si,2° que
facilitaran la obtencién de resultados agregados y el aco-
tamiento de las evaluaciones a la obtencién de informaciéon
relevante respecto de los resultados alcanzados por los pro-
gramas a la luz de sus objetivos.

c) Ventajas y riesgos del Marco Logico

Como fue sefialado lineas arriba, la metodologia de ML surge
de agencias internacionales financiadoras de desarrollo que
requieren la entrega de cuentas a los entes receptores de sus
donativos, a fin de justificar o rechazar el otorgamiento de
nuevos financiamientos. En este sentido, esta disefiada para
medir el logro de los objetivos originalmente planteados. Con-
sideramos importante no perder de vista la génesis de esta

20" Al respecto, Gabriela Pérez Yaranhuan del Coneval coincide al sefialar
que ello se hizo asi en virtud de que “se necesitaba un estandar que midiera a
todos los programas por igual”. Entrevista citada.
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metodologia a fin de entender con mayor claridad sus poten-
cialidades, riesgos y pertinencia en la evaluaciéon de progra-
mas sociales gubernamentales.

Tomando en cuenta lo anterior y efectuando un analisis
de la misma metodologia y del contexto de los programas socia-
les federales sujetos a evaluacion, identificamos las siguientes
ventajas y riesgos de la introduccién de Marco Légico:

Ventajas

1. La MML ofrece una visién integrada, grafica, accesible y con-
cisa de los objetivos de los programas y su relaciéon con los
contextos, lo cual proporciona una visién general clara, es-
pecialmente ttil para la discusién y toma de decisiones.

2. Distingue las secuencias temporales en la consecucién de
objetivos asi como las jerarquias en sus niveles y sus in-
terconexiones (relacién de causalidad), lo cual permite una
mayor coherencia en el disefio de los programas. De igual
forma, incorpora el andlisis de los factores externos que
influyen, positiva o negativamente, en el desarrollo de los
programas (“légica vertical”). Tal vez esta sea su mayor for-
taleza, pues facilita la articulacién causal de los elementos
que componen un determinado proyecto.

3. Al exigir sintesis y coherencia interna, la metodologia de
ML obliga que se incorporen en el disefio de los programas
Unicamente los aspectos importantes que contribuyen a
la obtencién de resultados y logro de los fines, excluyendo
aquellas actividades, servicios, productos u objetivos no ali-
neados con los mismos.

4. Permite la obtencién de indicadores mensurables (claros,
relevantes, econémicos, monitoreables y adecuados) rela-
cionados con los objetivos planteados, que pueden ser uti-
lizables en la evaluacién y gestion de los programas. En
el caso de los programas gubernamentales en México esta
posibilidad es importante, pues los indicadores actuales
contenidos en las RO son en multiples casos irrelevantes y
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no relacionados con los resultados y el logro de los objetivos
sustantivos de los programas.?!

5. La herramienta de la MMmL, al proyectar efectos en el futuro,
brinda la posibilidad de analizar mas alla de las acciones
inmediatas y los servicios publicos generados.

6. Puede ser aplicada en una forma participativa para movili-
zar y contrastar informacion e ideas, lo cual fomenta el en-
tendimiento comun, el compromiso y la obtencién de pers-
pectivas compartidas por las diferentes partes involucradas
en el desarrollo de los programas y en sus resultados, inclu-
yendo de manera fundamental a los beneficiarios.??

7. El Marco Légico puede ayudar a fomentar la discusion sis-
tematica de los problemas y dificultades en un contexto plu-
ral e incontrolable, ello es asi si no caen en la suposicién de
que las dificultades o supuestos externos no son importan-
tes, o establecen como compromisos rigidos indicadores u
objetivos inflexibles (Gasper, 2001).

8. El gjercicio de construccion de la MML permitié abrir proce-
sos de discusién en las dependencias tendientes a actuali-
zar, ordenar y alinear el disefio de los programas federales.
En muchos casos, los programas carecian de documentos
conceptuales en los cuales se plasmaran sus disefos; en su
lugar todos contaban con RO, que sin bien son utiles en tan-
to contienen la normatividad especifica de cada uno, tam-
bién son inadecuadas para contener los elementos sustanti-
vos que refieren al disefio y l6gica interna. De igual forma,
este ejercicio permitié actualizar la discusién acerca de la
vigencia de los problemas, necesidades o aspiraciones que

21 Uno de los indicadores mas comunes utilizados en las ro de los progra-
mas es el de “nimero de apoyos brindados / nimero de apoyos programados”,
que si bien es un indicador de eficacia que nos muestra la capacidad del pro-
grama para cumplir sus metas, no ofrece informacién relevante para analizar
ni los resultados ni los efectos e impactos de las acciones publicas realizadas.

2 Aunque en este ano no se contempl6 como obligatorio en la metodologia
establecida en los Lineamientos.
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dieron origen a los programas, asi como la pertinencia de
las alternativas que se escogieron para atenderlos.

Riesgos

1. El Enfoque del ML tiende a sobreespecificar y sobrevalorar los
objetivos, es decir, a hacer demasiado hincapié en el control, 1a
rendicién de cuentas y el cumplimiento de lo comprometido, en
oposicién a la flexibilidad a la hora de ensayar un camino hacia
delante teniendo en mente el problema, necesidad o aspiraciéon
social que dio origen a la iniciativa publica en cuestion.

A partir de lo anterior, entre los problemas mas comu-
nes que se han identificado con el uso de ML se incluyen los
efectos denominados “visién de tunel” y “lock—marco” (Gas-
per, 2001). En el primer caso se quiere decir que el ML puede
generar una ceguera respecto de efectos no esperados o no
previstos de los programas, por no desprenderse linealmen-
te de los objetivos originalmente planteados y que, por lo
mismo, no fueron incluidos en los indicadores de la matriz.

El segundo efecto (“lock—marco”) esta relacionado con
que existe una tendencia a congelar las matrices en el tiem-
po como instrumentos rigidos de rendiciéon de cuentas, por
lo que se constituyen en los documentos rectores que contie-
nen los parametros Unicos de evaluacién (MacArthur, 1994;
a1z, 1996); por consiguiente, se corre el riesgo de congelar
el desarrollo, la movilidad y la adaptabilidad de los mismos
pogramas al sujetarlos a la matriz y al cumplimiento de
indicadores rigidos y preestablecidos, lo cual puede obsta-
culizar el aprendizaje, la evaluacién, la innovacién y retroa-
limentacion de los programas.

2. La MML puede ser vista como una estructura que sintetiza y
simplifica conceptualizaciones complejas y profundas, pero
no debe sustituir en si misma todo el analisis requerido para
disefiar una iniciativa publica. Por lo mismo, su uso requie-
re una considerable habilidad para una aproximacién util
en situaciones complejas, pues tiende a sobresimplificar y
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especificar aspectos sustantivos, dejando de lado reflexio-
nes o consideraciones relevantes. Por ello, es importante
que se conozca previamente a profundidad el entorno y la
problematica en la cual se inserta el programa.

Asimismo, es fundamental considerar al marco l6gico
como un complemento de la utilizaciéon de diversas herra-
mientas de planeacién y evaluacién, haciendo las adecua-
ciones necesarias en los diversos contextos.

3. Algunos autores (Cracknell y Rednall, 1986) han advertido
que, por sus caracteristicas de sintesis, concrecién y prio-
rizacién, la MML es beneficiosa si se elabora por personas
capacitadas, que de manera reflexiva entienden su razon de
ser, potencialidades y limitaciones, y si se construye para
ser vinculada a la creacién y disefio de proyectos, en lugar
de ser adjuntada posteriormente s6lo como una herramien-
ta de seguimiento o evaluacion. Sin embargo, en el ejercicio
que se acaba de vivir en nuestro pais, la capacitacién que
precedid la construccion de las matrices no garantizdé que
todos lo participantes entendieran reflexivamente estos as-
pectos, ademas de que, como fue sefialado con anterioridad,
no se considerd claramente la vinculaciéon de sus disefios
con la dotacién de las condiciones necesarias para las ade-
cuaciones a los programas.

4. La metodologia de ML contempla que el surgimiento de al-
gun proyecto o programa responde a la existencia de un
problema o necesidad social que se quiere atender o contri-
buir a resolver, por lo cual en el inicio de elaboracion de la
MML se debe partir de identificar y definir el problema. La
CEPAL lo plantea de la siguiente forma:

La primera tarea que es necesario realizar al preparar
un proyecto es identificar correctamente el problema que
se va a abordar, sus causas y sus efectos (...) Para la
correcta aplicacién del método, es importante que el pro-
blema sea formulado como una situacidon negativa que
debe ser revertida.
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Los distintos pasos que contempla el método (...) son:
+ identificar el problema principal,
+ examinar los efectos que provoca el problema,
* 1dentificar las causas del problema,
* establecer la situacion deseada (objetivo) (CEPAL—ILPES,
2004).

De manera que la metodologia no contempla la elabo-
racion propiamente de un diagnodstico que caracterice, ubi-
que, contextualice y analice la evolucién de una determina-
da problematica y las percepciones que de ella tienen
distintos actores sociales, utilizando para ello herramien-
tas sélidas que indaguen a profundidad la realidad social;
mas bien el problema se analiza de manera “simplista,
ahistérica, lineal y negativa” (Gasper, 2001), y cominmen-
te en talleres de corto alcance que carecen de una participa-
ci6on amplia y representativa de los involucrados en el tema
en cuestion. En este escenario, ademas de que el diagnosti-
co inicial es insuficiente pues no se consideran diversas cir-
cunstancias que lo afectan, se corre el riesgo de que la defi-
nicién del problema esté sesgada por la mirada de quien lo
identifica, lo cual en ciertos contextos puede representar
realmente una situacién compleja, pues lo que para ciertos
actores puede representar un problema, para otros no lo es
o lo es de diferente forma.

5. La metodologia de ML no facilita la incorporacién simultanea
de actores con intereses y aspiraciones diversas en los pro-
yectos que se planean y evaluan; es decir, que parte del su-
puesto de una poblacién objetivo, homogénea o neutra, que
padece la problematica o necesidad de la misma manera y,
por tanto, obtendra impactos y efectos similares del desarro-
llo del programa. Tal vez ello explique por qué, en 2007, no
se incorpora en la metodologia la perspectiva de género en el
diseno y evaluaciéon de los programas, aspecto que, de alguna
manera (aunque limitada), habia sido incorporado en los cri-
terios de evaluacion contenidos en el PEF de afios anteriores.
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6. Al centrar la atencion en la cuantificacién de los logros me-
diante la elaboracién de indicadores, se corre el riesgo de
que éstos se conviertan en los simbolos de la gestion de los
programas, que sustituyan la observacion y la sentencia en
los procesos de evaluacién (es decir, se corre el riesgo de
generar un efecto de fetichizacién de los indicadores).

En este sentido, al centrar la valoracion de la gestion
en los indicadores preestablecidos en la matriz se resta po-
tencialidad a la mirada externa de evaluadores de los pro-
gramas y al uso de herramientas metodolégicas diversas, y
se corre el riesgo de tratar a los indicadores como medidas
perfectas y completas de todas las facetas de los objetivos,
lo cual los sobredimensiona y se reduce la posibilidad de
observar ampliamente los resultados y efectos de los pro-
gramas, aun los no previstos.

Una consecuencia inmediata de ello puede ser que se
priorice la rendicién de cuentas mediante el cumplimiento
de las metas establecidas en esos indicadores, por encima
de la evaluacién de la validez, alcance y necesidad de los
mismos programas a la luz de la problematica social que les
da origen y de los efectos generados (intencionales o no) en
la poblacion.

De esta manera, las dependencias pueden enfocar sus
esfuerzos inicamente a cumplir con los indicadores estableci-
dos (generando para ello informacién ad hoc), desatendiendo
la evolucion de la dindmica contextual en que se insertan y los
efectos o impactos no intencionales que se estdn generando
(efecto “visién de tunel”). Con lo cual es mas factible que mues-
tren siempre buenos resultados, aunque el problema social
permanezca sin avances en su solucién al correr de los afios.

% Por ejemplo, para Des Gasper (2001), la fetichizacion significa “olvidar
que los indicadores son sélo medidas que de forma més o menos valida indi-
can alguna cosa, pero no son la cosa en si, y que su validez deberia volver a
examinarse periédicamente, al igual que la validez del objetivo”.
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La presuncién de que todos los objetivos son cuantificables y
de que todos los indicadores deben tener metas es un criterio
demasiado rigido para la diversidad de programas y objeti-
vos de la APF, lo cual puede ocasionar que ciertos programas
simplifiquen su visién y accionar para cumplir con estos cri-
terios, descuidando los aspectos esenciales de su incidencia
publica, o que se subestime su alcance e importancia.

Por ejemplo, existen programas destinados a procu-
rar la vigencia de derechos indigenas o fomentar el de-
sarrollo de las culturas indigenas, cuya cuantificacién y
definiciéon de metas es compleja, por lo cual, si no se le
da la atencién necesaria, se corre el riesgo de que los in-
dicadores o metas se establezcan en funcién de la oferta
publica y no de los resultados y efectos alcanzados, o de
que se subestime su alcance por la dificultad de medir el
logro de sus objetivos.

La actual falta de disponibilidad de medios para medir
el cumplimiento de un objetivo no implica que el objetivo
no tiene sentido. Por ejemplo, la rehabilitaciéon postcon-
flicto en la reconstruccion de la confianza y la moral son
fundamentales y, sin embargo, no pueden ser capturados
adecuadamente por los indicadores y las metas conven-
cionales (Christoplos, 1998).

Sila MML no se elabora mediante un ejercicio participativo
en el que estén presentes los beneficiarios, se corre el ries-
go de que sea una herramienta centralizada y parcial que
no tiene consenso respecto del problema, los fines y las
alternativas de solucién, por que el potencial de impacto
del programa es de inicio limitado. Ademas, considerando
una insuficiente capacitacién en los funcionarios publicos
responsables de los programas, se corre el riesgo de que
los consultores facilitadores del proceso incidan de mas en
definiciones de gran trascendencia respecto de las iniciati-
vas publicas.
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9. La mML considera a los supuestos como factores externos
a los programas, los cuales influyen en el desarrollo y re-
sultados de los mismos, por lo cual deben ser considerados
como externalidades incontrolables; sin embargo, en la
realidad, estos factores, de alguna u otra manera, también
son afectados por la existencia y desarrollo de las mismas
politicas a las cuales afectan, dandose en los hechos una
relacién dialéctica, por lo cual no pueden permanecer aje-
nos o inamovibles durante el desarrollo de los programas.

10. Es de gran importancia considerar que los programas so-
ciales responden a problemdaticas nacionales de orden so-
cial cuya atencién es responsabilidad del Estado. Por ello
es indispensable considerar el riesgo de que se vulnere o
condicione la existencia de los programas a la obtencién de
buenos resultados reflejados exclusivamente en las matri-
ces, independientemente de las necesidades o problemati-
cas que atienden. Un riesgo que existe si se sobrevaloran
los indicadores de las matrices y se minimiza la capacidad
de evaluar impactos, efectos y dindmicas sociales inespe-
rados o cualitativos, surgidos a partir de la existencia de
los programas publicos.

Como balance podemos sefialar que el ML puede ser una me-
todologia muy util en el disefio, planificacién, seleccién, segui-
miento y evaluacién de ciertos tipos de proyectos (pequenios y
sencillos) pues, como fue sefialado anteriormente, ofrece una
visién sintética, causal y lineal de los mismos, lo que facilita
su comprension y discusion, sobre todo para los funcionarios.
Pero su incorporacién en programas sociales complejos y de
gran alcance debe ser revisada, pues en estos casos puede ser
insuficiente como metodologia Uinica para orientar, dar segui-
miento y evaluar la gestién publica.

La politica social en nuestro pais intenta responder a
problematicas que son complejas, multicausales y multifac-
toriales, y en cuyo entramado participan actores que no ne-
cesariamente comparten los mismos intereses, aspiraciones o
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visiones. M4s aun, la historia nos ha mostrado que una accién
publica no necesariamente genera el efecto esperado (por lo
menos no Unicamente); las mas de las veces genera un con-
junto de efectos no previstos (positivos o negativos), que nos
muestran la no linealidad de los procesos y la necesidad de
repensar sistematicamente las alternativas posibles.

Por ello, la mayoria de los programas sociales en Méxi-
co requieren de la concurrencia de diversas herramientas y
metodologias que permitan arribar a disefos conceptuales
coherentes, integrales, consensuados y, sobre todo, con un
alto potencial de impacto. Asimismo requieren de la puesta
en marcha de evaluaciones creativas, con métodos cientificos
que ofrezcan un analisis profundo y amplio de los alcances y
efectos de los programas. En este sentido, la ML no puede ser
considerada como la tnica metodologia de disefio, planeacion
y evaluacion en el sector publico de nuestro pais, a menos que
se incorporen adecuaciones en los distintos contextos y se apli-
que de manera concurrente con otras metodologias de diserio,
planeacién y evaluacion.



4. ORIENTACION A RESULTADOS
Y PROCESO PRESUPUESTARIO:
ALGUNAS ANOTACIONES SOBRE
SU IMPLEMENTACION EN MEXICO
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Una de las implicaciones mas importantes del discurso de la
orientacion a resultados promovida desde la Nueva Gestién
Publica (NGP) es que aquélla puede tener efectos positivos para
mejorar la calidad y la eficiencia (tanto distributiva como ope-
rativa) del gasto gubernamental. Esta premisa parte del su-
puesto de que la existencia de instrumentos y mecanismos de
evaluacién del desempenio per se no mejoran la actuaciéon gu-
bernamental, sino que deben estar acompanados de otra serie
de medidas que incidan sobre la forma en la que se toman las
decisiones al interior del gobierno (Curristine, 2005). Dicho
argumento se ha traducido operativamente en diferentes pai-
ses con la introduccién de reformas normativas y organizacio-
nales que buscan dotar de una nueva légica y racionalidad al
proceso presupuestario (en particular a las fases de progra-
macion y aprobacién). En términos genéricos, este conjunto de
propuestas se ha englobado dentro de la nocién ampliamente
difundida de Presupuestos basados en Resultados (Pbr).

En su forma maés simple, y como sefiala un estudio re-
ciente de la ocbe (2007) sobre el tema, el Pbr se concibe como
un conjunto de mecanismos mediante los cuales es posible es-
tablecer una relacién (directa o indirecta) entre las decisiones
y asignaciones futuras del gasto publico y una serie de resul-
tados (o indicadores de desempenio) medibles. Con base en esta
definicién genérica, Schick (2003) identifica dos polos de un
continuo dentro de los cuales puede incluirse una propuesta
de este tipo: en primer lugar, una postura laxa en la que en el
documento presupuestal se incluye solamente informacién
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agregada (ya sea cualitativa o cuantitativa) sobre los resulta-
dos entregados por los programas y las organizaciones; en se-
gundo lugar, una visién mas estricta en la que se pretende
establecer un criterio o regla de decisiéon mediante la cual se
vincule de manera cuasi mecdnica un incremento en los nive-
les de gasto a una mejora en los resultados o impactos de poli-
tica publica.

A pesar de la sencillez inicial de esta nocién, asi como de
sus posibles alcances, el disefio e implementacién de este tipo
de herramientas ha tenido una historia plagada de complica-
ciones institucionales y organizacionales. Como relata Schick
(2003), la intencidén de vincular desempeno con gasto (no siem-
pre asociada a la nocién de PbR) puede remontarse a finales de
los afios cincuenta cuando, en Estados Unidos, la Comisién
Hoover sobre la Organizacion del Poder Ejecutivo recomendé
la adopcién de un “presupuesto basado en funciones, activida-
des y proyectos” (Schick, 2003; 100). A pesar de este origen
relativamente lejano, mas de medio siglo después —y gracias
a la incorporacion de las doctrinas de la Ncp al discurso de re-
forma del sector publico— la propuesta de asociar resultados
y asignaciones presupuestales, mas que perder brio, sigue te-
niendo un impulso importante dentro de las agendas de mo-
dernizacién administrativa.

Mas alla de las limitaciones que este enfoque (con nom-
bres tan diversos como Presupuestos por Objetivos o por Pro-
gramas o por Resultados) ha tenido a lo largo del tiempo, en
las tltimas décadas se observa un fortalecimiento de la im-
plantacién de reformas presupuestales alrededor del mundo
que tiene por objeto estrechar la relacion entre desempeno y
gasto publico. En latitudes tan diversas como Nueva Zelanda,
Corea, Chile, Suecia (por citar s6lo unos pocos ejemplos) es
posible identificar procesos de ajuste administrativo que arti-
culan esquemas de generacién de informacién sobre los resul-
tados de politica, programas y organizaciones, los cuales son
posteriormente introducidos de diversas formas —y en distin-
tos tiempos— al proceso presupuestario. A pesar de la difu-
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si6n internacional de esta idea, la dinamica de cambio no pue-
de ser considerada en un ningiin momento homogénea y, méas
bien, se observan estilos peculiares de disefio e implementa-
cién en cada pais, dependiendo del contexto institucional exis-
tente, a las tradiciones politico—administrativas subyacentes,
asi como a los objetivos fundamentales que guian la reforma.
En este mismo sentido, y como casi todas las reformas de corte
gerencial introducidas desde la década de los afios ochenta, la
transformacién de la idea fundamental del Pbr en instrumen-
tos de accidén concreto, asi como los resultados y efectos ines-
perados que este tipo de mecanismos produce, variaran de-
pendiendo del pais que se esté analizando (Christensen y
Laegreid, 2006).

México no se ha quedado al margen de esta dinamica; ya
desde finales de los afios setenta se pueden rastrear algunas
reformas explicitas promovidas por el Ejecutivo Federal que
tenia como fin articular pbr, o al menos algo muy parecido. En
los ultimos anos, a la luz de la promulgacién de la Ley de Pre-
supuesto y Responsabilidad Hacendaria en 2006 y la estructu-
racién de una estrategia de evaluacién y gestion del desempe-
no, el esfuerzo por incrementar la calidad del gasto publico
por medio de este tipo de herramientas se ha robustecido a tal
punto que, a partir del ejercicio fiscal 2009, el Ejecutivo pre-
sentara a la CAmara de Diputados la primera configuracién
formal de un PbR en nuestro pais, maxime que ya desde el afio
pasado se anexaron algunos indicadores de desempeno al do-
cumento presupuestal entregado al Legislativo.

Asi las cosas, y tomando como punto de referencia el hilo
conductor de este libro, el presente capitulo tiene por objeto
discutir, de manera bastante general, la forma en la que se
concibe la articulacién del Pbr en nuestro pais, asi como desta-
car sus potencialidades y limitaciones méas evidentes. Clara-
mente, y ante la novedad del tema y su incipiente implemen-
taciéon en nuestro pais, muchos de los argumentos aqui
esbozados seran mas de corte prospectivo e intuitivo. Para do-
tar de mayor capacidad explicativa a este apartado, y con el
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fin de contar con un punto de referencia para analizar la novel
experiencia mexicana, resulta fundamental remitirse a algu-
nos casos internacionales con el fin de identificar asuntos que
resultan medulares al momento de implementar reformas de
este corte. Asimismo, y ante la falta de informaciéon documen-
tal suficiente, este capitulo se nutrira de algunas entrevistas
realizadas a funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico (sHCP) que se encuentran trabajando actualmente
en la implementaciéon del Pbr.

Con base en estas ideas introductorias, la pregunta que
se buscara resolver a lo largo de este texto es: a la luz de la
experiencia internacional, /qué virtudes y limitaciones se ob-
servan en el disefio y la futura implementacién del pbr en el
gobierno federal mexicano? El argumento que respondera a
este cuestionamiento es que si bien en el caso de México es
posible identificar un proceso de implementacion incremental
y gradual del Pbr que permitird una adaptacién paulatina al
paradigma de resultados al interior del gobierno, no se recono-
cen con claridad los incentivos necesarios (y complementarios
a una reforma de este tipo) que favorezcan una modificacién
de la l6gica de comportamiento inercial tanto de los politicos
(Ejecutivo y Legislativo) como de los burécratas, que redunde
en una utilizacion efectiva de la informacién sobre desempefio
en la definicién de los planes futuros de gasto.

Para desarrollar y sostener el argumento aqui presenta-
do, el capitulo se dividira en tres apartados principales. En
primer lugar, se presentara una breve descripcion de la forma
en la que se ha introducido la visién de pbr en algunos paises
(y estudiados con especial atencién por la ocpe [2007]), con el
fin de destacar algunos puntos cruciales que sirvan para ana-
lizar posteriormente la propuesta mexicana. En un segundo
apartado se resefiard —con base en una serie de documentos
normativos y algunas entrevistas realizadas a funcionarios
clave— la forma en la que se concibe la articulacion del pbr en
México en el corto plazo. Finalmente, en una tercera seccion
se discutiran —a luz de los asuntos resaltados en la primera



ORIENTACION A RESULTADOS Y PROCESO PRESUPUESTARIO 115

parte— algunos alcances, limitaciones y posibles puntos criti-
cos que podria enfrentar el caso mexicano de cara a su proxi-
mo inicio de operaciones formales.

EL PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS: ASPECTOS
CONCEPTUALES Y EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

Si bien es cierto que una conceptualizaciéon simple —y hasta
cierto punto mecanica— del PbR supone una vinculacién entre
cierta informacién sobre desempenio (ya sea de productos o im-
pactos) y las asignaciones presupuestales futuras, una revi-
si6n detallada sobre la forma en la que esta herramienta ha
sido implementada en diferentes contextos muestra que esta
nocién puede estar sujeta a multiples interpretaciones y limi-
taciones. Esta variacion en los estilos de adopcion de este tipo
de instrumentos no suponen una vaguedad conceptual —tal y
como lo refieren algunos autores (Sour y Rosillo, 2007)— ya
que existe un claro reconocimiento en el cambio del paradig-
ma basado en insumos al de orientacién por resultados a par-
tir de las premisas de la nueva gerencia publica; sino més bien
a la naturaleza ajustable de esta herramienta dependiendo
del objetivo de politica que se busca alcanzar y a las restriccio-
nes institucionales y de cultura organizacional enfrentadas
por un pais determinado.

Asi pues, si en principio una reforma en este sentido su-
pone la aplicacién de ciertas medidas de corte técnico (como el
cambio en los mecanismos de contabilidad de flujo de efectivo
por uno devengado o actuarial), en Gltima instancia, implica la
transformacion de ciertas rutinas organizacionales y el enfren-
tamiento a un cambio en los patrones de interaccién politica que
rigen el proceso presupuestario en un pais (Arellano, 2001).

Una primera entrada de interpretaciéon del cambio poli-
tico—organizacional se refleja en la forma en la que se conci-
be la articulaciéon del documento de presupuesto presentado
al Poder Legislativo. De acuerdo con un estudio de la ocpE
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(2007), que hace una revisién extensiva de la experiencia de
implementacién de este tipo de reformas en algunos de sus
paises miembros, se puede pensar en tres posibles formatos
genéricos de Pbr: el presentacional, el informado y el de for-
mula directa. El primero consiste solamente en anexar cierta
informacién de desempeno (avance de indicadores, por ejem-
plo) de los programas y organizaciones a la iniciativa presu-
puestal. En algunos casos, en este tipo de formatos también
se incluyen las metas futuras de cada uno de los programas,
asi como los niveles de desempenio esperados dado el nivel de
gasto sugerido (Anderson, 2008). Como es posible intuir, el
pbRr presentacional no establecen una relacién directa entre
desempeno y gasto, pero la evidencia incorporada sirve como
mecanismo de control o sefializacion para la toma de decisio-
nes en la arena politica.

En el otro extremo del espectro se encuentran los presu-
puestos de féormula directa, en los que ex ante se define un
mecanismo o criterio de asignacién financiera rigido mediante
el cual la informacion del desempenio es traducida en niveles
de gasto especificos. Asi, y a diferencia del modelo presenta-
cional, el esquema de férmula directa tiene como propdésito
explicito la racionalizacion de la asignacién presupuestal. Fi-
nalmente, y en un punto intermedio entre los dos formatos
antes expuestos, esta el presupuesto informado en el que, si
bien los resultados de evaluaciones tienen un peso en la deter-
minacién de los montos presupuestales, éstos no son el crite-
rio fundamental de asignacién y se subordinan a otras varia-
bles (tales como las prioridades politicas o las restricciones
fiscales) en la definicion final del gasto gubernamental. Asi-
mismo, y en referencia a la funcionalidad de este esquema, el
formato presentacional cumpliria con una utilidad hibrida al
incluir timidamente una racionalizacién en la distribucién de
los recursos, asi como informacién relevante que incida en el
debate politico (ocpE, 2007).

Los modelos aqui descritos deben ser considerados como
tipico—ideales, ya que en la practica ningin pais ha estableci-
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do a pie juntillas un esquema particular. Por ejemplo, en el
caso de la reforma sueca se optd por un sistema que combina
los formatos presentacional e informado (con mayor peso en el
primero) debido a la preocupacién central del gobierno de for-
talecer los mecanismos de control y rendicién de cuentas buro-
craticos. Por su parte, en paises como Canad4, Holanda, Dina-
marca, Australia y el Reino Unido se opté por un enfoque en el
que se daba mayor peso a la visién informada, ya sea a partir
de revisiones del gasto publico (esto es, informacién de desem-
peno retrospectiva) o a través de la definicion de planes estra-
tégicos de mediano plazo o de contratos de desemperio (esto es,
compromisos a futuro sobre los resultados).

Una mencién particular merece la forma en la que se ha
introducido el esquema de férmula directa como parte de los
procesos de reforma presupuestal. Si bien este modelo es uti-
lizado en varios de los paises que han adoptado la orientacion
a resultados, las dificultades metodolégicas, organizacionales
y politicas que implica la determinacién (y la medicion) de los
impactos en todos los sectores de la politica publica (Radin,
2006) la introduccién de criterios mecdnicos de asignacion de
gasto ha sido discreta y se ha limitado a ciertos ambitos donde
las restricciones arriba senaladas son menores. Por citar algu-
nos ejemplos, en los paises estudiados por la ocpe (2007) el
establecimiento de formulas de gasto se ha dirigido, principal-
mente, a algunos aspectos de los sectores educativo —por
ejemplo, para determinar los presupuestos de universidades y
escuelas tecnoldgicas—, de salud, de asistencia social, y de in-
dustria y comercio.

A partir de esta caracterizacion de las formas en las que
se ha implantado el pbr alrededor del mundo, es posible dedu-
cir —mas alla de la gran variacién de estilos— que partir de la
idea de que las reformas presupuestales gerenciales conducen
a una mayor inflexibilidad en la definicién de los niveles de
gasto ya que se encuentran atadas a formulas de desempeno
es erronea (Bouckaert y Peters, 2002). Todo lo contrario, la
adaptacién de estas iniciativas a la realidad politica y organi-
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zacional ha implicado que el elemento de resultados propuesto
por la NG se introduzca de otras formas dentro del proceso
presupuestario. En particular, la aportacion que este tipo de
herramientas ha introducido a estas dinamicas es la del for-
talecimiento del uso de informacion cuantitativa y cualitativa
en las distintas fases de elaboracién presupuestal, de tal ma-
nera que se modifiquen las dinamicas inerciales y centradas
en necesidades operativas que preponderaron durante el auge
de la administracién publica tradicional (Diamond, 2003; Pollitt,
2006; Robinson, 2008).

Asimismo, como han destacado diversos autores (Bouck-
aert y Peters, 2002; Schick, 2003; Curristine, 2005) la implan-
tacién a rajatabla de mecanismos automdticos de asignacién
de recursos a las dependencias puede enviciar la calidad de la
informacién sobre desempefo producida, al incentivar la arti-
culacién de conductas estratégicas por parte de los funciona-
rios publicos —los cuales buscarian ajustar los resultados a
las necesidades presupuestales—, ademas de que reduciria la
flexibilidad en el timoneo financiero por parte del gobierno,
dependiendo de las prioridades politicas y la situaciéon econd-
mica (Scott, 2008). En este sentido, valdria mas la pena pro-
fundizar el analisis sobre los ajustes que los principios de la
NGP han tenido para cambiar los procesos de planeacion y ne-
gociacién presupuestal (en particular entre las agencias y los
ministerios de finanzas, y entre el Ejecutivo y el Legislativo),
que es donde dichas premisas han permeado mas en los ulti-
mos anos.

Una relaciéon al interior del Ejecutivo que potencialmente
se puede fortalecer por medio de la informacién sobre desempe-
no es la que se establece entre los distintos departamentos bu-
rocraticos y el ministerio (o secretaria) encargado de elaborar
el plan presupuestal anual. La evidencia internacional sefiala
que tanto el proceso de planeacién y delimitacion de las metas
a futuro como la negociaciéon de los techos de gasto para las
agencias pueden complementar las légicas organizacionales y
estratégicas si se introduce un justo balance entre informacién
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sobre desempeno e incentivos (econémicos, de gestién e incluso
simbdlicos) que motiven a los distintos actores a modificar los
términos de la discusion sobre el gasto (Anderson, 2008).

En este punto, una vez mas se pueden identificar varia-
ciones pais por pais que van desde una visién bastante rigida
(como en Corea), donde el equilibrio antes descrito se centra
casi exclusivamente en incentivos asociados con el incremento
o disminucién del presupuesto final presentado por el ministe-
rio de finanzas dependiendo del desempefio, hasta posturas
bastante laxas y orientadas mas hacia la planeacién (como en
el Reino Unido y Suecia), en los que el proceso de negociacion
al interior del Ejecutivo se centra mas en la clarificacién de las
metas y objetivos programaticos de mediano plazo, asi como
en el otorgamiento de mayor o menor flexibilidad de gestién y
de cargas de control legal en funcién de los resultados obser-
vados en los indicadores de desempeno (Curristine, 2005;
Hughes, 2008).

Asi pues, en ultima instancia, incluso en los procesos in-
ternos de elaboracién presupuestal del Ejecutivo no se obser-
va una postura doctrinaria y mecanicista en el uso de informa-
ci6n del desempeno, sino que atendiendo al marco institucional
(facultades legales y peso politico de los ministerios de finan-
zas y de las agencias para determinar los niveles de gasto, por
ejemplo) y la cultura organizativa que prevalece al interior de
la burocracia, la informacién sobre desempenio, y el uso de in-
centivos que faciliten su utilizacion, sirve mas para favorecer
procesos de aprendizaje y mejoramiento de los programas y
organizaciones publicas (Scott, 2003). Asimismo, y como sefia-
la el estudio de la ocpE (2007), al final del dia, los usuarios
principales de las evaluaciones terminan siendo las mismas
dependencias que las utilizan para la operacién futura de los
programas gubernamentales, mas que las agencias coordina-
doras del proceso presupuestal.

Sin embargo, para que esto ocurra hay que tomar en
cuenta algunas premisas que deben ser conducidas durante la
fase de implementacién. Diamond (2003) y Strauch (2000)
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consideran que las reformas tipo Pbr tendrian que venir acom-
panadas de ciertas medidas que fortalezcan las capacidades
de los ministerios de finanzas (sobre todo para el calculo de los
niveles de gasto a partir de un sistema de cuentas de costos y
no de insumos) y de las demas dependencias gubernamentales
(principalmente, otorgando un mayor grado de autonomia ge-
rencial a los operadores de los programas) con el fin de que la
perspectiva centrada en el desempeno se introduzca a las 16gi-
cas organizacionales y que la vision blanda de los principios
de la NGP tenga éxito en la relacién entre estos dos agentes. En
un sentido similar, Ospina, Cunill y Zaltsman (2004) subra-
yan que la introduccién de reformas NGP del tipo “Presupues-
to” requieren del otorgamiento de un mayor grado de autono-
mia gerencial en las organizaciones ejecutoras del gasto para
que puedan utilizar y distribuir sus recursos de manera estra-
tégica para la consecucion de los objetivos previstos.

Una segunda relacion fundamental es la que se establece
entre el Ejecutivo y el Legislativo dentro del proceso presu-
puestal. Este vinculo es bastante complejo, ya que los requisi-
tos de informacién necesarios para modificar los parametros
de discusién entre estos dos agentes es cambiante y depen-
diente a la fase presupuestaria en la que se encuentre (ya sea
de aprobacién, seguimiento o control). Asimismo, y como bien
seniala Pollitt (2006), aunque los liderazgos de estos dos pode-
res siempre mantienen como premisa decisional fundamental
el criterio politico, los modos en que la informacién es utiliza-
da por aquéllos no es la misma y se encuentra en funcién de la
agenda particular, la coyuntura econémica y la composicion
de fuerzas al interior del Congreso. En este sentido, resulta
central preveer que los sistemas informaticos en los que se
concentran los indicadores y los resultados de los programas y
organizaciones publicas sean capaces de proveer datos ad hoc
dependiendo del actor al que vaya dirigido y a las necesidades
especificas de evidencia sobre el desempeno del gobierno.

Siguiendo la légica del proceso presupuestario, es posible
reconocer que el primer momento en el que se activa la rela-
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cién Ejecutivo—Legislativo es cuando se da la negociacion en
comisiones para definir los montos finales de gasto que seran
aprobados para el siguiente ejercicio fiscal. Tradicionalmente,
esta fase se ha distinguido por seguir una légica de asignacion
inercial en la que no se hacen variaciones sustantivas a los
niveles de gasto y los cambios radicales dependen, en buena
medida, de los vaivenes politicos o de un cambio brusco en la
situacién econémica. Asi pues, la incorporacion de la informa-
cién sobre desemperio facilmente asimilable y utilizable en los
debates parlamentarios en esta etapa, asi como de los incenti-
vos necesarios para que los congresistas efectivamente incor-
poren la vision de los resultados a la légica deliberativa, se
erigen como condiciones necesarias para modificar las rutinas
de aprobacién presupuestal. Sin embargo, y se insiste nueva-
mente, éstas iltimas no son condiciones suficientes (ni desea-
bles) para cortar de tajo con las posiciones politicas y partidis-
tas (Arellano, 2001).

Una segunda fase crucial en la relacion entre estos dos
actores (y que normalmente no se atiende con tanta fuerza
como la anterior) es la de la funcién legislativa para dar se-
guimiento y establecer controles externos a la actuacién de
las dependencias ejecutivas. El énfasis en este momento ha
sido recuperado en algunas reformas a nivel internacional en
las que (asumiendo las dificultades inherentes a vincular des-
empenio con gasto de manera mecanica) se opta por una via
en la que se fortalecen los principios democraticos de rendi-
cién de cuentas horizontal con base en informacién fiable que
dé seguimiento a los resultados del gobierno, y que no se limi-
te al simple seguimiento del procedimiento o de la probidad
en el uso de los insumos. Asi las cosas, y aludiendo a los prin-
cipios doctrinarios de la Nap (Hood, 1991), los procesos de mo-
dernizacién de corte gerencialista (asi como sus valores impli-
citos) no implican necesariamente una visién eficientista
extrema, sino un cambio de énfasis en los modos en los que se
puede concebir el control dentro del sistema politico (Arella-
no, 2003).
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Un caso sobresaliente que ejemplifica esta ultima postu-
ra es, sin lugar a dudas, Suecia. En sintonia con el paradigma
escandinavo de modernizacién administrativa emprendida en
los tltimos anos (Christensen y Laegreid, 2006), este pais optd
por una reforma presupuestal en la que el fortalecimiento de
la relacién Ejecutivo—Legislativo se centr6 en la definicién de
nuevos mecanismos de control parlamentario a las agencias
ejecutivas. Tomando como base las revisiones de gasto y los
resultados de los indicadores de desempeno, el parlamento
sueco cuenta con la capacidad de establecer un didlogo mucho
mas fluido con las agencias burocraticas, de tal forma que
pueda existir una mayor retroalimentacién, asi como procesos
continuos de mejora y redisefio de los programas guberna-
mentales, de tal manera que se ajusten con las metas de me-
diano plazo (ocDg, 2007; Rexed, 2008).

El breve recuento conceptual y de experiencias interna-
cional aqui presentado —y que en ningiin momento pretendid
ser exhaustivo— ha dado cuenta de como en el fondo de los
procesos de modernizacién presupuestaria de corte gerencia-
lista no subyace necesariamente una visién mecdnica y cen-
trada exclusivamente en la eficiencia y efectividad del gasto,
sino que implica una serie de adecuaciones bastante comple-
jas que impactan sobre las relaciones politicas y organizacio-
nales que se establecen en el proceso presupuestal. Asimismo,
en este apartado se ha pretendido insistir que al mantener en
consideracién la variable politico—coyuntural dentro del anéli-
sis del Pbr es posible profundizar en los instrumentos finos de
implementaciéon que permiten el uso efectivo de la informa-
cién sobre desempeno en las distintas fases del ciclo de defini-
cién del gasto.

Asi pues, un argumento importante que se desprende —y
que sera de utilidad al momento de analizar la experiencia
mexicana— es que mas (que pensar en recetas automaticas
que incidan sobre la calidad del gasto, la propuesta de implan-
tacién de Pbr en un contexto determinado pretende modificar
aspectos mucho mas esenciales de la relacién entre distintas
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organizaciones estatales que modifican las dinamicas de nego-
ciacién y comunicacion. Con esta idea en mente, en el siguien-
te apartado se discutira con cierto detalle la forma en la que se
estructura el proceso presupuestal en México, asi como la for-
ma en la que se concibe la introduccion del PbR en nuestro pais
con el fin de identificar algunas debilidades o puntos criticos
de la reforma.

EL PROCESO PRESUPUESTARIO Y LA IMPLANTACION
DEL PARADIGMA DEL DESEMPENO EN MEXICO

Desde hace poco més de una década, en México se ha buscado
introducir en la agenda de reforma del sector publico el tema
de la presupuestacion basada en resultados como paradigma
para la asignaciéon de recursos gubernamentales, asi como
para el mejoramiento de los programas de gobierno. Durante
la administracion de Ernesto Zedillo se propuso una reforma
de este corte que redunddé en la creacién de la Nueva Estruc-
tura Programatica (NEP), asi como en la articulacion inicial del
Sistema de Evaluacion del Desempenio (SED). A pesar de estos
pasos iniciales con los cuales se buscaba establecer una ali-
neacién estratégica entre los objetivos y prioridades guberna-
mentales con las actividades de la aPr, el poco peso politico
empenado por el Ejecutivo en esta reforma, asi como el man-
tenimiento de mecanismos de aprobacidn presupuestaria iner-
cial y altamente politizados dentro del Congreso provocaron
que su impacto fuera minimo (Chavez, 2000).

No ha sido hasta afos recientes, particularmente desde
el inicio de la administracién de Felipe Calderdn, que ha exis-
tido un mayor interés por parte del Ejecutivo en implementar
una reforma que fortalezca los esquemas de evaluacién del
desempeno (aunque sea solamente en el nivel de los progra-
mas publicos), que dote de informacién al proceso de planea-
cién y aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacién
(pEF). Esta efervescencia por la evaluacién y la presupuesta-
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cién basada en resultados se ha visto fortalecida por la mayor
pluralidad politica al interior del Congreso (que ya no es domi-
nado por ningun partido politico), asi como al mayor activismo
de este actor en la reasignacion del gasto publico (Sour y
Mounayer, 2007).

En este sentido, conviene hacer una revision de la forma
en la que el Ejecutivo concibe la elaboracién del pbr en nuestro
pais, asi como los mecanismos institucionales y politicos que
se pondran en marcha para que esto pueda materializarse.
Retomando la discusion del apartado anterior, el analisis del
caso mexicano prestara especial atencién a la forma en la que
la generacién y el uso de la informacién del desempefio poten-
cialmente puede lidiar con los aspectos organizacionales y po-
liticos en las relaciones, por una parte, entre la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (sHCP) y cada una de las dependen-
cias ejecutoras del gasto (particularmente, en las fases de pla-
neacién y programacion); por otra parte, entre aquélla y el
Poder Legislativo en la etapa de aprobacién presupuestaria.

Cabe senalar que, con el fin de evitar ser redundante,
en este capitulo se tomara como dada la descripcién sobre el
SED que se realizé en un capitulo anterior de este libro, y la
discusién se centrara exclusivamente sobre la forma en la que
los distintos actores involucrados en el proceso de presupues-
tacion utilizan la informacién sobre desempefio para tomar
decisiones de gasto. Asimismo, se presentaran algunos de los
cambios que se pretenden hacer a la estructura del PEF para
que se pueda lograr una mayor vinculacién con el desempe-
no. Finalmente, y ante la limitacién de fuentes bibliograficas
(tanto académicas como oficiales) la descripciéon aqui realiza-
da contara con un fuerte componente de informacién recabada
en entrevistas a diversos funcionarios de la sucp, el Coneval
y la sFp.

La implantacién de la orientacién a resultados dentro
del proceso presupuestal mexicano parte del concepto de Pbr,
que se entiende como “un modelo de cultura organizacional,
directiva y de gestién que pone énfasis en los resultados y no



ORIENTACION A RESULTADOS Y PROCESO PRESUPUESTARIO 125

en los procedimientos” (sHcp, 2008; 13). Esta nocién supone
la construccién de una serie de sistemas que, en ultima ins-
tancia, redunden en una asignacién del gasto que permita
reconocer la forma en la que las distintas actividades de la
APF generan valor publico, ademas de identificar los costos de
produccién de cada uno de los bienes y servicios generados por
el gobierno.

En este sentido, el Presupuesto basado en Resultados
(Pbr) se concibe como un instrumento “que permite apoyar las
decisiones presupuestarias en informacién que sistematica-
mente incorpora consideraciones sobre los resultados del ejer-
cicio de los recursos publicos, y que motiva a las instituciones
publicas a lograrlos, con el objeto de mejorar la calidad del
gasto publico federal y promover una més adecuada rendicién
de cuentas” (sHCP, 2008; 16). Asi pues, con la implantacién del
PbR se busca abandonar un proceso de asignacién del gasto
incrementalista y fundado en necesidades de las dependencias
para cambiarlo por un enfoque centrado en resultados objeti-
vos y medibles.

Para alcanzar dicho fin, el SED ocupa una posicién cen-
tral ya que se erigiria como la herramienta que concentra y
distribuye la informacién sobre desempeno a los distintos ac-
tores involucrados. Como ya se sefial6 en capitulos anterio-
res, dentro de este sistema informAatico se condensaran todos
los resultados de las evaluaciones realizadas a los programas
publicos, ademds de que se dard un seguimiento a partir de
los avances especificos en los indicadores de desemperio ins-
titucional.

Ademas de contar con informacién objetiva, una segunda
estrategia impulsada por la sHCP en la implementacion del pbr
se refiere a la elaboracién de una serie de reglas, normativas,
métodos y procedimientos que buscan ajustar instrumental-
mente la forma en la que hasta ahora se realizaba el proceso
de presupuestacién al interior del Ejecutivo.

Un primer ajuste técnico que se tiene previsto en los Li-
neamientos generales para el proceso de programacién y pre-



126 DIONISIO ZABALETA SOLIS

supuestacion para el ejercicio fiscal 2008" es el cambio de enfo-
que en la estructura programaética por medio de la creacién de
la figura de “Actividad Institucional” en la que se vinculara el
objetivo estratégico de la dependencia (que a su vez esta rela-
cionado con las prioridades gubernamentales), con un progra-
ma publico especifico, asi como con un monto de gasto deter-
minado. A partir de esta concatenacién de funciones se
pretende concretar los esfuerzos de vinculacién légica entre
objetivos que se realiz6é durante la evaluacién de programas.
Asimismo, se propone la sustitucién de la Actividad Prio-
ritaria por el Programa Presupuestario “a efecto de identifi-
car las asignaciones y destino final del gasto publico federal”
(sucp, 2007; 4). Esta nueva denominacion clasifica las distintas
modalidades de los programas publicos y los divide en las si-
guientes categorias: Programas Federales (dentro de la cual
se consideran aquéllos sujetos a reglas de operaciéon y todos
los demas que entregan algun tipo de subsidio), Proyectos de
Inversion (que son todas aquellas actividades de la cartera que
administra la Unidad de Inversiones de la Subsecretaria de
Egresos), Actividades Especificas (en la que se integran rubros
diversos como generaciéon de bienes y servicios, actividades de
fomento, de apoyo, gasto federalizado y obligaciones del Esta-
do) y, finalmente, el Gasto No Programable (que comprende
las participaciones a estados y municipios y la deuda publica).
Mas alla de estos cambios en la estructura del documen-
to presupuestario, por medio del cual se introducen los su-
puestos del Marco Logico a la definicién del gasto, la sHCP con-
ciben una estrategia de implantacion del pbr incremental y
que se vaya mejorando en cada ejercicio presupuestal subse-
cuente. Esto se observa claramente en el numeral IX de las
Disposiciones Generales del Sistema de Evaluacién del Des-
empernio (2008) en las que se enfatiza que “el PbR y el SED se
implantaran, en forma gradual y selectiva, conforme a los li-

! En adelante Lineamientos de programacion 2008.
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neamientos de las etapas del proceso presupuestario que se
emitan para cada ejercicio fiscal, asi como de acuerdo con las
disposiciones complementarias que emitan, en el ambito de
sus respectivas competencias, la Secretaria, la Funcién Pabli-
cay el Coneval”.

Dentro de estas mismas Disposiciones (2008) se conside-
ra la forma en la que se vinculara la orientaciéon a resultados
con las distintas fases del proceso presupuestario. Cabe se-
nalar que, en términos generales, se ha optado por una es-
trategia bastante descentralizada en la que cada dependencia
ejecutora del gasto se convierte en la responsable principal de
la definiciéon de los montos de gasto estimado, mientras que
la sHCP se erigiria como una coordinadora e integradora final
de todos los anteproyectos especificos, los cuales a su vez se
traduciran en el documento final presentado al Congreso. A
continuacion se describe muy rapidamente lo considerado en
las Disposiciones del SED (2008) para cada fase del proceso pre-
supuestal.

La fase de planeacién estaria integrada por todo el pro-
ceso de alineacion de los objetivos de las dependencias y pro-
gramas gubernamentales con las prioridades y estrategias
plasmadas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND). Asimismo,
durante esta etapa se considera todo el trabajo de construc-
cion de indicadores de desempenio —basados en la metodolo-
gia de Matriz de Marco Légico (MML)— y de ajuste de las reglas
de operacion de programas tal y como se describid en capitulos
previos. Como también se indico, esta tarea ya se realiz6 du-
rante 2007 y 2008, aunque se tiene previsto una dinamica de
aprendizaje y mejoramiento continuo de estas herramientas.

Como parte de la fase de programacion se destaca la obli-
gacién de las dependencias para sujetarse a los cambios en la
estructura programatica del presupuesto descritos un poco
mas arriba (Actividad Institucional y Programa Presupuesta-
rio) por medio del cual sera posible reconocer el destino del
gasto. Por otra parte, dentro de las Disposiciones del SED (2008)
se subraya que cada una de las agencias federales ejecutoras
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del gasto debera establecer un esquema de metas y un calen-
dario de cumplimiento de las mismas que permita dar segui-
miento al desempeno de aquéllas, ademas de que permitira
introducir mayor congruencia a la asignacién final del gasto.
Finalmente, dentro de esta etapa se enfatiza (como una medi-
da de contencién en caso de recortes presupuestales) la priori-
dad con la que cuentan los programas de desarrollo social, en
particular aquellos que entregan subsidios a la ciudadania,
asi como aquellos que entregan bienes y servicios.

La parte medular de todo este entramado se encuentra
en la etapa de elaboracion de los anteproyectos de presupues-
to, la cual residira en cada una de las dependencias ejecuto-
ras. Dentro de las Disposiciones del sEp (2008) se sefiala que
éstas seran responsables de seleccionar los indicadores que se
integraran al documento final de presupuesto, tomando en
consideracion el caracter estratégico y la centralidad de los
mismos. Asimismo, y con base en la informacién derivada de
las distintas evaluaciones de desempeno, cada agencia elabo-
rara su anteproyecto de asignacién presupuestal que sera en-
tregado a la sHCP para su valoracién e integracién final.

En relacién con este ultimo punto (elaboracién final del
proyecto entregado a la Camara de Diputados), las Disposicio-
nes del sED (2008) no senalan cual sera el camino —ni los in-
centivos— utilizado por la sHCP para la determinacién dltima
de los montos de gasto. A pesar de esto, en entrevistas realiza-
das a funcionarios de esta secretaria, se reconoce que —al me-
nos en los primeros afnos de operacion de este esquema— esta
dependencia no establecera ninguin tipo de incentivos negati-
vos (que se traduzcan en automatico en un recorte presupues-
tal a programas con desempefio pobre) y se optarda por una
estrategia en la cual la informaciéon de desempefio se utilice
mas como insumo para el debate legislativo que como un me-
canismo de castigo a las organizaciones. Asimismo, se sefiala
que una vez consolidado el paradigma de pbr dentro del Ejecu-
tivo sera posible ir introduciendo paulatinamente algin tipo
de férmula de asignacién en ciertas areas de la APF.
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Finalmente, en las Disposiciones sobre el sEp (2008) se
delinean algunos instrumentos mediante los cuales se infor-
mara a la Camara de Diputados sobre el avance tanto en el
desempeno de los programas y actividades gubernamentales,
asi como del ejercicio del gasto en cada uno de los rubros. Asi
pues, y mas que establecer candados a la dinadmica de proba-
cién presupuestal (lo cual hubiera resultado demasiado com-
plejo), la estrategia propuesta por el Ejecutivo se centra prin-
cipalmente en la dotacién de informacién relevante, aunque
no necesariamente procesada, a los actores clave dentro de la
fase ultima de aprobacién del gasto federal. Asimismo, y de lo
que es posible interpretar de las Disposiciones sobre el SED
(2008), esta apertura de la informacién sobre desemperio tam-
bién cumpliria con un fin de seguimiento y rendicién de cuen-
tas horizontal.

Gracias a esta adecuacion fina al proceso presupuesta-
rio, también se considera una modificacién al calendario del
mismo por medio del cual se tratara de concatenar, dentro de
un solo afio fiscal, informaciéon nueva sobre desempeno que
nutra cada una de las fases antes sefialadas. Este elemento
resulta de especial importancia, ya que con esto se evitara un
desfase en la informacién utilizada (esto es, que evaluaciones
de afios pasados nutran asignaciones presentes) y se puedan
tomar decisiones con insumos lo mas actualizados posibles.
Asimismo, y rompiendo con la légica inercial de presupuesta-
cién por insumos, dentro del nuevo calendario se observa que
se deja un periodo de tiempo considerable (unio y julio de
cada afo) para que la sHCP y cada una de las dependencias
ejecutoras negocien y acuerden los indicadores relevantes que
seran integrados al anteproyecto del PEF.

Un ultimo elemento que se considera dentro de este nue-
vo calendario —y que se alinea con uno de los objetivos de la
implantacién del Pbr (cambio de la cultura organizacional)—
es el de la inclusién de cursos y talleres de capacitacién que
permita articular procesos de aprendizaje y mejora continua
en cada uno de los elementos estratégicos que integran toda
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la visiéon de Pbr dentro del gobierno federal (afinamiento de
matrices de indicadores, talleres de concertacion de la estruc-
tura programatica, formacién de especialistas por dependen-
cla, etcétera).

Asi pues, tal parece que el transito de presupuestos ba-
sados en insumos y necesidades a un esquema de orientacion
por resultados en el caso mexicano tiene como premisa funda-
mental una implementacién incremental que permita un
ajuste en las dinamicas politicas y organizativas de todos los
actores involucrados dentro de la planeacién, programacién y
aprobacién final de los niveles de gasto. Asimismo, esta postu-
ra mesurada se ve reflejada también en el tipo de documento
presupuestal que se pretende disefiar (al menos en los prime-
ros anos), que pareciera encasillarse en el tipo presentacional,
y que paulatinamente evolucionaria hacia un esquema infor-
mado y solamente trascenderia al nivel de formula directa en
aquellas areas susceptibles de una medicion mucho mas es-
tricta y confiable.

ALGUNAS LINEAS PROSPECTIVAS SOBRE LOS ALCANCES Y LIMITES
DE LA EXPERIENCIA MEXICANA

La implementacion del paradigma de orientacién por resulta-
dos (y en particular del pbr) en México aun se encuentra en
una fase muy incipiente de estructuracién. Como se ha podido
constatar en otros apartados de este libro, la conformacion del
entramado institucional que permita medir y evaluar tanto
los programas publicos como la gestién de las dependencias de
la aPr (lo cual corresponderia con la fase de planeacién y eva-
luacién presupuestal) es un proceso que se ha venido consoli-
dando en los dltimos tres afos, gracias a la promulgacion de
la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)
y a la publicaciéon de otros ordenamientos secundarios. Sin
embargo, en el caso de las etapas de programacién, integra-
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cién y aprobacién del PEF sélo serd posible observar los prime-
ros resultados a partir de mediados del ano 2008, ya que por
primera vez se pondra en marcha lo estipulado en las Disposi-
ciones sobre el SED, asi como en las distintas normativas y re-
glas que regularan este proceso.

En este sentido, y a pesar de la no existencia de eviden-
cia empirica disponible que sustente los argumentos, este ca-
pitulo se ha dado a la tarea de discutir la informacién existen-
te que permita ofrecer un panorama sobre la légica que
seguira el proceso presupuestario en México, una vez que la
orientacion a resultados se convierta en la visiéon dominante.
Sin embargo, con base en la descripcién realizada en el apar-
tado anterior —asi como con los antecedentes conceptuales y
la experiencia internacional presentados al inicio del capitu-
lo—, es posible lanzar algunas lineas prospectivas que permi-
tan valorar los posibles alcances y limitaciones que presenta
la experiencia mexicana. Pero, reconociendo que esto se hace
sin tener aun un referente concreto de presupuestacion, estos
argumentos finales deben considerarse como ideas que pue-
den ocurrir si la dindmica en el caso mexicano continta tal y
como se ha observado hasta el momento.

Posiblemente la principal virtud que se encuentra en el
proceso de implementacién del Pbr en México ha sido su carac-
ter incremental y paulatino. Las etapas que esta reforma ha
seguido denotan prudencia por parte de los implementadores
para articular un sistema de evaluacién bien cimentado que
sirva de punta de lanza para cualquier empresa de vincula-
cién del desemperio organizacional con la asignacién de gasto
publico. En este sentido, debe reconocerse que todo el esfuerzo
de integracion del SED, asi como las primeras experiencias de
evaluacién externa, han sido utiles, por un parte, para valorar
la calidad y la pertinencia de los indicadores generados y, por
otra, para reconocer posibles campos de mejora y ajuste.

Esta mesura también ha sido util para asegurar proce-
sos de adaptacion de los distintos agentes que directa o indi-
rectamente se encontraran involucrados en cada una de las
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fases de implementacion del paradigma de Gestién por Resul-
tados (GpR) dentro de la Administracién Publica Federal (apF).
En primer lugar, las dependencias coordinadoras de la politi-
ca (sHcp, sFP y Coneval) han podido tener un primer acerca-
miento a las nuevas atribuciones que este nuevo esquema les
ha impuesto, ademas de que les ha permitido establecer algu-
nos espacios de comunicaciones interinstitucionales. Por su
parte, cada una de las dependencias del gobierno federal ha
podido enfrentarse por primera vez a la tarea que implica ela-
borar matrices de indicadores y al reto que supone ser evalua-
do por algin agente externo. Finalmente, distintas instancias
académicas y de investigacién han sido capaces de iniciar una
nueva dindmica de vinculacién con diferentes dependencias
gubernamentales por medio de la elaboracién de evaluaciones
de desempeno. Toda esta activacion de relaciones bajo un es-
cenario de prudencia ha permitido un proceso de adaptacion
paulatino y que no necesariamente es disruptivo de las légicas
organizacionales tradicionales.

Un segundo elemento digno de mencién es que, dentro
de esta légica de introduccién incremental, no se presente
implantar una visién rigida y mecanica del Pbr a partir de
féormulas o criterios de asignacién vinculados al desempenio,
al menos en el corto plazo. Como muestra la experiencia in-
ternacional, la introduccién de este tipo de esquemas —ade-
méas de que resultan demasiado complejos y costosos— en
el mediano plazo producen una serie de rigideces guberna-
mentales que impiden un cierto margen de maniobra ante
cambios en el contexto econémico del pais. Por el contrario,
y en opinién de los implementadores de esta estrategia, en
México se busca estructurar un pbr del tipo presentacional
que, en una primera etapa, solamente introduzca al proyecto
de presupuesto aquellos indicadores que se consideren es-
tratégicos y que reflejen de mejor forma el desemperio de los
distintos programas y agencias gubernamentales. En etapas
posteriores, y una vez que el sistema se haya consolidado,
seria posible pensar en la posibilidad de transitar a un es-
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quema informado y, s6lo en algunas areas especificas, hacia
un modelo de formula directa.

Aunado a lo anterior, la concepcién del Pbr en el contex-
to mexicano no se funda en el establecimiento de incentivos
positivos o negativos que, en automatico, reflejen en una ci-
fra monetaria el desempeno de algin programa. Por el con-
trario, la visién que sustenta toda la implementacién de la
orientacion por resultados se centra, fundamentalmente, en
mejorar aquellos programas que no tengan un desempeno sa-
tisfactorio, y en alinear todos los esfuerzos administrativos en
la consecuciéon de las prioridades politicas. Visto asi, el Pbr
no se considera como un objetivo en si mismo, sino como una
herramienta que permite orientar de mejor forma la actividad
gubernamental en un escenario de escasez de recursos.

Finalmente, una tercera virtud que se puede observar
en la experiencia mexicana es que, mas alla del peso historico
que ha tenido la sHCP como controladora del gasto federal, se
ha favorecido un esquema bastante descentralizado en el que
todas las dependencias del gobierno federal se convierten en
usuarias potenciales de la informacién sobre desempernio para
la elaboracién de sus anteproyectos presupuestales. Esto, ade-
mas de evitar un poderio excesivo de la sHcP, puede facilitar
el proceso de adaptacién de las agencias de gobierno al nuevo
paradigma de resultados, debido a que aquéllas podran encon-
trar en los resultados de las evaluaciones un insumo estraté-
gico sobre el cual podran establecer sus proyecciones de gasto;
ademas de que les permitira reconocer areas estratégicas de
mejora que, en el mediano plazo, pueda incrementar su asig-
nacién de gasto.

A pesar de las virtudes aqui senaladas, hay algunos pun-
tos de la estrategia elegida que pueden ser problematicos. Un
primer conjunto de debilidades de esta reforma pueden englo-
barse en los alcances del aprendizaje de politicas dado el tipo
de instrumentos previstos para la implementaciéon del Pbr.
Para tal efecto, resulta importante rescatar la tipologia pro-
puesta por May (1992) sobre los tres tipos posibles de aprendi-
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zaje: el instrumental, el politico y el social. El primero de ellos
se refiere a las limitaciones objetivas de los instrumentos de
politicas empleados y a la busqueda de herramientas alterna-
tivas que permitan su mejora. En segundo lugar, el aprendi-
zaje social se refiere a la modificacién de las estrategias politi-
cas utilizadas por los actores relevantes en un ambito de
politicas determinado y que pueden conducir a su éxito o fra-
caso. Finalmente, el aprendizaje social consistiria en una
transformacién del escenario de politicas, e incluso a las con-
cepciones sobre la definicion del problema publico a atender.

Para el caso del pbr, y aludiendo principalmente a su 16gi-
ca hacia dentro del gobierno, conviene circunscribirse estricta-
mente a los dos primeros tipos de aprendizaje arriba sefialados.
En la experiencia mexicana pareciera que buena parte de las
herramientas de implementacion e introduccién de la visién de
orientaciéon por resultados se ha centrado principalmente en
una postura estrictamente instrumental. En un primer nivel,
las agencias encargadas de coordinar esta estrategia han en-
fatizado el disefio de mecanismos de evaluacién del desempe-
fio y de desarrollo de herramientas de medicién del desemperio
organizacional que permitan articular un sistema informético
lo méas comprehensivo posible y que permita tomar decisiones
objetivas sobre el destino del gasto publico. En un segundo ni-
vel instrumental, se ha optado por capacitar intensivamente
a diversos funcionarios de la APF sobre el uso de las distintas
herramientas disponibles y sobre los retos técnicos que supone
la introduccién del pbr dentro del gobierno federal.

A pesar de esto, aun resulta dificil identificar los incenti-
vos (materiales o simboélicos) que establezcan una conexién
entre todo el entramado técnico e instrumental de la orienta-
cién por resultados y un cambio en las légicas politicas y orga-
nizacionales que tradicionalmente guian el comportamiento
de las dependencias de gobierno, asi como del Congreso de la
Unién. Un primer indicador de esta limitacién es que, aunque
discursivamente los funcionarios de la SHCP insisten acerca de
la libertad que brindaran a las agencias ejecutoras del gasto
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sobre la definicién de los anteproyectos de presupuesto, no
existe ninguna disposiciéon normativa (ni siquiera a nivel de
lineamiento) que defina la nueva relacién entre la sHcP y las
demas dependencias.

Ante esta ambigliedad institucional dificilmente se pue-
de pensar en una transformacién de fondo en la cultura y las
practicas organizacionales, ya que, ante un escenario de incer-
tidumbre sobre el comportamiento de la dependencia que tra-
dicionalmente se encargaba de controlar el gasto del Ejecuti-
vo, la estrategia mas racional de las demas agencias federales
seria el mantenimiento de una légica inercial. Un segundo
riesgo que se deriva de esta indefinicién normativa es el de la
simulacién organizacional. Ante la inexistencia de incentivos
claros y tangibles por parte de las dependencias sobre los be-
neficios que la orientacién del desempeno puede acarrear (au-
nado a la incertidumbre sobre el comportamiento futuro de la
sHCP), aquéllas pueden optar por una estrategia de cumpli-
miento de los distintos requisitos legales (evaluacion y medi-
cién del desempenio, seleccién de indicadores, etcétera), pero
sin ningun referente claro de mejora. Asi las cosas, un escena-
rio indeseable en el mediano plazo seria aquél en el cual todo
pareciera funcionar de acuerdo a lo proyectado, pero que las
légicas de comportamiento organizativo aludieran mas a una
posicién estratégica de supervivencia o de mantenimiento de
niveles minimos de gasto, mas que una postura de mejora-
miento de la gestién gubernamental.

Otro ambito en el que se observa la incapacidad de esta
politica para modificar los patrones de aprendizaje politico se
encuentra en la relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo. Si
bien es cierto que en las Disposiciones del SED (2008) se consi-
dera la apertura al Congreso de la Unién de la informacién
disponible y se contempla cambiar el tipo de informes de avan-
ce entregados a la Camara de Diputados, no se ha precisado
con claridad la forma en la que la informacién entregada por
el Ejecutivo pueda ser oportuna y facilmente utilizada por los
legisladores.
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Este tema resulta especialmente importante ya que,
como destaca Pollitt (2006), la racionalidad que conduce el
comportamiento de los integrantes del Legislativo es diferente
a la de las agencias de presupuestacion en el Ejecutivo, con lo
cual un desfase en el tipo de informacion relevante puede pro-
vocar que todo el esfuerzo de medicién y de generacién de in-
dicadores termine por desvanecerse en una arena eminente-
mente politica.

Esto ultimo no pretende justificar una postura extrema
en la que el proceso de toma de decisiones se guie solamente
por una justificacién técnica y objetivista. Lo que se pretende
enfatizar es que, al menos por lo que es posible observar de la
estrategia implementada en México, no se han logrado intro-
ducir los incentivos necesarios (como una readecuacion de los
mecanismos de control Legislativo, la existencia de agencias
de evaluacion y auditoria espejo en el Congreso centradas en
el tema del desempefio, la metaevaluacion de los instrumen-
tos utilizados por el Ejecutivo, etc.) que doten de mayor certi-
dumbre a los diputados sobre la confiabilidad y pertinencia de
al informacién que se incluye en el proyecto de presupuesto.

Todas las debilidades hasta aqui enumeradas no apun-
tan a un escenario catastrofista en el que toda la estrategia
implementada hasta ahora esté condenada al fracaso. Sin em-
bargo, si es posible anticipar que una reforma de este tipo no
supone solamente una adecuacién instrumental de ciertos pa-
rametros de politica publica, sino que la misma inercia sobre
la cual descansa el proceso de definicién y asignacién presu-
puestaria tiene tras de si una serie de componentes organiza-
cionales y politicos fuertemente enraizados que también re-
quieren ser atendidos. Un escenario en el cual dichos asuntos
se mantengan inalterados puede generar situaciones poco de-
seables en las que las dependencias de gobierno cumplen con
los requisitos de la evaluacion del desempenio, pero utilizando
estrategias que no se adecuan necesariamente a una vision de
generacion de valor publico y de incremento de la calidad de
los bienes y servicios proporcionados por el gobierno; sino mas



138 DIONISIO ZABALETA SOL{S

bien a una légica de adaptacion que simule los resultados y
que permita el mantenimiento de los patrones tradicionales
de comportamiento gubernamental.

CONSIDERACIONES FINALES

La introduccién del paradigma de orientacién por resultados y
de Pbr es una realidad en el contexto mexicano. Ademas de los
cambios normativos descritos en capitulos anteriores, es posi-
ble observar un fuerte empuje politico por parte de la Presi-
dencia de la Republica y la sHCP para que estas reformas sean
implementadas exitosamente en la ApF. En este sentido, el
analisis y la discusién de la incipiente experiencia mexicana a
la luz de casos internacionales que ya llevan varios afos tra-
tando de impulsar este tipo de mecanismos resulta crucial
para reconocer los alcances y limitaciones de aquéllas, asi
como los problemas maés recurrentes a los que se enfrentan los
liderazgos politicos al momento de implementar esta visién
nueva del servicio publico y del proceso presupuestario.
Como se ha tratado de destacar en este capitulo, el pPbr
puede considerarse como el mecanismo esencial mediante el
cual se ha buscado modificar ciertas légicas organizacionales
tradicionales, sustituyéndolas por un nuevo enfoque gerencia-
lista y centrardo en el desempeno. El poder y la atraccién de
este instrumento se deben a que en el Pbr se sintetiza la dis-
puta fundamental sobre la distribucién y asignacioén de recur-
sos publicos (siempre escasos) a programas y dependencias de
gobierno. Debido a la misma sensibilidad del tema tocado por
el PbRr es que resulta crucial entender sus virtudes y defectos,
asi como reconocer ciertas variables criticas que nos permitan
reconocer los avances y éxitos de la implementacién. El riesgo
de no mantener esta vision reflexiva y de constante revision es
que las rutinas organizacionales se adapten al nuevo contexto
y puedan generar nuevas estrategias de comportamiento que
simulen una situacién de orientacién por resultados, mientras
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se perpetian légicas inerciales y de supervivencia organiza-
cional (March y Olsen; 1997).

Es aqui donde el liderazgo gubernamental cobra im-
portancia al convertirse en el agente catalizador del cambio
organizacional, entendido aquél como la capacidad de ciertos
actores para negociar, mediar y proponer rumbos de acciéon
“satisfactorios” (y nunca maximizadores) que permitan pau-
latinamente incidir sobre las relaciones politicas que, en prin-
cipio, buscaria cambiar el Pbr. A pesar de esto, debe insistirse
ad nauseaum que con la introduccién de esta nueva forma de
comprensiéon del proceso presupuestario, éste seguira siendo
un proceso eminentemente politico en el cual existan dispu-
tas entre intereses diversos sobre la mejor forma de distribuir
los recursos publicos (Wildavsky y Caiden, 1997). Asimismo,
no por reconocer el caracter politizado del presupuesto debe
tirarse por la borda o agotarse la discusion sobre los alcances
del Pbr. Asumir cualquiera de estas dos posturas seria inge-
nuo y no permitiria reconocer el valor que este tipo de meca-
nismos tiene como parte de los procesos de reforma del sector
publico.

El punto de interés mas bien, dada la experiencia inter-
nacional, se centra en observar como medidas de este tipo si
proveen los elementos suficientes para pensar en procesos de
aprendizaje politico y social, en términos de May (1992), favo-
reciendo un cambio, aunque sea marginal, en los parametros
de discusidn politica, asi como en los instrumentos de contro-
les cruzados entre el Ejecutivo y el Legislativo. Un cambio ins-
trumental —aunque signifique la utilizacion de la metodolo-
gia mas sofisticada y acabada— nunca es suficiente si no viene
acompanada de las reformas y adecuaciones institucionales y
organizacionales pertinentes que favorezcan modificaciones
en los comportamientos de los agentes relevantes.
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Si1 bien es cierto que uno de los motores fundamentales de las
estrategias de evaluacién del desempefio implementadas al-
rededor del mundo ha sido la transformacién de los procesos
de programacién y presupuestacion del sector publico, man-
tener esta vision unidimensional seria bastante limitado si
no se considera también que los esfuerzos de evaluacién (y
el paradigma de orientacién a resultados en su conjunto) se
inserta en una légica mucho mas amplia de modernizacién del
aparato gubernamental. Incluso desde una postura estricta-
mente gerencial, el paradigma de desempefio sélo es uno de
los principios valorativos que sustenta la doctrina de la Nueva
Gestién Pablica (NaP) (Hood, 1991). En este sentido, resulta
importante considerar como se articulan los demads principios
argumentativos gerencialistas (materializados como instru-
mentos de reforma administrativa) a la evaluacién del desem-
peno y la articulacién de Presupuestos basados en Resultados
(Pbr) descrita en el capitulo anterior.

Al hacer una revisiéon de la experiencia internacional
(Pollitt y Bouckaert, 2000; Aucoin, 1995; Barzelay, 2003) se
puede observar que, mas alla de la introduccién de esquemas
de medicién y evaluacion del desempenio, los procesos de refor-
ma administrativa han sido mucho mas profundos, y suponen
una transformacién profunda de las dindmicas y practicas or-
ganizacionales que guian no so6lo la operacién de los progra-
mas sino la administracién de las actividades cotidianas del
gobierno (cambio en las estructuras organizacionales, asigna-
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ciéon de mayor flexibilidad a los gerentes, modificacién a los
esquemas de incentivos y rendicién de cuentas, por citar algu-
nos ejemplos). En este sentido, y reconociendo los ajustes y
adaptaciones culturales, asi como las consecuencias no desea-
das que cualquier proceso de modernizaciéon implica (Chris-
tensen y Laegreid, 2006) se reconoce el argumento de que no
es posible implementar una visién “resultadista” aislada den-
tro de cualquier administracién publica sin la incorporacién
de ciertas medidas complementarias.

Esta ultima idea no s6lo responde a una premisa de co-
herencia institucional (esto es, que no seria sensato suponer
mecanismos de valoracion basados en productos e impactos
de politicas en escenarios regidos por dindmicas centradas
en procesos), sino también a la misma légica que subyace en
la implementacién del PbRr; a saber, si en ultima instancia la
base de la asignacién presupuestal (o al menos la discusién
publica al respecto) se circunscribe a la consecucién de cier-
tos objetivos gubernamentales, resulta necesario introducir
mecanismos de mejora organizativa que permitan redisefar
los programas publicos, asi como los comportamientos orga-
nizacionales, de tal forma que desempenios pobres puedan ser
transformados (a través de nuevos esquemas de operacion de
los programas y las organizaciones) en la consecucién de re-
sultados valiosos.

En este sentido, este capitulo mas que ofrecer una tona-
lidad discordante al discurso de la orientacién a resultados
estrictamente centrada en la racionalizacién del gasto, propo-
ne analizar los caminos de reforma que sirven de complemen-
to a esta perspectiva en la experiencia mexicana. Asi las co-
sas, en un primer momento, se describiran brevemente
algunos antecedentes de la dinamica de modernizacién de la
administracién publica federal mexicana —en particular du-
rante el periodo de 1994 a 2000— para, en segunda instancia,
analizar la estrategia de reforma organizacional que actual-
mente se esta disenando —el Programa de Mejoramiento de
la Gestién (PMG)— y que acompanara a la implementacion del
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Sistema de Evaluacion del Desemperio (SED) y a la elabora-
ci6n de pbr en todas las dependencias de la Administracién
Publica Federal (apPF).

Posteriormente, y desde una postura prospectiva, se es-
tudiara la forma en la que se espera que la légica de reforma
organizacional (entendida desde los principios discursivos del
SED como de evaluacion de la gestién publica) se vinculan con
la evaluacion del desemperio de los programas publicos. Final-
mente, y a manera de conclusiones de este capitulo, se discu-
ten brevemente las principales tensiones y contradicciones
que se observan —al menos en el nivel del disefio programati-
co— entre el paradigma de orientacion a resultados de la eva-
luacién de los programas federales y la mejora de la gestién
burocratica.

ANTECEDENTES RECIENTES DE LA MODERNIZACION
ADMINISTRATIVA EN MEXICO

Los esfuerzos de modernizacién de la administracién publica
en México pueden rastrearse tanto tiempo atras como se desee
y, en cierta medida, se han vinculado a las doctrinas adminis-
trativas y organizacionales que han imperado en el debate in-
ternacional. En su estudio sobre la reforma administrativa en
México, Pardo (1991) presenta un recorrido bastante extenso
de las distintas estrategias que se han intentado implementar
en México en la segunda mitad del siglo xx. En dicha historia
se observa como, dependiendo del periodo, la ola moderniza-
dora ha transitado por instrumentos como la racionalizacién
organizacional, la vinculacién del presupuesto con la planea-
cibn, la presupuestacién por programas y, mas recientemente,
el redimensionamiento burocratico y la introduccién incipien-
te de medidas gerenciales.

En términos de los objetivos de este capitulo, resultaria
excesivo describir paso por paso cada uno de estos procesos de
adecuacion y se considera pertinente mencionar solamente al-
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gunos antecedentes inmediatos al PMG que prefiguran un cier-
to estilo de estrategia de modernizaciéon administrativa de la
APF mexicana. Asi las cosas, esta seccidn se concentrara espe-
cificamente en el estudio de los programas implementados en
las dos administraciones anteriores (la de Ernesto Zedillo y la
de Vicente Fox), a saber, el Programa de Modernizacién de la
Administraciéon Publica (Promap) y la Agenda de Buen Go-
biernon (ABG).

Durante el sexenio de Ernesto Zedillo (1994—-2000), y en
medio de una de las crisis financieras mas severas que han
afectado al pais, se propuso la implementacién del Promap
1995-2000. En términos generales este programa tenia como
objetivos el acercamiento de la administracion publica a las
necesidades y a los intereses de la ciudadania, fomentar la
profesionalizacién del servicio publico y combatir la corrup-
cién y la ilegalidad de los funcionarios publicos. Si bien es cier-
to que en términos formales, e incluso en algunos de sus obje-
tivos genéricos, el Promap mantenia una cierta tradicién
legalista de los procesos de modernizacién previos?, al obser-
var algunos de sus instrumentos de accién se percibe un cam-
bio en el énfasis del modelo de reforma administrativa orien-
tado hacia la implementacion de instrumentos asociados
vagamente con la Nueva Gestion Publica y alineados con los
procesos de liberalizaciéon econémica.

Dentro de las medidas concretas que se implantaron por
medio del Promap se identifican algunos esfuerzos incipientes

! Esto se refleja en el caracter formal de su presentacién en el Programa
Nacional de Desarrollo de manera muy genérica y vaga, tal y como habia sido
costumbre de los gobiernos anteriores. En términos de los objetivos genéricos,
la similitud se observa directamente en el combate a la corrupcién y la impu-
nidad que habia sido el objetivo central de reforma propuesto por el gobierno
de Miguel de la Madrid y que redundé en la creacién de la Secretaria de la
Contraloria. Incluso en términos operativos, se observan ciertas similitudes
con gobiernos anteriores en cuanto a las estrategias de descentralizacion fun-
cional hacia las entidades federativas y los municipios (Pardo, 2003).
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por introducir esquemas de profesionalizacion de los servido-
res publicos por medio de la instauracién de un servicio civil
de carrera, la desregulacién y simplificacién administrativa,
la profundizaciéon administrativa y el establecimiento de me-
canismos de evaluaciéon del desempenio. En términos de los
resultados que dichas estrategias acarrearon, y dejando de
lado el tema de la evaluacién del desemperfio que se analizara
con mayor detalle un poco més adelante, puede observarse
que los impactos fueron diferenciados.

Posiblemente, el instrumento menos exitoso de los antes
listados fue el de la profesionalizacion del servicio publico, ya
que no se logré la estructuracion de un sistema de carrera y la
estrategia se limit6 a cambios funcionales menores (como la
restructuracién de la Secretaria de la Contraloria) y a la ope-
racién de mecanismos timidos de capacitacién y certificacién
de los funcionarios publicos (Carrillo y Campero, 2003). La
estrategia de desregulacién y simplificacién administrativa
tuvo mejores resultados y, de hecho, terminé siendo el estan-
darte del Promap. En torno a este objetivo, se dieron avances
importantes por medio de las adecuaciones a la Ley de Proce-
dimiento Administrativo y con la creacién de la Comisién de
Mejora Regulatoria (Cofemer). Finalmente, los esfuerzos de
descentralizacién funcional también mostraron resultados po-
sitivos que se vieron reflejados con la reforma constitucional
al articulo 115 (en el que se define el ambito de competencias
del municipio) y con la adecuacién del sistema de transferen-
cias fiscales intergubernamentales.

En términos de la instauraciéon de un sistema de evalua-
cion del desempernio, desde el gobierno de Ernesto Zedillo se
comienza a observar el proceso de coordinacion entre la Secre-
taria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam),
la actual Funcién Publica, y la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico (sHcp). La Secodam buscaba impulsar un esque-
ma de evaluacién basado en indicadores de desempeno de la
gestion y de los procesos internos de las dependencias guber-
namentales con el fin de clarificar la orientacion de cada orga-
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nizacién y proponer esquemas de reforma ad hoc. A pesar de
esto, la construccién de indicadores por parte de esta depen-
dencia fue poco precisa y exitosa, por lo que terminé imperan-
do la posicion de la sHCP que favorecid la creacién de la Nueva
Estructura Programatica (NEP), asi como la articulaciéon de un
sistema de indicadores estratégicos que se relacionaban prin-
cipalmente con el ejercicio presupuestal de las dependencias
(Pardo, 2003).

En este sentido, puede observarse como desde la admi-
nistracion de Ernesto Zedillo los intentos de coordinacién en-
tre la Secodam y la sHcp para la articulacién de un sistema
de evaluacién del desempeno eficaz han provocado tensiones
importantes entre las dos logicas descritas al inicio de este
capitulo (la visién plan y la visién presupuestal). En el caso
especifico de la estrategia propuesta por el Promap se intuye
que la vision presupuesto persistié por medio de la articula-
cion de la NEP, asi como por la poca capacidad operativa y fun-
cional con la que contaba la Secretaria de la Contraloria para
estructurar un sistema de indicadores de gestién pertinente.

Con el cambio de gobierno, la administracién de Vicente
Fox propone un viraje en la estrategia de modernizaciéon ad-
ministrativa por medio de la presentacién de una agenda glo-
bal de buen gobierno, en la que se incorporaba la participacién
de multiples dependencias, asi como la integracién de diver-
sos instrumentos encuadrados en las siguientes lineas princi-
pales: un gobierno que cueste menos, de calidad, profesional,
electronico, con mejora regulatoria, honesto y transparente.
De manera general algunos de los principios que la estrategia
propone se vinculan con esfuerzos previos de incrementar la
eficiencia y probidad del aparato burocratico, asi como conso-
lidar la profesionalizaciéon de los funcionarios. Por otra parte,
se incluyen algunos temas novedosos como el disefio y la im-
plementaciéon de una politica de gobierno electronico, asi como
una orientacién gerencial centrada no solamente en la eficien-
cia de los procesos burocraticos, sino también en la calidad de
los bienes y servicios provistos por el gobierno.
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Mas alla de describir de manera integral los elementos
de la ABG, la cual era bastante compleja y contenia muchos
matices, nos limitaremos a sefialar algunos de los instrumen-
tos mas representativos que se implantaron, asi como sefnalar
la vision que la estrategia concebia en relacion a la evaluacién
de la gestion publica. En términos de las medidas mas visibles
asociadas con los objetivos de la ABG se puede sefialar: la pro-
mulgacién de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica, asi como la creacién del Instituto Fede-
ral de Acceso a la Informacién (IFAI), que ha estructurado la
politica federal de transparencia; en términos de la profesio-
nalizacién burocratica se alcanzo6 la promulgacion de la Ley
del Servicio Profesional de Carrera en la Apr y de su reglamen-
to respectivo que, con ciertas limitaciones y debilidades im-
portantes, ha ido articulando un esquema administrativo me-
ritocratico; el establecimiento de una politica muy activa de
gobierno electrénico, coordinada por la Comisién Intersecreta-
rial para el Desarrollo del Gobierno Electrénico, que ha permi-
to avances importantes en la provisiéon de bienes y servicios
publicos hacia la ciudadania, asi como en los procesos internos
de las organizaciones.

Por otra parte, en la ABG no se observa una estrategia
explicita de evaluacién del desempeno organizacional, aunque
se promueven una serie de instrumentos y medidas que pare-
cen perfilar este tema hacia dos aspectos centrales: la austeri-
dad y el ahorro como premisa fundamental y el redisefio y la
estandarizacién de procesos internos. En relacién al primer
punto (vinculado con la aspiracién general de que el gobierno
costara menos), lo que se realiz6 fue establecer una serie de
medidas de revisién que recortaran el gasto corriente de las
dependencias publicas, ademéas de eliminar duplicidades de
funciones y actividades que existieran entre dependencias. Si
bien esta postura de ahorro no se articulé por medio de pro-
gramas o reglamentaciones especificas (como si se ha hecho en
la actual administracién a partir del Decreto de Austeridad),
si influyé de manera importante al momento que se incluye
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dicho principio de ahorro como una premisa basica del proceso
de ejecucién presupuestario dentro de la Ley de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria aprobada en 2006.

Con respecto al redisefio y estandarizacién de procesos
administrativos, dentro de la ABG (particularmente en el rubro
de un gobierno de calidad), se considera la estructuracion de
Comités Directivos de Calidad dentro de cada una de las de-
pendencias de la APF que identifiquen procesos ineficientes y
que no generan valor publico, como también se propone mejo-
rar y redisenar a los mismos. Toda esta concepcion de calidad
se centraria en el modelo de calidad Intragob, asi como en la
estandarizacién de procesos por medio de la certificacion 1so.

Asi las cosas, si bien existe una perspectiva sobre la mo-
dernizacién administrativa dentro de la ABG no se podria ha-
blar estrictamente de una politica de evaluacién del desempe-
no (como se buscé implementar durante el gobierno de
Ernesto Zedillo) y mas bien pareciera que se partié del su-
puesto de la ineficiencia de las organizaciones gubernamenta-
les, a partir de lo cual se propusieron medidas que, por un
lado, disminuyeran el gasto excesivo y duplicado, y, por otro,
mejoraran procesos criticos e ineficientes.

EL PROGRAMA DE MEJORAMIENTO DE LA GESTION EN MEXICO?

El pmG recupera algunos aspectos de las estrategias de mo-
dernizacién previas, particularmente de la ABG establecida
durante la administracién de Vicente Fox, para definir una
estrategia mas estructurada y sistematica que permita refor-
mar las organizaciones gubernamentales. En términos parti-
culares, lo que se espera con este programa es “transformar

2 Es preciso adevertir que este capitulo fue elaborado con una versién
borrador del pma, por lo que es posible que algunos aspectos sean susceptibles
de variacién al momento que se presente la version oficial del programa.
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el gobierno y promover el alcance de sus objetivos” (srp, 2007;
1). El instrumento fundamental que se utilizara como insumo
sera la evaluacion del desempeno, la cual servira para medir
y diagnosticar la situacién de las dependencias gubernamen-
tales y para promover su reforma.

Mas alla del reconocimiento intuitivo de la mala situa-
cion de las distintas dependencias de la APF, el PMG se justifica
sobre un diagndstico en el que se reconoce la inflexibilidad e
ineficiencia de los tramites y procesos gubernamentales, la de-
ficiente conexién entre el desempenio organizacional y el indi-
vidual, asi como de un perfil en las organizaciones publicas
predominantemente orientado al control y al cumplimiento de
la norma mas que al desempefio y los resultados.

En este sentido, el pMG se plantea como una estrategia
“enfocada a realizar mejoras de mediano plazo que se orienten
sistematicamente a la gestiéon de las instituciones publicas y
al logro de los resultados” (srp, 2007). Como se indica en una
presentacion elaborada por la Direccién de Eficiencia Admi-
nistrativa y Buen Gobierno de la spr se espera articular un
Estado “menos costoso, mas sencillo y mas pequefio” (SFp,
2007), asi como una estructura administrativa que facilite un
mejor uso de los recursos publicos. En términos amplios, se
establece el objetivo general de mejorar la gestion, los proce-
sos y los resultados de la Apr para satisfacer las necesidades
colectivas de interés general y que se traducen en la provisién
de bienes y la prestaciéon de servicios publicos. Con base en
este planteamiento, los objetivos particulares del pMG son:
maximizar la calidad de los bienes y servicios, incrementar la
efectividad de las instituciones y minimizar los costos de ope-
racién de las dependencias y entidades. De cada uno estos ob-
jetivos particulares se desprenden estrategias y lineas de ac-
cién especificas que se resumen en la siguiente tabla.



149

ORIENTACION A RESULTADOS Y MODERNIZACION DEL SECTOR PUBLICO

TABLA 5.1. ESTRATEGIAS Y LINEAS DE ACCION DEL PMG

OBJETIVO 1. MAXIMIZAR LA CALIDAD DE LOS BIENES Y SERVICIOS PUBLICOS

Estrategia

Linea de accién

Mejorar y simplificar los Establecer estdndares de servicio y mejores

procesos que sustentan
la realizacion de
tramites, la provision
de bienes y la
prestacion de servicios
en la APF.

Incrementar el uso y
el aprovechamiento
de las tecnologias

de informacién y
comunicacién para
mejorar los procesos
administrativos y la
oferta de bienes

y servicios.

Facilitar a los
ciudadanos el acceso

a bienes y servicios
publicos en cualquier
lugar y modalidad que
los soliciten de manera
oportuna y con calidad
en la atencion.

practicas en los procesos, tramites y servicios
que correspondan con las expectativas de los
usuarios.

Promover la participacién ciudadana en el
aseguramiento de la calidad de la prestaciéon

de tramites, servicios y bienes publicos, para
incrementar con ello la satisfaccion de la
sociedad respecto a sus necesidades y demandas.

Reducir y eliminar requisitos, tiempos y costos de
transaccién en los procesos, tramites y servicios
criticos en beneficio de los particulares.

Automatizar y sistematizar los procesos internos
de la APF fomentando la interoperabilidad e
intercambio de informacién, facilitando con ello
la comunicacién de los servidores publicos entre
siy con la sociedad.

Incrementar la eficiencia y la eficacia
gubernamental de los tramites y servicios, por
medio del uso de tecnologias de informacién y
comunicacion.

Construir espacios funcionales, comodos y
accesibles a toda la poblacién para la atencién de
tramites y la prestaciéon de servicios integrales.

Interconectar los procesos y los procedimientos
relacionados con los tramites y servicios en que
convergen instituciones federales, estatales o
municipales.

Estandarizar la prestacién de servicios a

nivel nacional en todos los espacios donde se
atienda a la poblacién, homologando la imagen
institucional y facilitando el acceso

a la informacién publica.
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OBJETIVO 2. INCREMENTAR LA EFECTIVIDAD DE LAS INSTITUCIONES

Estrategias

Planificar la gestion
institucional con un
enfoque de resultados,
que facilite la
generacion de valor a la
sociedad y disminuya
la orientacion al
cumplimiento de
requerimientos
burocraticos.

Fortalecer e impulsar

el desarrollo y
profesionalizacion de los
servidores publicos de
la APF.

Simplificar la
regulacion aplicable
al desempernio de las
instituciones y su
interaccién con la
sociedad.

Lineas de accién

Asegurar la coherencia entre las politicas,

los objetivos, y las acciones de la institucion,
vinculando al mismo tiempo la planeacién
institucional con la planeacién en tecnologias y
recursos humanos, asi como con el proceso de
programacion y presupuestacion de la institucién.

Evaluar que las metas institucionales sean
cumplidas en el tiempo establecido y con la
calidad requerida, y calcular su impacto para
definir el grado de avance de las prioridades
institucionales y nacionales.

Impulsar la toma de decisiones basada en
sistemas de informacion estratégica que permita
la eleccién de medidas oportunas y sostenibles
para mejorar el desempeno de las instituciones y
el cumplimiento de los resultados.

Asegurar la implementacion del servicio
profesional de carrera en las instituciones en las
que aplica.

Evaluar el desempernio de los servidores publicos
y vincularlo al desempertio institucional,
haciéndolos participes de la cultura del

servicio, la eficiencia y la eficacia general de la
organizacion.

Implementar modelos, practicas y politicas de
administracion y profesionalizacién de recursos
humanos.

Mejorar la regulacion institucional propiciando
mayor agilidad, certidumbre, menor riesgo y
menores costos de operacién para la institucion y
los particulares.

Reducir las cargas administrativas (tiempos,
costos, y requisitos) que afectan innecesariamente
a la sociedad y las instituciones al cumplir con lo
establecido en la regulacién.
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Incrementar la
eficiencia de las
instituciones para
entregar mas y mejores
servicios utilizando

la menor cantidad de
recursos.

Coordinar la
elaboracion de proyectos
normativos que mejoren
la gestion de las
institucién de la APF.

Eliminar las funciones y procesos duplicados
dentro de la propia institucién o que son
realizados por otras instituciones del sector o de
la APF.

Eliminar los procesos que no contribuyen
al cumplimiento de la mision y objetivos
estratégicos de la institucion.

Simplificar y estandarizar los procesos
administrativos de las instituciones para mejorar
y homologar los tramites en la gestion de los
recursos humanos, materiales y financieros.

Mejorar las politicas, normas y disposiciones

de caracter general que emiten las instancias
globalizadoras o instituciones coordinadoras del
sector.

Mejorar la comunicacién entre emisores de
normatividad en temas comunes a fin de evitar
la sobreregulacion y la duplicidad de obligaciones
para las instituciones.

Simplificar, integrar o eliminar requerimientos
de informacién de las instancias globalizadoras
o de las instituciones coordinadoras de sector.

OBJETIVO 3. MINIMIZAR LOS COSTOS DE OPERACION Y ADMINISTRACION

Estrategias

Ejercer los recursos
publicos con eficiencia,
para reducir
sustancialmente los
gastos de operacién y que
los recursos impacten
positivamente en el
quehacer sustantivo de
las instituciones.

Optimizar el uso y la
preservacion de los
bienes nacionales.

EN LAS INSTITUCIONES

Lineas de accién

Optimizar la administracion y el uso de los
almacenes e inventarios.

Contratar bienes y servicios alineados a los
objetivos institucionales; reduciendo costos de
transaccion para las instituciones bajo criterios
de eficiencia, simplificacion y flexibilidad.

Propiciar la seguridad juridica y administrativa
de los bienes inmuebles de propiedad federal
o de las entidades paraestatales, identificando
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Revisar las
estructuras organicas
y ocupacionales de
las dependencias y
entidades de la APF,
redimensionandolas
y adecuandolas para
el cumplimiento

de sus funciones
bajo los principios
de racionalidad y
eficiencia.

Fuente: srp (2007; 17-22).
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la situacién fisica, juridica, administrativa
y, en caso de ser necesario, proceder a su
regularizacién.

Mejorar el uso y aprovechamiento de los

bienes inmuebles de propiedad federal o de

las entidades paraestatales, realizando una
evaluacion del aprovechamiento y estado de
conservacién de los mismos, y poner a disposicién
del Instituto de Administracién y Avaltos de
Bienes Nacionales los inmuebles que no sean
utiles para la prestacion de los servicios publicos
a su cargo.

Mejorar el uso y aprovechamiento de bienes
muebles de propiedad federal o de las entidades
paraestatales, mediante la implementacién

de un sistema de control de inventarios que
permita identificarlos, diagnosticar su utilidad
y determinar aquellos que son susceptibles de
mantenimiento o de baja, en términos de las
disposiciones aplicables.

Adecuar las estructuras organicas y
ocupacionales de las instituciones de la APF
conforme a sus funciones y procesos.

Aumentar la proporcién del nimero de
servidores publicos con funciones sustantivas con
respecto a los que realizan funciones de apoyo o
administrativas, sin incrementar el presupuesto
destinado a servicios personales.

Estos objetivos parten de una visién y una interpretacion parti-
cular de los procesos de reforma administrativa asociados con
la NPG en al menos cuatro sentidos: en primer lugar, se busca
reducir la desigualdad operativa de todas las dependencias gu-
bernamentales por medio del desarrollo de competencias estan-
darizadas en areas comunes; en segundo lugar, se parte de un
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supuesto basico de disefio institucional en el que si se hace méas
eficiente el marco regulatorio (esto es, la restriccién institucio-
nal) que rige la vida de las organizaciones gubernamentales se
podrian esperar mejoras significativas en la gestion; en tercer
lugar, y alineado con los objetivos generales de la politica de
evaluacién descritas en el primer capitulo de este documento,
se busca mejorar la toma de decisiones presupuestales con base
en los resultados de la evaluacién de la gestion; finalmente, por
medio del PMG se busca impulsar un nueva visién de la rendi-
cién de cuentas (tanto hacia las instancias fiscalizadoras tradi-
cionales como a la ciudadania) por medio de la generacién de
informacién precisa y objetiva que permita medir el desempefio
institucional y del gobierno en su conjunto.

Asimismo, en el PMG se establecen una serie de principios
basicos que permitiran alcanzar de mejor manera los objetivos
programaticos. El primer principio considerado es el de siste-
matizacién, que se concibe como la articulacién y estructura-
cion de las acciones de reforma en forma interrelacionada y
con una vision integral y sistémica dentro de la administra-
cién publica. En segundo lugar, se considera al principio de
convergencia como un esfuerzo de articulacién de acciones co-
ordinadas y mancomunadas de todas las dependencias guber-
namentales para la consecucién de los objetivos programati-
cos. En tercero, un principio fundamental que sustenta este
programa, como ya se indicé anteriormente, es el de la utiliza-
ci6én de la evaluacién de la gestién institucional como un insu-
mo fundamental para promover estrategias de reforma admi-
nistrativa ad hoc. Este principio se instrumentara a partir de
la medicién de resultados por medio de indicadores de desem-
peno especificos. Un ultimo principio que rige a este progra-
ma, y que mas bien se considera una visién aspiracional, es
que todos los esfuerzos del PMG se orientaran hacia la “trans-
formacién estructural, cultural y de procesos en las dependen-
cias y entidades de la apF” (sFp, 2007; 2).

Asi las cosas, se podria pensar que el PMG se articula con
un programa muy amplio y multifacético del que al menos se
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pueden identificar tres vertientes principales. Para empezar,
una perspectiva general, y que abarca al conjunto de la APF,
que tiene por objeto la adecuacién o supresion, en su caso, de
normatividad y reglamentacién excesiva o traslapada con el
proposito de hacer mas agil el trabajo gubernamental interna-
mente (esto es, en la gestién diaria de las dependencias) y ex-
ternamente (en su relacién con la ciudadania). Después, exis-
te una vertiente estrictamente organizacional cuya funcién es
generar o identificar aquellas buenas practicas de gestiéon en
temas comunes (planeacion, gestiéon de recursos humanos, ad-
quisiciones, etc.) que puedan ser extrapoladas a todas las de-
pendencias gubernamentales y construir patrones predecibles
y medibles de comportamiento. Por Gltimo, y aqui es donde se
introduce un matiz importante, se concibe una vertiente flexi-
ble que tiene por objeto establecer ritmos diferenciados de re-
forma en cada una de las dependencias gubernamentales de
acuerdo a diagnésticos y recomendaciones especificas para
cada caso.

Para responder a las tres légicas antes mencionadas, en
las que podrian existir tensiones reciprocas, el PMG se articula
sobre dos bases fundamentales: el médulo normativo (orientado
principalmente hacia las normas) y el médulo institucional (en
el que se enfatiza la mejora de los procesos administrativos).
Este ultimo médulo a su vez se subdivide en dos componen-
tes basicos que son el estandar y el especifico. En el siguiente
diagrama se especifica graficamente la estructuracion del PmG.

Dentro de esta construccion programatica, el médulo nor-
mativo se orientaria especificamente a “mejorar las politicas y
normas de aplicacién general para toda la APF y que pueden fa-
cilitar o impedir la mejora” (s¥p, 2007; 5). En este sentido, lo que
se busca es redefinir y articular de manera mas eficiente las
reglas del juego burocratico con el fin de influir positivamente
en el comportamiento de los funcionarios publicos y en el des-
empeno de las organizaciones publicas por medio de un sistema
mucho mas agil y en el cual no existan traslapes de autoridad
para la ejecucién de las actividades institucionales. Por otra
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DIAGRAMA 5.1. ESTRUCTURA BASICA DEL PMG

N ADECUACION DE

LA NORMATIVIDAD

BUROCRATICA
ﬁ MODULO NORMATIVO
PROGRAMA DE
MEJORAMIENTO DE LA COMPONENTE ESTANDAR:
GESTION BUENAS PRACTICAS
: MODULO
INSTITUCIONAL

COMPONENTE ESPECIFICO:
l% BASADO EN

EVALUACIONES
Fuente: srp (2007; 5).

parte, un objetivo implicito en este componente es el de brindar
una mayor certeza al servidor publico sobre el trabajo que rea-
liza al reconocer de forma clara y directa sus atribuciones, acti-
vidades, asi como los érdenes institucionales y regulatorios a
los cuales debe sujetarse en forma sencilla.

Si1 bien es cierto que este modulo tiene una clara orienta-
cién interna hacia las dependencias de gobierno, algunos de
sus impactos positivos podrian reflejarse hacia el exterior de
la burocracia, ya que si las actividades de las organizaciones y
de los individuos se realizan en un clima de mayor certeza
juridica y con aligeramiento —o correcta alineacién— de las
reglas del juego, no seria descabellado pensar que esto podria
repercutir en un trabajo administrativo mucho mas fluido y
eficiente en su relacion con la ciudadania (por ejemplo, en te-
mas como tramites y servicios publicos).

En términos operativos, esta vertiente del PMG recaeria
principalmente en las instituciones globalizadoras o en las
instancias “cabeza de sector” que emiten las diferentes nor-
mas y disposiciones de caracter general, las cuales harian una
revision del marco regulatorio vigente con el fin de proponer
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las adecuaciones y modificaciones pertinentes que garanticen
un esquema mucho mas ligero, fluido y sin traslapes. Eviden-
temente, y tal y como lo propone el pma, dicho trabajo requiere
de una serie de acciones o de premisas de trabajo sobre las
cuales debe sustentarse el proceso de revision, dentro de las
que se encuentran: la coordinacién efectiva entre instancias
que emitan reglas en temas afines para reducir las duplicida-
des, la revisién y modificacién constante de las normas para
evitar contraposiciones presentes y futuras, y la homologacién
de patrones sobre la emision de disposiciones generales para
evitar dispersion en el marco normativo.

Por Gltimo, a pesar de que se considera que todo el proce-
so de revisién y adecuacién de la estructura reglamentaria
burocratica recaera principalmente sobre las instancias emi-
soras, la srp fungird como ente coordinador, ademés de que
elaborara las directrices fundamentales sobre las cuales se de-
sarrollara el proceso de coordinaciéon entre instancias, asi
como los mecanismos que seran utilizados para eliminar las
duplicidades, realizar el seguimiento del marco regulatorio y
promover la homologacién en la elaboracién de normas.

Como ya se indico antes, el mdédulo institucional del PmaG
se orienta primordialmente al funcionamiento cotidiano de las
organizaciones publicas (procedimientos, actividades, funcio-
nes, etc.) y tiene por objetivo mejorar dichas actividades con el
fin de fortalecer la operacién de dichas instancias. Sin embar-
go, y como se senalé también con anterioridad, el pPmG divide
las actividades de las organizaciones en dos tipos principales:
por un lado, las actividades comunes, generalmente operati-
vas y de apoyo, sobre las cuales actuara el componente estan-
dar, y todas aquellas funciones particulares y especificas de
las dependencias, sobre las que incidira el componente especi-
fico. De esta manera, como se sefiala en el PMG, el componente
estandar se:

basa en la mejora de areas gerenciales comunes a todas
las instituciones, cada area se desagrega en temas espe-
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cificos definidos con base en las prioridades que en mate-
ria de mejora y modernizacion de la gestién publica y
austeridad se hallan establecidas en el Plan Nacional de
Desarrollo (pPND) 2007-2012 (sFp, 2007; 6).

En este sentido, lo que se busca por medio de este componente
es reconocer claramente areas basicas de operacién guberna-
mental, y articular un conjunto de buenas prdcticas que pue-
dan ser implementadas en cada una de las dependencias de
gobierno. Los temas esenciales que se incorporan como areas
estratégicas de intervencién del componente estandar ya se
consideran desde la propuesta que el Ejecutivo Federal pre-
sento al Congreso de la Unidén en relacién al SED y se agrupan
en cinco areas especificas: planeacion, mejora regulatoria, ca-
lidad de procesos y servicios publicos, gobierno electrénico, y
austeridad y disciplina del gasto.? Cada una de estas areas se
vincula con sistemas de gestién especificos, asi como con ob-
jetivos particulares que se resumen en el siguiente diagrama.

Cada una de estas areas estratégicas se encuentra vin-
culada con un objetivo general para el afio 2012, asi como con

3 Cabe hacer una aclaracién en este punto. En la propuesta del Ejecutivo
Federal en relacién con el SED, la primera area estratégica que se contempla
es la de gestion de recursos humanos, con la que se buscaban dos objetivos
particulares: impulsar el desarrollo de la funcién puiblica para beneficio de la
sociedad, garantizando la igualdad de oportunidades en su acceso con base
en el mérito; y atraer, motivar, desarrollar y retener a las mejores mujeres y
hombres en el servicio publico con base en el Modelo Estratégico de Gestién de
Recursos Humanos. Sin embargo, en una presentaciéon de diciembre de 2007
elaborada por la Direccién de Eficiencia Administrativa y Buen Gobierno de la
SFP, esta primera area estratégica es sustituida por la vertiente de planeacién
cuyo objetivo es alinear y vincular las estrategias de accién y recursos con que
cuentan las instituciones del gobierno federal para lograr el cumplimiento de
sus objetivos estratégicos y prioridades nacionales. Mas alla de las posibles
razones que motivaron dicho cambio, resulta interesante observar que esta
nueva area se ajusta precisamente a la argumentacion del tipo de evaluacion
de marco légico que se trata de implementar en toda la APF.
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DIAGRAMA 5.2. AREAS ESTRATEGICAS DEL COMPONENTE ESTANDAR DEL
MODULO INSTITUCIONAL DEL PMG

Area Sistema Objetivo
Alinear y vincular las estrategias, lineas
., de accidn y recursos con que cuentan las
., Planeacién o .
Planeacién .. instituciones del gobierno federal, para
estratégica .o Jo.
lograr el cumplimiento de sus objetivos
estratégicos y prioridades nacionales.
Mejora Asegurar la calidad regulatoria del mar-
regulatoria co normativo interno para disminuir las
interna cargas administrativas en la APF.

Asegurar que las regulaciones institu-

Mejora Mejora cional, interinstitucional y la orientada

regulatoria regulatoria a particulares sean emitidas bajo prin-
de tramites y cipios de transparencia y eficacia para
servicios promover el Estado de derecho, la com-
publicos petitividad, la sustentabilidad y el bien-

estar social.

Eficiencia Optimizar los recursos que utilizan las

Calidad de L instituciones en el desempefio de sus
institucional .

procesos y funciones.

servicios Tramites y Brindar a la ciudadania tramites y ser-

publicos servicios de vicios de calidad, mejorando su eficien-
calidad cia y eficacia.

Aplicar las tecnologias de la informacién

y comunicacién para:

+ Lograr una mayor eficiencia en las ta-

. reas gubernamentales.
. Gobierno . . . .
Gobierno L. + Mejorar, simplificar y ampliar la co-
L. electrénico .
electrénico . bertura de los servicios que ofrece.
integrado e -

+ Facilitar la creaciéon de canales que
permitan aumentar la transparencia,
la rendicién de cuentas y la participa-
ci6n ciudadana.

Servicios Ejercer los recursos publicos con crite-

generales rios de eficiencia y eficacia.

Optimizacién de Optimizar el uso y preservacion del pa
Austeridad y  bienes muebles p yp P

disciplina del
gasto

e inmuebles

trimonio federal y paraestatal.

Racionalizacién
de estructuras

Aumentar el desempefio de las institu-
ciones de la ApF, mediante estructuras
organicas acordes a sus funciones y pro-
cesos.
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un conjunto de acciones divididas en etapas, medios de verifi-
cacién y resultados esperados.* Sin embargo, y mas alla de los
instrumentos especificos y de los mecanismos de evaluacion,
s1 se puede observar que el listado propuesto para esta ver-
tiente del Pmc es bastante ambicioso y trata de cubrir zonas
basicas de operacion de cualquier organizacién publica. Un
problema que se podria identificar rapidamente es que en la
actualidad cada dependencia de gobierno cuenta con fases di-
ferenciadas de desarrollo de cada uno de estos sistemas, por lo
que su implementaciéon puede ser complicada. Al respecto, en
el pm@, y reconociendo dicha heterogeneidad organizacional,
se contemplan distintas etapas de desarrollo institucional se-
cuencial, las cuales se encuentran vinculadas a indicadores de
gestion. En este sentido, se podria esperar un desarrollo de
paquetes de acciones e instrumentos para cada una de las eta-
pas secuenciales de los sistemas y de las areas. Asi, una de-
pendencia, dadas las condiciones antes sefialadas de cada uno
de los sistemas, tomaria los paquetes que le correspondieran
para su nivel de avance.

Con esto, lo que se busca es, por un lado, “establecer un
ordenamiento légico que va de lo simple a lo avanzado para
garantizar logros graduales, con la flexibilidad de poder cum-
plir con su objetivo en periodos de duracion diferentes aten-
diendo las caracteristicas de las instituciones” (s¥p, 2007; 6) y,
por otro, permitir un desarrollo paulatino, pero convergente,
de las capacidades gerenciales y organizacionales de todas las
dependencias de la APF.

Una pregunta que quedaria por responder para esta
vertiente estdndar es quién sera el encargado de desarro-
llar dichos paquetes de buenas practicas organizacionales en

* Por motivos de espacio no se incluyen todos estos elementos, pero se
pueden consultar en el Programa de Mejoramiento de la Gestién, elaborado
por la Direccion General de Eficiencia Administrativa y Buen Gobierno (Spr,
2007b).



160 DIONISIO ZABALETA SOL{S

cada una de las areas y sistemas seleccionados. Dentro de las
Directrices Generales de operaciéon del pmG se considera la
creacién de Grupos Técnicos especializados que tendran como
funcién “asegurar la consistencia, pertinencia y congruencia
de las estrategias definidas dentro de los sistemas del compo-
nente estandar del pMG mediante la identificacion de acciones
enfocadas a realizar mejoras de mediano plazo” (srp, 2007b).
En este sentido, estos grupos técnicos disefiaran las estrate-
gias e instrumentos de mejora en cada sistema, disenaran los
indicadores de evaluacién de gestién pertinentes, elaboraran
los proyectos diferenciados para cada una de las dependencias
gubernamentales, y brindaran asesoria técnica a éstas para
la correcta implementacion de las reformas. Asi, estos grupos
se convierten en centros altamente especializados en cada uno
de los sistemas con la capacidad de generar proyectos homogé-
neos, pero diferenciados, para toda la APF.

Los grupos técnicos estaran conformados por un repre-
sentante de la Subsecretaria de la Funcién Publica de la sFp,
asi como por funcionarios publicos de las unidades adminis-
trativas competentes de las diferentes organizaciones e ins-
tancias de la APF, con atribuciones legales sobre el tema, o sis-
tema especifico, definido en el componente estandar del pMG.
Por citar un ejemplo, los servidores publicos involucrados con
los temas de mejora regulatoria interna seran los que por atri-
bucidén legal tengan competencia sobre el tema, esto es los de
la Cofemer. Cada grupo técnico estara dirigido por el titular
de la dependencia especializada que se incorpora al grupo. Fi-
nalmente, la contraparte en cada una de las organizaciones
gubernamentales encargada de recibir los paquetes de refor-
mas por parte de los grupos técnicos y de implementarlas al
interior de la instituciéon quedara a criterio del titular de la
dependencia.

Hasta este momento la estructuracién del pmc —rela-
cionandolo como la estrategia del gobierno federal para mo-
dernizar la administracién publica— se ha articulado en dos
niveles: en la reducciéon y adecuacién del marco regulatorio
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burocratico (médulo normativo) y en el establecimiento de
practicas relativamente homogéneas en 4dreas comunes a to-
das las organizaciones (componente especifico). Sin embargo,
la tarea de reforma y mejora continua del sector publico que-
daria incompleta si no se establecen instrumentos de adecua-
cion de practicas particulares que cada uno de los organismos
gubernamentales desarrollan para alcanzar los objetivos ge-
nerales del gobierno. En este sentido, dentro del pMG se cons-
tituye un componente especifico que tiene por objeto proponer
recomendaciones orientadas a funciones mucho més finas y
especificas de cada una de las dependencias.

Para poder asir toda la gama de actividades complejas y
variadas que se realizan al interior de la APF, se contempla la
recuperacion de los resultados de las diversas evaluaciones y
diagnosticos internos y externos realizadas a las dependen-
cias gubernamentales y, con base en éstos, la generacion de
una serie de recomendaciones especificas que las instituciones
se comprometan a atender con el fin de mejorar sus sistemas
de gestién de programas y actividades sectoriales.

La justificacién para este tipo de estrategia parte del
poco uso que actualmente se da a los resultados de las evalua-
ciones como insumos para el aprendizaje organizacional y
para alcanzar mejores estandares de desempenio. Como se se-
nala en el pma: “[d]ebido a que estos resultados [de evaluacio-
nes y diagnésticos] no son aprovechados a cabalidad, los es-
fuerzos de las instituciones para atender las recomendaciones
derivadas de las evaluaciones resultan dispersos e insuficien-
tes y los problemas persisten” (sFp, 2007; 6). Ademas de esta
implicaciéon de aprendizaje organizacional, resulta claro que
una evaluaciéon no utilizada implica, hasta cierto punto, un
desperdicio de recursos debido a que no cumple con su funcién
esencial de retroalimentacion.

La forma en la que se articulard y operara esta vertiente
del pmc no queda del todo clara en el documento borrador del
programa, aunque se podria intuir —recuperando algunos as-
pectos del documento sobre la integracién institucional del
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SED— que sera aqui donde se implementen los Compromisos
de Gestion que celebrara la sFp con cada una de las dependen-
cias gubernamentales para alcanzar objetivos de mediano pla-
zo en relacion con aspectos de la gestién interna de la organi-
zaciéon. Aun en caso de que sucediera de esta forma, y como
también se indica en el documento institucional, no queda del
todo clara su operacion e implementacion final.

Una vez definidos los objetivos y los componentes genera-
les que integran el pmg, faltaria estudiar solamente la forma en
la que operaria integralmente el programa, asi como los meca-
nismos de seguimiento y evaluacién de dicha estrategia. Mas
alla de algunos aspectos especificos de operacién (como el del
componente estandar que ya se explico), la base de la operacién
del Pma se centra en el Manual de Operacidn que sera elaborado
y publicado por la sFP en el Gltimo trimestre de cada ano. Dicho
manual contendra lo siguientes elementos: el calendario de tra-
bajo, formatos generales, flujos de operacién, sistemas, etapas,
estrategias y acciones a desarrollar durante el siguiente afio,
asi como los indicadores de resultados esperados.’

Adicionalmente, cada una de las dependencias de la Apr®
presentard a la sFp un Programa Integral de Mejora de la Ges-
ti6n que contendra todas aquellas acciones anuales que em-
prendera la dependencia para mejorar la gestién interna de la
organizacién, asi como los resultados especificos que se logra-
ran. En relacién a este programa integral no queda del todo
claro si solamente se incorporaran los elementos que corres-
ponden al componente especifico del PMG o si se incluiran todos
los médulos. De cualquier forma, se especifica que el Progra-
ma sera sometido a consideracion de los distintos grupos téc-
nicos constituidos para coordinar y articular el componente

5 En el pMG se indica que de manera excepcional para el ejercicio fiscal
2008, el Manual de Operacién se publicara durante el mes de febrero de 2008.

6 Cabe senalar que la implementacion del pmc aplicara en todas las de-
pendencias y entidades de la APF.
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estandar, y ellos tendran la atribucién de aprobar el contenido
del programa.

Una vez aprobado el programa integral para cada depen-
dencia, correspondera al responsable de cada entidad (que en
el PMG se recomienda que sea el oficial mayor o su equivalente)
la implementacién y coordinacion de las acciones contenidas
en el documento, ademas de establecer durante la etapa de
programacién y presupuestacion del ejercicio fiscal siguiente
los requerimientos financieros necesarios para realizar las ac-
ciones contenidas en el programa. Este punto cobrara especial
relevancia al momento de analizar la vinculacién de la estra-
tegia de mejora administrativa con el SED, debido a que el pPma
no considera en automadtico la creacién de PbRr, sino que, mas
bien, las estrategias de mejoramiento de la gestién tengan
asegurada una partida presupuestal especifica.

En términos de seguimiento, el titular de cada depen-
dencia tiene la responsabilidad de informar periédicamente
—no se indican los plazos— a la sFP sobre los avances realiza-
dos de acuerdo con las acciones y resultados contenidos en el
programa integral especifico. A su vez, los comités técnicos
realizaran una valoracién de los avances realizados en cada
uno de los sistemas del componente estandar. Finalmente, la
SFP concentrara los resultados en relacién a los avances y po-
dra construir sistemas de informacién mediante los cuales ca-
lificara el desempernio de las dependencias gubernamentales.

Un aspecto relevante que no se ha discutido hasta el mo-
mento son los mecanismos que seran utilizados para garanti-
zar el cumplimiento de los programas integrales en cada una
de las dependencias por parte de la sFp. A diferencia del esque-
ma presupuestario propuesto en el SED y a visiones centradas
en mecanismos de control y sancién, el PMG contempla un sis-
tema de incentivos colectivos y selectivos positivos que po-
drian motivar el cumplimiento de los programas especificos.
El catalogo de incentivos no se centra exclusivamente en la
transferencia de recursos financieros (ya sea a la organiza-
cién, a unidades particulares e incluso equipos e individuos),
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ya que podria convertirse en un incentivo perverso para simu-
lar el cumplimiento de metas y objetivos. Por el contrario, se
busca establecer un sistema comprehensivo fundado en reco-
nocimientos, rankings, otorgamiento de mayor flexibilidad
operativa y financiera de las dependencias y, complementa-
riamente, estimulos econdémicos, de tal manera que con la
combinacién de todos se logre una implementaciéon alineada
con los intereses de los funcionarios publicos. Asi, si bien el
esquema debe probar su efectividad, éste es un aspecto muy
positivo del PMG por medio del cual se trata de implementar un
sistema de enforcement de la implementacion diferente a lo
que se ha hecho en la APF mexicana.

LA INCLUSION DEL PMG EN EL SED

Como se puede observar en la descripcién detallada, el PMG es
una estrategia muy amplia, y que en origen se percibe como
muy ambiciosa, para modificar y reformar las estructuras de
la APF y orientarla bajo nuevos patrones de gestion. Mas alla
de los detalles y de las posibles debilidades intrinsecas de un
programa de este tipo, para los motivos de este texto valdria la
pena preguntarse de qué forma esta estrategia se vincula con
el sED descrito en capitulos anteriores.

A primera vista, y tratando de simplificar la estructura
general del SED, en un capitulo previo se discutia que éste se
componia de dos cabezas principales: la evaluacién de progra-
mas y la evaluacion de la gestién publica. Asimismo, se reco-
nocia que el objetivo final de estructurar el SED era avanzar en
la articulacion de pbr dentro del gobierno federal. Sin embar-
go, valdria la pena preguntarse si la lgica del pmc —estrate-
gia fundamental de evaluacién y mejoramiento de la gestion—
es compatible con los objetivos y con la légica que trata de
imprimir el SED en el otro componente de evaluacién.

Del analisis del MG, y de la forma en la que se espera que
operara a partir del 2008 el sSED, es posible considerar que am-



ORIENTACION A RESULTADOS Y MODERNIZACION DEL SECTOR PUBLICO 165

bas légicas son sustancialmente diferentes y responden a ob-
jetivos distintos. Por una parte, el SED se orienta exclusiva-
mente a la medicion de avances y resultados con base en
evaluaciones especificas; dicha medicién tiene como propdsito
reconocer aquellos programas o dependencias que tienen un
buen desempenio (sujeto a los indicadores estratégicos) y esta-
blecer criterios e incentivos para la asignacion futura del pre-
supuesto de egresos con base en ello. En este sentido, la légica
basica del sED es la racionalizacién y el aumento de la eficien-
cia y efectividad del gasto publico.

Por su parte, el pmMa busca no solamente racionalizar y
aumentar la eficiencia de la gestién publica, sino emprender
una transformacién profunda de las estructuras y procesos
administrativos con el fin de generar un mayor desempeno
gubernamental y establecer condiciones adecuadas (tanto in-
ternas como externas) para brindar a la ciudadania mejores
servicios publicos, asi como para constituir nuevos modelos de
rendicién de cuentas.

A pesar de la tensién inherente que se identificé en la
introduccién de este documento entre el modelo presupues-
tario y el modelo plan, ambas légicas seran conjuntadas en la
operaciéon de la politica federal de evaluacién del desempernio
por lo cual, resulta importante sefialar la forma o los puntos
de contacto que contendran. En términos de medicién —esto
es de indicadores de desemperio de la gestion—, el unico
elemento del PMG que consistentemente podria incorporarse
en el banco de datos del SED es el componente estandar del
modulo institucional. Como ya se sefial6 en la descripcion,
el componente estandar reconoce claramente areas estraté-
gicas, sistemas y objetivos concretos, los cuales pueden ser
traducidos, de manera individual para cada dependencia,
en indicadores estratégicos de desempeno. Por su parte, el
médulo normativo y el componente especifico del mddulo
institucional requeririan de una metodologia de evaluacién
diferente a la propuesta por el SED para poder medir efectiva-
mente los avances.
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En este sentido —y partiendo de la conjetura de que la
medicion del desemperio de la gestion dentro del SED se ajusta-
ra exclusivamente al componente estandar—, una primera
implicacion sobre los alcances de este tipo de evaluacion en el
marco de la politica federal es que solamente podra capturar
elementos genéricos, asi como los avances que se vayan alcan-
zando en cada dependencia en relacion a los sistemas de ges-
tién homogéneos. Una parte importante del desempeno orga-
nizacional no sera considerada en el SED y tendra que mantener
una léogica diferente a la propuesta por dicho sistema.

Un elemento mas que debe tomarse en cuenta es la res-
triccion institucional que se establecié en términos de la rela-
cién entre las actividades organizacionales (asociadas princi-
palmente con el gasto corriente) y las actividades operativas
(vinculadas legalmente con el gasto programatico). Como se
sefiala en un capitulo anterior, un sustento legal que justifica
desde el sED la evaluacion de la gestion publica es el decreto
que establece las medidas de austeridad y disciplina del gasto
de la Apr emitido por el Ejecutivo Federal en diciembre de
2007. En este sentido, la l6gica de la evaluacion de la gestion
y su vinculacion con el proceso presupuestario se restringiria
aun mas y se orientaria exclusivamente a fomentar la auste-
ridad y el ahorro dentro de las dependencias de gobierno.

Asi, si bien en el nivel de la medicién se podria pensar en
la incorporacién integra del componente estandar al catalogo
de indicadores del SED, en términos practicos los alcances de la
evaluacién del desempeno se limitaria exclusivamente a una
de las areas que dicho componente incorpora: la austeridad y
la disciplina del gasto. En términos prospectivos, entonces, se
podria esperar que el objetivo de introducir la evaluacion de la
gestion, y en particular de algunos elementos del PMG, se orien-
taria, al menos en una primera etapa, exclusivamente a fo-
mentar la austeridad y el ahorro dentro de las dependencias
que comprenden a la Apr. Este no es un asunto menor, ya que
iria en contra de la légica de cualquier programa de moderni-
zacién administrativa, los cuales normalmente en sus prime-
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ras etapas de implementacién suponen una inversién finan-
ciera fuerte para modificar las estructuras organizacionales,
asi como las inercias preexistentes en los distintos procesos
administrativos.

En este sentido, y ante la fuerza que podria tener el SED
en el marco de la politica federal de evaluacién y presupuesta-
cién, resulta fundamental reflexionar sobre la viabilidad de
una estrategia integral, como la del PMG, que en origen parecie-
ra contradictoria a la légica subyacente de la politica publica
que trata de implementarse. En términos prospectivos, la coor-
dinacién y la buena relacién que se pudiera establecer entre la
SHCP —como agente coordinador del sEp— y la Secretaria de la
Funcién Publica (srp) —impulsor y coordinador del PMG— es
central para evitar tensiones y conflictos internos que pudie-
ran llevar al fracaso a alguna de las dos estrategias. Una ade-
cuada colaboracién, asi como el establecimiento de areas criti-
cas de contacto de las dos estrategias, podria ser de gran
utilidad para generar sinergias, asi como lazos complementa-
rios que permitan estructurar una sola estrategia que se orien-
te no sélo al ahorro y la economia de las organizaciones publi-
cas sino a una transformacién del paradigma gubernamental,
basado en la orientacién a resultados, en la mejora continua,
en una asignacién presupuestal que refleje el desempeno y,
también, en un enfoque incremental.

CONSIDERACIONES FINALES

En la descripcién sobre la forma en la que se espera que ope-
rara el pMma, asi como en la manera en la que esta estrategia
se integrara a la perspectiva de evaluacién del desemperio
(englobada en el SED), es posible observar que, al menos en
principio, ambas estrategias corren por cuerdas separadas
y parten de concepciones valorativas (y objetivos de politica
publica) diferentes e incluso contradictorios. Mientras una de
éstas (el SED) tiene como intencién fundamental modificar la
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légica en la asignacion del gasto publico —y que se refleja muy
claramente con la intencionalidad de instrumentar pbr y de
incrementar la “economia” en el sector publico— el PMG parte
de una visién mucho mas amplia y compleja de cambio de las
dinamicas y rutinas organizacionales que rigen la actividad
gubernamental.

Esto ha producido —y se ha podido constatar en las pri-
meras fases de implementacién y difusiéon de ambas medi-
das— una suerte de competencia por ubicarse en el centro del
discurso de modernizacion de la APF, el cual mas que proponer
esquemas de complementariedad y sinergia, ha propiciado es-
cenarios de subordinacién y desplazamiento. Como ya se dis-
cutié en un capitulo anterior, el peso politico con el que cuenta
la sHCP (principal operadora de la vertiente de evaluacién de
programas), asi como la imposibilidad por parte de la srp de
dar a conocer una version definitiva y operativa (debe recor-
darse, por ejemplo, que este capitulo se hizo con un borrador
del programa) han sido razones fundamentales que pueden
explicar la poca visibilidad publica del pmc dentro del debate
de reforma y que, en el mediano plazo, pueden anticipar una
subordinacion de esta estrategia a logica de austeridad y ra-
cionalidad del gasto propuesta desde el sEp. Como sefialé un
funcionario de la SFp, esta tensién entre visiones de la orienta-
cién a resultados se ha traducido en que el inico elemento que
se reconoce como de conexién entre las dos vertientes de eva-
luacién es el rubro de “Austeridad y disciplina del gasto”,
mientras que las deméas areas estratégicas consideradas en el
PMG jugarian un papel secundario.

Otro elemento que puede explicar la débil posicion del
pMG dentro de la vision amplia de reforma del sector publico
mexicano es el amplio grado de complejidad que —al menos
desde el borrador— supone su puesta en marcha. Como bien
senala una vertiente de estudios sobre cambio organizacional
(Brunsson y Olsen, 1993) y de modernizacién del sector publi-
co (Christensen y Laegreid, 2006), la articulacién de instru-
mentos de reforma altamente complejos y que requieren un
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alto nivel de coordinacion horizontal —o que, por otra parte,
pretenden modificar radicalmente rutinas y légicas burocrati-
cas fuertemente arraigadas en la cultura administrativa— di-
ficilmente pueden alcanzar una implementacién exitosa y co-
rrenelriesgodeser “absorbidas” porlas mismasorganizaciones.
Si1 bien es cierto que dentro del PMG se considera la utilizacion
de incentivos positivos materiales y simboélicos (en lugar de
castigar a dependencias con niveles bajos de desempeno), pa-
reciera que estas medidas son insuficientes, en primer lugar,
para asegurar la sinergia entre distintas agencias (por ejem-
plo, en la conformacién de los grupos técnicos especializados)
y, en segundo lugar, para que los programas especificos de
mejora administrativa puedan ser implementados satisfacto-
riamente en cada una de las dependencias.

En sintesis, y mas como una conjetura a mediano plazo,
es posible intuir que —tanto por su debilidad dentro del es-
quema de la politica de evaluacién del desemperio como por su
altos requerimientos de coordinacién y “buena voluntad” orga-
nizacional— el PMG pueda mantener la tradicion de las estra-
tegias de modernizacién administrativa de las ultimas dos
décadas: un disenio ambicioso que en el papel es muy sugesti-
vo, pero que al final del dia no logra permear las estructuras y
dinamicas organizacionales. Esto resulta especialmente peli-
groso en el escenario mexicano contemporaneo, ya que se co-
rre el riesgo de que todo el entramado institucional y normati-
vo que se ha construido en anos recientes para instaurar la
vision de orientaciéon a resultados (y, mas general, el paradig-
ma gerencialista) en la APF termine por cerrarse a una vision
de austeridad y racionalizacion del gasto que, en ultima ins-
tancia, no redunde en mejores resultados y en la generacién
de valor publico para la ciudadania.



6. EVALUACION DEL DESEMPENO Y RENDICION
DE CUENTAS DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS:
EL PAPEL DEL LEGISLATIVO
DANIELA T. BARBA SANCHEZ

En este capitulo se analizan las posibles vias por las que el
Poder Legislativo puede ser un protagonista activo en la poli-
tica de evaluacién del Ejecutivo para la orientacion a resulta-
dos de la Administracién Publica (ap), méas alla de su papel en
la presupuestacion basada en resultados, analizado en el capi-
tulo cuarto.

Asi, se analizan las posibilidades de influencia del Con-
greso considerando la necesidad de su intervencién para el
éxito de las reformas de la Ap, asi como sus facultades para
legislar, para debatir las politicas publicas y, sobre todo,
para llamar a rendir cuentas al Ejecutivo.

Primero, se discute brevemente la posibilidad de legislar
la politica de evaluacién y de incidir en la definicién de qué es
aquello que agrega valor publico en las politicas y programas,
funciones que se retoman en lo relevante en el resto del docu-
mento. Posteriormente, se enfatiza en el papel del Legislativo
para la rendicién de cuentas, por medio de la Entidad de Fis-
calizacién Superior (EFS), como una institucién que, en el mar-
co del Congreso, goza de mayor institucionalidad y menor de-
pendencia del vaivén politico. Concretamente, se analiza el
caso de la Auditoria Superior de la Federaciéon (asF) en México,
y se describen sus fortalezas y ventanas de oportunidad para
su reformulacion de cara a la politica de evaluacion del Ejecu-
tivo, a partir del analisis de sus bases institucionales y de sus
atribuciones para la realizaciéon de auditorias.

Cabe destacar que a lo largo del texto se hara referencia
a los casos de la fiscalizacién superior en el Reino Unido y
en Estados Unidos, la Oficina de Auditoria del Reino Uni-
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do (Na0)! y la Oficina de Rendicién de Cuentas del Gobierno
(¢A0)? respectivamente, dado que, si bien atn no se llega a
un sistema ideal en términos de la politica de administraciéon
del desempeno, estos casos se reconocen por su excelencia
dentro del modelo de auditoria superior con oficina indepen-
diente, que reporta al Poder Legislativo y que es paralela
al sistema de control organizativo de los ejecutores de las
politicas publicas.

LA PARTICIPACION DEL LEGISLATIVO EN LA IMPLANTACION
DE LAS REFORMAS DE LA NGP

Para el analisis de la forma méas conveniente para implantar
las reformas de la Nueva Gestién Publica (NGP), parece tutil
seguir a Christopher Pollitt y Geert Bouckaert en que conside-
ran la necesidad de la reforma o readecuaciéon no sélo al inte-
rior de la Ap, sino en el sistema politico en su conjunto.

Asi, dos elementos son relevantes: por un lado, el recono-
cimiento de que la gestién publica no existe en un vacio, sino
que las decisiones y las acciones en el ambito publico se obtie-
nen como resultado de una interaccién entre lo politico y lo
administrativo. De esta manera, la vision de la ap incluye la
consideracion no sélo de la efectividad sino también de los “va-
lores del sector publico” como la democracia, la rendiciéon de
cuentas, la equidad y la probidad (Pollitt y Bouckaert, 2000).

Por otro lado, es importante el reconocimiento del papel
de la rendicién de cuentas horizontal —o hacia el Congreso—
y vertical —o hacia la ciudadania— como un fin intermedio
que, valioso por si mismo, hace posible la obtencién de los pro-
positos finales de las reformas de la NGp: la economia en el

! National Audit Office por sus siglas en inglés.
2 Government Accounting Office por sus siglas en inglés, antes General
Accounting Office.
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gasto publico, la mejora de la calidad de los servicios publicos,
el incremento de la eficiencia en las operaciones del gobierno,
asi como de las posibilidades de que las politicas y programas
sean efectivos.

Involucramiento de los politicos. En lo que hace al primer ele-
mento, el papel de los legisladores destaca en tanto el Congre-
so es o debiera ser el espacio institucional de debate publico
por excelencia en una democracia. Y de este papel se conside-
ran fundamentales para las reformas en la Ap tres sentidos: el
involucramiento de los representantes en las reformas; su pa-
pel en la definicion de qué es aquello que genera valor publico
0, dicho de otro modo, su papel en la definicion de los objetivos
estratégicos globales de las politicas; y su papel en la rendi-
cion de cuentas horizontal sobre el desempefo y la regulari-
dad de las acciones del Ejecutivo.

Corresponsabilidad y legislacion. El compromiso de los miem-
bros del Congreso en las reformas es necesario en lo que hace
a su corresponsabilidad para que estas reformas sean sosteni-
bles, la cual se refleja en su manejo de un mismo lenguaje de
orientacion a resultados en las politicas que impulsen y en su
labor de legislacion. Por su parte, en la normatividad se arrai-
ga en buena medida el nivel de certeza y de sostenibilidad
ante el cambio de gobierno y ante el vaivén politico en general
que se logre dar a las reformas.

De esta manera, si bien la reforma al articulo 134 de la
Constitucion es un avance sustancial en la certidumbre de las
reformas a la orientacién a resultados, los legisladores pueden
incidir en la politica de evaluacién por medio del ejercicio de
una de sus facultades basicas: la de crear un marco normativo
que regule esta politica de forma integral, por medio, por
ejemplo, de una Ley General, en la cual se definan los parame-
tros para la coordinacién entre poderes para la politica de eva-
luacién, y se asienten los criterios basicos que habran de ga-
rantizarse en la ejecucién de esta politica, como la fiabilidad
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de la informacién, economia y transparencia en la realizaciéon
de las evaluaciones.

Definicion de valor publico. En segundo lugar, el involucra-
miento de los legisladores en la definicién de objetivos de po-
litica globales que agreguen valor publico es relevante para
las reformas de la NGP si éstas se entienden como un medio
para maximizar la generacién de valor publico. Los resultados
a los que se orienta un gobierno se definen en el marco de la
NGP como la “maximizacién de la creacién de valor publico”,
éste definido como la realizaciéon de “actividades capaces de
aportar respuestas efectivas y utiles a necesidades o deman-
das que: a) sean politicamente deseables como consecuencia
de un proceso de legitimaciéon democratica; b) cuya propiedad
sea colectiva, caracterizando asi su naturaleza publica; o ¢)
requieran la generacién de cambios sociales (resultados) que
modifiquen ciertos aspectos del conjunto de la sociedad o de
algunos grupos especificos reconocidos como destinatarios le-
gitimos de bienes publicos” (BID y cLAD, 2007; 14).

Es decir, para que los resultados a los que se orienta el
sector publico efectivamente maximicen la creacién de valor
publico, “el régimen democratico [serd] la Unica garantia de
que el valor identificado como deseable sea realmente publico”
(BID y cLAD, 2007; 14). Las actividades o resultados de valor
publico habran de considerarse tales después de un proceso de
legitimacién democratica, siendo el Congreso uno de los cana-
les para ésta, sobre todo en tanto los resultados por los que se
dirigen las organizaciones gubernamentales no estan exentos
de ambigliedad o imprecision, y en tanto “la discusién de re-
sultados, impacto y desemperio es una discusién que involucra
la definicién y ordenamiento de preferencias multiples entre
actores heterogéneos. No hay solucién técnica para la ordena-
cién de preferencias y la definicién de resultados para cual-
quier situacion” (Arellano, 2008).

O sea que debe haber un equilibrio entre la légica de la
burocracia y la de la democracia: la racionalidad propia de
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la burocracia en tanto administracion —basada en la eficacia
de acciones y la factibilidad de los propdsitos; en la especia-
lizacién, eficiencia y estandarizacién en el trabajo colectivo;
en el ajuste a reglas y normas que aseguran el desempeno
sistematico, previsible y eficaz; asi como en la permanencia
y la estabilidad mas alla de los vaivenes y coyunturas politi-
cas— en una democracia no puede ser el tnico fundamento
para las politicas publicas. Estas no son la decisién suprema
del burdcrata, y deben estar influidas también por el didlogo
y el debate ptublico. En este sentido, las decisiones globales
y politicas publicas democraticas son producto de la tensién
entre el politico como representante y el burdcrata.

Una via concreta por la que los legisladores podrian
participar en la definicién de lo que es valor publico es, por
ejemplo, por medio de su coordinacién con el Ejecutivo para
la incorporacion de perspectivas o criterios generales en la
politica de evaluacién del Ejecutivo, sobre todo en tanto la
evaluacion orienta la ejecucion de las politicas y programas
publicos. Por esta misma razdn, cabe recordar que, en un sis-
tema de division de poderes, corresponde que el nivel sobre el
que haya una coordinacién entre poderes respecto esta poli-
tica sea general.

Rendicion de cuentas. En lo que concierne al segundo elemen-
to que hace importante la participacién del Congreso, la ren-
dicién de cuentas es el principio de la democracia por el que
los gobiernos son responsables de sus acciones ante su pueblo,
lo cual lo hace un fin en si misma. Este principio implica no
sélo que las agencias, los funcionarios y las entidades guber-
namentales estan obligados a respetar la ley, sino también a
trabajar con eficiencia y eficacia, y a responder a la voluntad
de los ciudadanos, de lo cual deben ser responsivos no sélo con
sus superiores, sino también con otras autoridades, particu-
larmente con los politicos electos —rendicién de cuentas hori-
zontal— y con los ciudadanos —rendicién de cuentas vertical
(Chelimsky, 2007; Schedler, 2004; Mulgan, 2000).
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Rendicion de cuentas administrativa. Con la introduccion de
las reformas a la gestidén publica, se ha fortalecido la rendicién
de cuentas hacia el interior de las propias organizaciones y de
los funcionarios hacia sus superiores. A los primeros les co-
rresponde medir la eficiencia, la eficacia y los resultados de las
politicas, asi como identificar dénde puede haber ahorro pabli-
co, con el objetivo de propiciar la mejora de la gestion, los pro-
gramas y las politicas. Este énfasis en la rendicién de cuentas
administrativa (Cunill et al., 2004) ha conllevado que la ren-
dicion de cuentas horizontal hacia el Legislativo se vea susti-
tuida o disminuida.

Rendicion de cuentas horizontal sobre desemperio. No obs-
tante, la NGP trae consigo la necesidad de mayor rendicién de
cuentas precisamente ante la mayor autonomia de los funcio-
narios publicos y ante el énfasis de esta visién en la obligacion
del gobierno de demostrar que los programas financiados con
recursos publicos maximizan la generacién de valor, es decir,
su énfasis en la rendicién de cuentas del desempefio, como
elemento indispensable para la gobernanza democratica.
Desde la visién agente—principal —fundamento de la NGP—,
la rendicién de cuentas del desemperfio consiste en establecer
una relacién entre las organizaciones gubernamentales y sus
principales tal que permita que éstos hagan a sus agentes
cumplir su responsabilidad de manejar honestamente los re-
cursos publicos y de tener un buen desempefio en su gasto.
Como argumentan Sonia Ospina, Nuria Cunill y Ariel Zal-
tsman, “la cultura de la NGP busca incrementar la eficiencia
y la responsividad del sector publico, mejorar la calidad del
servicio publico y recuperar la confianza de los ciudadanos en
la capacidad del gobierno para resolver problemas” (Conill et
al., 2004), para lo cual la rendicién de cuentas horizontal y la
vertical son indispensables.

De esta manera, el papel del Congreso en el escrutinio
publico de la obtenciéon de los resultados de las politicas y
programas es fundamental para resolver el problema de con-
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fianza publica que motiva en parte la implementacion de las
reformas de la NGP. Asi, ademas de su papel en una asignacién
presupuestal que considere la informacién de desempenio, cla-
ve para la presupuestacién basada en resultados, en lo que
hace directamente a la rendicién de cuentas del desempernio,
el Congreso desemperia un papel fundamental en el ejercicio
de sus funciones de monitoreo y fiscalizacién superior. Estas
habran de reformularse para operar sobre los resultados de
las politicas y programas, asi como para asegurar la confia-
bilidad de los sistemas de informacién del desempenio a cargo
del Ejecutivo.

Sin embargo, la rendicion de cuentas sobre el desemperio
difiere de la rendicién de cuentas tradicional (enfocada en el
cumplimiento y el respeto a la ley) sobre todo en lo que con-
cierne a la definicién de la responsividad de los funcionarios y
al componente de sancién a los funcionarios por el incumpli-
miento de los objetivos de politicas y programas o por su bajo
desempeno en su labor.

En general, en la rendicién de cuentas por resultados por
parte del Congreso hay un énfasis mucho mayor en la emisién
de recomendaciones, en el aprendizaje y en el escrutinio publi-
co mismo, y mucho menor en la sancién al funcionario como
adjudicacién de responsabilidades legales. La sancién en su
sentido de correccion por medio del castigo incluso se puede
considerar como un obstaculo para la mejora del desempeno y
la orientacién a resultados, ya que infundird temor en los eje-
cutores de las politicas y programas, y puesto que el viraje a
resultados en la Ap ha probado ser un proceso mas bien lento
y gradual, a diferencia de las exigencias de resultados a las
que tiende por definicién el politico que desempena sus funcio-
nes en el Poder Legislativo.

Rendicion de cuentas de regularidad. Por su parte, para el
ejercicio por parte del Congreso de la funcién de rendicién de
cuentas de regularidad, o del cumplimiento de normas, de
buen manejo y de procedimientos, desde la légica de la NGP se
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ha argumentado que hay un choque entre esta forma de ren-
dicién de cuentas y los principios de las reformas a la ap, en
tanto la primera asume justo lo que éstas tratan de trascen-
der: la visién del gobierno como una maquinaria burocratica y
el cumplimiento de estandares por parte de las organizaciones
y programas (Barzelay, 1996).

Sin embargo, como se explica en el marco analitico de
esta obra, y como lo recuerdan estudiosos de la NGP como Luis
Aguilar y Allen Schick, los resultados de valor publico —a los
que abonan las reformas de la Ap y las formas de rendicién de
cuentas de desempefio— no podran lograrse si no hay un piso
minimo de cumplimiento de la reglamentacién —alcanzable
mediante la rendicion de cuentas de cumplimiento—, sobre
todo en paises como los latinoamericanos en los que atun per-
siste en buena medida una brecha mayor entre los procesos
formales de control y la practica, asi como entre el presupues-
to aprobado y el gasto real.

La legalidad, la honestidad, el apego a los procedimien-
tos y la homogeneizacién como componentes basicos de una Ap
profesional, abonados a la transparencia de estos elementos y
de los resultados obtenidos, son los supuestos sobre el cual son
viables las reformas a la Ar, como ha sido el caso en los paises
pioneros en ellas. La rendicién de cuentas de regularidad es
entonces un prerrequisito para las reformas a la AP en tanto
su fin es garantizar que ésta sea profesional y transparente.

Complementariedad de los sistemas de rendicion de cuen-
tas. Asi, la NGP desde una visién completa, que considere
su finalidad y el contexto de su implementacion, no estaria
Illamando a una sustitucién de los enfoques de rendiciéon de
cuentas, sino a su coordinacién, de manera que no basta con
la rendicién de cuentas del funcionario hacia su superior ni
del proveedor del servicio al funcionario como contratante,
sino que ésta es complemento de la rendicién de cuentas ho-
rizontal por parte del Legislativo como 6rgano que supervisa
al Ejecutivo y que representa al ciudadano como dltimo es-



178 DANIELA T. BARBA SANCHEZ

lab6n en las relaciones de agencia de las entidades publicas
(Montesinos, 2000).

No obstante, esta complementariedad no se encuentra
libre de conflictos, sino que una aproximacion para ejercer la
rendiciéon de cuentas de regularidad que realce demasiado
normas que hagan rigida la acciéon del funcionario publico o
que limiten su autonomia para buscar los resultados de politi-
ca publica ira en detrimento de la maximizacién de valor pu-
blico como fin Gltimo esperado de las reformas de la ap.

Las distintas formas de rendicién de cuentas adminis-
trativa, al interior de la AP, y horizontal, hacia el Congreso,
se alcanzan por diferentes medios, cada uno con caracteris-
ticas propias que lo hacen mas adecuado para la obtencién
de su fin. Una estrategia coordinada en la activacién de estos
mecanismos permitira un equilibrio en los diferentes tipos de
rendiciéon de cuentas, asi como que no haya una duplicacién
de funciones y que estas formas no se obstaculicen entre si
(Barzelay, 1996).

Para explicar esto, en el siguiente diagrama se desglosan
las principales caracteristicas de estos mecanismos. Las for-
mas de mediciéon o evaluacion de la regularidad y el cumpli-
miento se enmarcan en diferentes formas de rendicién de
cuentas, dependiendo de si se ejecutan al interior de la AP o
entre poderes.

Ejecutivo. a) Auditoria interna. En primer lugar, la auditoria
interna es la verificaciéon de cuentas y procedimientos para
promover el apego a las normas internas y externas de la or-
ganizacion, la salvaguarda de los recursos y la informacion, la
prevencién y deteccion del fraude y el error, asi como la cali-
dad de los registros de contabilidad y la produccién en tiempo
de informacién administrativa e interna. La frecuencia de la
auditoria interna debera depender de la vulnerabilidad del re-
curso a controlarse, pero si se logra revisar y mejorar los sis-
temas de control que establecen las entidades y dependencias,
el instrumento cumplira su principal fin, el de “proveer garan-
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tia razonable de que no ocurrirdn desviaciones y, que sl ocu-
rren, se revelaran y se reportaran a las autoridades apropia-
das” (Havens, 1999; 10).

b) Evaluaciones. Mientras tanto, las evaluaciones son
ejercicios que se apegan a un método casi cientifico para medir
los logros de un programa con referencia a los objetivos plan-
teados. La evaluacién sirve para alimentar la toma de decisio-
nes de planeacién de los programas y las decisiones presu-
puestales con base en los efectos de los programas y politicas.
En este sentido, la evaluacion orienta decisiones de politica
concretas y especificas, las cuales son atribucién del Poder
Ejecutivo tomar para ejercer su mandato.

Legislativo. a) Auditoria externa. En tercer lugar, la auditoria
externa en términos generales tiene el fin de “revelar desvia-
ciones de los estandares aceptados y violaciones a los princi-
pios de legalidad, eficiencia, eficacia y administracién finan-
ciera lo suficientemente temprano para hacer posible la accién
correctiva de casos individuales, para hacer responsables a
aquellos que deben rendir cuentas, para obtener resarcimien-
to o compensacion o para tomar pasos para prevenir o al me-
nos dificultar esas desviaciones” (Intosai, 1977). Para gozar de
credibilidad sobre sus hallazgos, las auditorias externas re-
quieren cierta autonomia y competencias por parte de su eje-
cutor, de forma que se ha recurrido en las democracias recien-
tes a la creacion de una entidad de fiscalizacién superior desde
el Congreso, como se profundizard mas adelante.

b) Auditoria externa de regularidad. La auditoria externa
de regularidad, en particular, se enfoca en detectar irregulari-
dades relacionadas con el mal uso de fondos publicos, asi como
en identificar las debilidades en los sistemas administrativos
que puedan poner en peligro la integridad de la organizacién y
la implementacién efectiva de las decisiones de politica presu-
puestarias y otras decisiones. Asi, el sentido ultimo de la au-
ditoria no debe ser la sancién de las desviaciones pasadas, si
bien esto también es necesario, sino la prevencién de las des-
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viaciones futuras. Por esta razén, mas que en la deteccién de
cada irregularidad individual que ocurra, los recursos para la
auditoria se usaran en forma mas eficaz si se emplean en una
estrategia coordinada para fortalecer los controles adminis-
trativos que pueden prevenir irregularidades y otras fuentes
de dispendio de los recursos presupuestarios, en cooperacion
con el Ministerio de Finanzas y con las unidades de auditoria
interna de las dependencias (Havens, 1999; 10).

¢) Auditoria financiera. Similares a las auditorias de re-
gularidad, las auditorias financieras se enfocan en verificar la
credibilidad unicamente del informe de cuenta publica, pero
para ello, si bien se suele seleccionar una muestra de informa-
cién para verificar la efectividad de los sistemas administrati-
vos y de control, nuevamente resulta mas efectivo enfocarse
en los controles administrativos y de sistemas que subyacen
los reportes (Havens, 1999).

d) Auditoria de desemperio. Finalmente, la auditoria del
desempeno se enfoca en evaluar si un elemento dado de un
programa es la mejor forma de conseguir los objetivos de éste;
el auditor “juzga si los medios se alinean a los objetivos y se
ajustan a las limitaciones”. En este sentido, si bien la audito-
ria de desempeno puede usar un método semejante al de la
auditoria de regularidad —cuando el auditor disefia reglas
empiricas o selecciona mejores practicas y codifica estandares
a partir de los cuales identifica discrepancias con la practica
local—, la primera va mucho mas lejos que la segunda, en
tanto el auditor de desempefio hace un juicio instrumental de
la mejor forma para alcanzar un nivel de politica dado y no
s6lo una verificacién (Barzelay, 1996).

Las auditorias de desemperio pueden ir desde aquéllas de
valor por el dinero o value for money, enfocadas en la economia
y eficiencia en la gestién financiera de los recursos, hasta las
auditorias que verifican los productos y resultados de los pro-
gramas y politicas en relacién con los objetivos planteados.

Es decir, las auditorias de eficiencia evaluan las funcio-
nes organizativas, procesos y elementos programaticos para
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examinar si los insumos de politica se transforman en produc-
tos de forma 6ptima, especialmente en términos de costos. Se
mantienen en lo administrativo, relativamente alejadas de lo
politico, de los juicios sobre los méritos y la efectividad de las
politicas, de forma que no implican un cambio radical para las
EFS en tanto las auditorias tradicionales ya consideran la efi-
ciencia, se pueden conducir siguiendo la misma técnica de su-
pervision —de comparacion de las politicas y programas con
estandares delimitados— y las puede llevar a cabo personal
con competencias similares (Barzelay, 1996).

En el extremo opuesto, la auditoria de eficacia es similar a
una evaluacion de programa, pero la técnica que se emplea es de
inspeccién mas que de investigacion. Esta auditoria examina la
relacién entre los productos y los resultados a nivel de programa
con el fin de juzgar que los resultados efectivamente tengan un
valor; de evaluar el valor de los resultados en comparacién con
algin estandar, como los objetivos programaticos operacionali-
zados o las condiciones de linea base; asi como de hacer un juicio
e interpretacién global de la efectividad del programa (Barzelay,
1996). En su nivel mas complejo, si se busca lograr la rendicién
de cuentas sobre los impactos de las politicas, la auditoria debe
verificar que el consumo de recursos o los costos?, los productos
reales?, los resultados reales® y el impacto real de una politica o
programa coincidan con el plan de recursos, el plan de produc-
tos, los objetivos e, incluso, las necesidades y valores de los ciu-
dadanos, respectivamente (Schedler, 2003).

3 Es decir, el uso de recursos y distribucién por grupos o areas de respon-
sabilidad.

4 Los productos son considerados “la unidad de rendimiento més pequeiia
e independiente que provee un beneficio a sus destinatarios” (Schedler, 20083;
377). Los productos suelen expresarse en términos cuantitativos, con el fin de
que sean comparados con el plan de productos establecidos, y en términos de
cumplimiento de determinados estandares de calidad.

5 Los resultados se refieren a los efectos mayores de las politicas y pro-
gramas de gobierno (incluidos los efectos no intencionados)
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Esta auditoria implica incorporar nuevas formas de ac-
tuacidn, personal de distintas capacidades y, sobre todo, hacer
mas complejo el rol tradicional de las auditorias, ya que los
juicios sobre los resultados de los programas pueden tener
mas facilmente un tinte politico y pueden derivar en que se
cuestione si la auditoria conlleva juicios de politica. Esto debi-
do a que las auditorias de desempeno son mas complejas y
mas dificilmente se pueden conducir conforme a reglas y es-
tandares, de manera que tienden a carecer de un modo de ope-
raciéon ideal y la metodologia debe adaptarse a cada caso (Bar-
zelay, 1996).

En general, las auditorias de desempeno requieren com-
petencias més cercanas a la consultoria de gestién que a la
auditoria tradicional, por lo que sera necesario el desarrollo
de estas capacidades en el personal que las realice. Por su
parte, destaca que la profundidad en la realizacién de estas
auditorias implica que la EFs goce de credibilidad suficiente
sobre su objetividad, sobre todo dado que atribuir los resulta-
dos de los programas a los funcionarios puede ser un ejercicio
complicado incluso en las evaluaciones que se realizan en el
Ejecutivo (Havens, 1999).

Ademas, algunas condiciones de las auditorias de efi-
ciencia y efectividad que abonarian a su utilidad para la mejo-
ra de las politicas van en el sentido de su cautela al auditar los
resultados, de la duracion de los periodos auditados, asi como
de las consecuencias de las auditorias para los funcionarios
responsables del cumplimiento de los objetivos de politica. En
primer lugar, la literatura recomienda cautela en la realiza-
cion de auditorias de impacto y resultados, elementos en los
que pueden incidir factores fuera del control de los ejecutores
de las politicas. Asimismo, recomienda ciclos mas largos para
la evaluacién y auditoria del cumplimiento de los elementos
mencionados, en tanto los resultados e impactos de las politi-
cas y programas no se manifiestan en el corto plazo. Final-
mente, resulta mas o menos obvio que si los resultados e 1m-
pactos de las politicas no son elementos bajo el control de los
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funcionarios, la auditoria de la eficiencia y la eficacia en el
cumplimiento de estos elementos deben tener un sentido de
recomendacién, en un espiritu constructivo de las posibles
mejoras a las politicas publicas, que limite el temor por parte
de los funcionarios a la figura de la auditoria del desempefio.

En todo caso, el fin de las auditorias de desemperfio, el
cual es el incremento en la economia, eficiencia y eficacia en
el ejercicio de los recursos publicos o en el cumplimiento de
objetivos de politica publica, se podra alcanzar maés efectiva-
mente por medio de la revision del funcionamiento de los sis-
temas de evaluacion de desempeno del Ejecutivo, mas que
mediante las auditorias de desempefo individuales, sobre
todo porque realizar un nimero de auditorias que sea repre-
sentativo del universo de politicas y programas publicos posi-
bles sujetos de éstas requeriria un grado muy alto de especia-
lizaciéon en todas las areas de gobierno, lo que no resulta
préactico para una sola entidad —menos aun, si ésta es de
creacion reciente y tiene aun debilidades en lo que hace a sus
bases institucionales.

FISCALIZACION SUPERIOR COMO CLAVE PARA LA RENDICION
DE CUENTAS HORIZONTAL

Por su protagonismo en la rendiciéon de cuentas horizontal,
este documento se enfoca en la funcién de fiscalizacién supe-
rior, mediante la EFS, la cual caracteristicamente es un 6rgano
que goza de mayor institucionalidad e, idealmente, de menor
dependencia de las fuerzas politicas representadas, pero que
al mismo tiempo forma parte del Congreso.

Uno de los objetivos por los que surge la funcién de fisca-
lizacién superior es la verificacién del ejercicio del presupues-
to, como el instrumento en el que se reflejan las prioridades de
politica del gobierno, de forma que no se le puede dejar fuera
del control por parte de la ciudadania mediante sus represen-
tantes. Con el apoyo de la EFrs, el Legislativo desempena un
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papel fundamental en la rendicién de cuentas sobre el manejo
adecuado de los recursos y los productos de su ejercicio, me-
diante la revisién de las cuentas publicas y el descargo del
gobierno, que seran basicos para mejorar la confianza en la
informacién financiera del gobierno y para disminuir la asi-
metria de informacién entre éste y la sociedad, abriendo al
debate publico el presupuesto (Santiso, 2006).

La EFs es como tipo ideal una figura auténoma que fun-
ciona como 6rgano independiente y que, aunque vinculada al
poder Legislativo, puede realizar la auditoria superior a las
instituciones gubernamentales de forma imparcial y alejada
de influencias externas y que, al menos normativamente, esta
en un estado de asepsia de los intereses politicos o partidistas.
La autonomia de esta entidad se sostiene por la autonomia de
su titular para su gestion interna y direccién; por la autono-
mia funcional en cuanto al disefio de su plan de auditorias y a
la aplicacion libre de las técnicas y métodos que considere con-
venientes; asi como por la facultad de elaborar y solicitar di-
rectamente su presupuesto al 6rgano publico responsable, y
de ejercer ese presupuesto legal pero independientemente (Fi-
gueroa, 2007).

La credibilidad de la labor de la EFs descansa sobre la
base, por un lado, de su independencia tanto en lo que hace a
la procedencia de sus funcionarios como en lo que concierne
a la ejecucién de su labor, el disefio de su plan de auditorias, y
la ejecucién de su presupuesto; por otro, descansa en las com-
petencias de sus funcionarios.

A su vez, la efectividad y la credibilidad para la rendi-
cion de cuentas de la EFs le permitiran tener la legitimidad
necesaria para hacer auditorias de desempeno mas profundas
o amplias, como estudios de caso, o la evaluaciéon de datos a
través del tiempo para identificar cambios en las tendencias
atribuibles a un programa (Havens, 1999).

Lo anterior se enmarca en la discusiéon sobre la conve-
niencia de que se haga auditoria externa sobre el desempeno y
las capacidades administrativas, ya que desde la NaP algunos
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autores han argumentado que la medicién del desemperio y
las capacidades administrativas son demasiado complicadas
para un auditor externo (Glynn, 1996). Algunos han llegado
a asumir que las auditorias de desempeno pueden ir contra
el objetivo de mejora de desempeno de la NGP, en tanto la de-
nuncia de las fallas, si bien puede abonar a la primera, puede
provocar que los funcionarios se tornen defensivos y limitar el
aprendizaje.

No obstante, estas posturas omiten la experiencia de las
EFS mas desarrolladas, las cuales han transitado del énfasis
en la regularidad al énfasis en el desempeno, apoyandose en
su experiencia y credibilidad, asi como en una légica de coor-
dinacién cuidadosa con las entidades en el Ejecutivo respon-
sables del sistema de evaluacién de desempenio, y de recomen-
dacion para el aprendizaje (Glynn y Havens, 1999).

En el caso del Reino Unido, la NAO se encarga de revisar
las cuentas de todos los departamentos y agencias guberna-
mentales, asi como una amplia gama de diversos cuerpos pu-
blicos, divulgando a la Comisién de Cuenta Publica del Parla-
mento el estado de la economia, la eficacia y la eficiencia con
la que manejan el uso de los recursos publicos. Su misién cen-
tral es ayudar al parlamento en el escrutinio y rendicién de
cuentas sobre las cuentas federales, asi como mejorar el des-
emperio de la Ap (UEC, 2005).

Las atribuciones de la NAO son amplias en cuanto a que
la instancia puede extenderse en sus auditorias para revisar
todos los sistemas de operacion de la institucion y este tipo
de auditorias no tienen que ajustarse a ciclos anuales, lo que
permite mayor profundidad de los analisis. Ademas, la NaO
incluye entre su portafolio las auditorias de efectividad de
programas (Barzelay, 1996). Esto como contraparte a las
evaluaciones de value for money que coordina el Ministerio
del Tesoro.

Por su parte, en Estados Unidos, la cao incluye las audi-
torias de desempernio, teniendo como contraparte en el Ejecuti-
vo a la Oficina de Administraciéon y Presupuesto de la Presi-
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dencia (oMB)%, la cual es un ministerio a nivel del gabinete, el
mas grande dentro del Ministerio Ejecutivo del Presidente de
Estados Unidos, y sirve como conducto para que la Casa Blan-
ca supervise las actividades de las agencias federales.

Desde la década de los setenta, la cao comenzé a ampliar
su gama de auditorias a los programas de gobierno. En los
ochenta y noventa, inici6 actividades relacionadas con la iden-
tificacién de areas de riesgo, de eficiencia presupuestaria y de
desarrollo de estrategias para mejorar la administracién fi-
nanciera de las oficinas federales (Rios, 2007); de tal forma
que incluye el andlisis de politica y muchos de sus reportes
incluyen un examen amplio de cuestiones de politica.”

Particularmente, como se ha explicado, la auditoria de
desemperio tiene entre una de sus modalidades més efectiva
para la orientacion sistematica de la AP a resultados, la revi-
sion de los sistemas de evaluacion de desempeno. Asimismo,
las auditorias de desempefno en tematicas sensibles pueden
ser fuentes de informacién utiles para la rendicion de cuentas
de desempefio. Sin embargo, nuevamente, la profundidad y
eficacia con que se realicen estas auditorias requerird una
base de credibilidad para la EFs, reflejada en su autonomia en
los ambitos correspondientes, y en el desarrollo en los funcio-
narios correspondientes de las competencias especificas para
este tipo de auditorias.

La labor de verificacién y traduccion de la informacién de
desempenio que haga la EFS, asi como la coordinaciéon que en
este respecto fomente esta instancia entre el Ejecutivo y el
Legislativo contribuiran a disminuir el riesgo de que las refor-

6 Siglas en inglés de Office of Management and Budget.

7 Con la salvedad de que la cao se extiende a cuestiones de planeaciéon
de los objetivos de politica publica, lo que inversamente, ha ido en detrimento
de su credibilidad. Esto no sélo porque la planeacién y conduccién de las deci-
siones de politica es atribucién del poder Ejecutivo, sino también porque, en
conexién, no es viable la concentracion de especialistas en todas las areas de
la politica ptblica en la entidad de fiscalizacién superior.
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mas de la NGP disminuyan la responsabilidad del Ejecutivo
hacia el Congreso y con ello el balance de poder se incline a
favor del primero, sobre todo si el Congreso mediante su Co-
misién de Cuenta Publica y el resto de las comisiones ordina-
rias en sus materias especificas enfrentan obstaculos para la
comprensiéon de los estdndares e indicadores de desemperfio
que se sientan en el gobierno (Glynn, 1996).

Fiscalizacion superior en México. En el caso de México, la ASF
es la EFs que tiene encomendado el apoyo a la Camara de Di-
putados en la revisiéon de la Cuenta Publica para “conocer los
resultados de la gestién financiera, comprobar si se ha ajustado
a los criterios sefialados por el Presupuesto y el cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas” (CPEUM, art. 74).

Esta institucién surge en lugar de la Contraloria Mayor
de Hacienda, en un escenario en el que en el Congreso se refle-
jaba mayor pluralidad y las discusiones, particularmente so-
bre el presupuesto de egresos, se intensificaron. Asi, en el con-
texto de la recomposiciéon de los 6rganos internos de gobierno
y de la integracion de diferentes comisiones en el Congreso, se
dio la reforma a los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucién
el 30 de julio de 1999, que ordend la creacion de un dérgano
superior de fiscalizacién de la federacion; y la aprobacién de la
Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién el 20 de di-
ciembre de 2000, quedando ese mismo dia constituida la ASF.

De acuerdo a este marco normativo, la AsF estaria dotada
de una nueva organizacién interna y tendria mayores faculta-
des para la realizacién de auditorias, visitas e inspecciones; se
constituiria en 6rgano técnico del Poder Legislativo; gozaria
de autonomia técnica y de gestidn; fiscalizaria de forma exter-
na la informacién de la cuenta publica de los tres poderes de
la Unidn, a los 6rganos constitucionalmente auténomos, a los
estados y municipios, y a los particulares cuando ejercen re-
cursos federales.

De esta forma, la atribucion principal de la ASF es apoyar
a su Comisién de Vigilancia (cvasF) en la revision y fiscaliza-
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cién de la Cuenta Publica en lo que hace a los resultados de la
gestidn financiera y su ajuste a las disposiciones normativas
aplicables, asi como a la consecucién de los objetivos de los
programas de gobierno. La asr debe informar a la cvasrF de los
resultados de las auditorias; emitir las observaciones y reco-
mendaciones correspondientes; asi como aplicar directamente
las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondien-
tes, y promover el fincamiento de otro tipo de responsabilida-
des derivadas del incumplimiento de la ley (Mena, 2005).

Como aparece en el diagrama 6.2, el proceso de la fiscali-
zacion superior comienza con la presentacién del Informe de
Avance de Gestién Financiera y de la Cuenta Publica a la Co-
misién Permanente de la Camara de Diputados, mismos que
se remiten a la cvasr. El érgano de apoyo de ésta, la AsF, emite
las observaciones sobre el Informe de Avances y, de acuerdo a
un proceso de planificacién conduce las auditorias para la re-
visién de la Cuenta Publica, como producto de lo cual emite el
Informe del Resultado de la Revisién de la Cuenta Publica.
Estos documentos son presentados por el Auditor Superior
ante la cvasr. Posteriormente, ésta hace llegar el Informe
aprobado a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, la
cual tendria que hacer el dictamen, o al menos el informe de
dicho documento. Por su parte, la Unidad de Evaluacién y
Control (UEC), 6rgano técnico que depende de la cvasr, revisa a
su vez la labor de la AsF, asi como el Informe del Resultado de
la Revisién de la Cuenta Publica.

Por dltimo, vale la pena mencionar que la reforma cons-
titucional en materia de fiscalizacion superior, recientemente
aprobada por el Congreso constituyente, establece en térmi-
nos generales medidas que elevan a rango constitucional la
auditoria de desempenio, asi como la facultad de emitir reco-
mendaciones de desempeno; recorta los plazos para la presen-
tacion a la Camara de Diputados de la Cuenta Publica por
parte del Ejecutivo y para la entrega del Informe del Resulta-
do de la Revision de la Cuenta Publica por parte de la ASF;
amplia las facultades o facilita la labor de la ASF en materia de
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DIAGRAMA 6.2. PROCESO DE LA FISCALIZACION SUPERIOR

INFORME DE
AVANCE DE GESTION
FINANCIERA
30 DE JUNIO

COMISION
PERMANENTE
ART. 66 Y 67 CEPEUM

CUENTA PUBLICA
30 DE ABRIL

CITA AL
AUDITOR
SUPERIOR DE LA UNIDAD
FEDERACION DE EVALUACION

ART. 67, FRACC. V LF

COMISION DE
VIGILANCIA

COMISION
DE
PRESUPUESTO Y
CUENTA PUBLICA
ART. 67,
FRACC. III LF

ASF
ART. 67, FRACC. 11 LF
ART. 5, FRACC. VIL y
6, FRACC. XXIII RIASF

INFORME
DE RESULTADO
DE LA REVISION DE
LA CUENTA PUBLICA
20 DE FEBRERO

Y CONTROL

Fuente: adaptado y actualizado a partir de cvasr (2006).

seguimiento de las acciones—recomendaciones; y reitera la
obligacién de la Camara de Diputados de revisar la cuenta
publica del afio anterior, asi como los plazos para cumplir di-

cha obligacién.

Ademas, la reforma busca posibilitar la fiscalizacién des-
de el ramo legislativo de los recursos federales (excepto, por
supuesto, las participaciones federales) en los ambitos mu-
nicipal y de las entidades federativas, asi como en cualquier
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otra figura juridica que ejerza recursos federales. Asimismo,
abre la posibilidad de la solicitud de informacién de cuentas
publicas anteriores a aquélla en revisién asi como la fiscaliza-
cién de recursos del ejercicio fiscal en curso, en las situaciones
excepcionales que determine la ley. En el ambito local, se re-
conoce la autonomia técnica y de gestién a las entidades de
fiscalizacién superior locales. Finalmente, se explicita en el
texto constitucional la facultad de la CAmara de Diputados de
evaluar el desempeno de la Auditoria Superior.

LAS BASES INSTITUCIONALES DE LA ASF

Para valorar las bases sobre las que la ASF sustenta su eficacia,
asi como la credibilidad objetividad en su labor, elemento que
a su vez se ha mostrado esencial para incidir en la rendicién de
cuentas de cumplimiento, asi como para la profundizacién y la
ampliacién del objetos de sus auditorias hacia el desempeiio,
a continuacién se analizan tres elementos: la autonomia de la
institucién, las consecuencias de su labor para el descargo del
gobierno, su estructura organizacional y las competencias de
su personal, asi como la transparencia de sus acciones y su
acercamiento al ciudadano.

Autonomia de la AsF. La AsF responde a la cvasrF, la cual coor-
dina su relacién con la Camara de Diputados en la recepcion y
entrega de los documentos relacionados con la Cuenta Publi-
ca,® y evalia su desempeno con base en su planificacién, asi
como su cumplimiento de la normatividad, mediante la UEc. Si
bien le corresponde a la cvasr evaluar el desempernio de la AsrF,
ésta tiene autonomia técnica y de gestion, de forma que toma

§ Ystos son principalmente las solicitudes de auditoria, el Informe de
Avance de Gestion Financiera, el Informe de la Cuenta Publica y el Informe
de Revisién de la Cuenta Publica.
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las decisiones sobre su programa de auditorias, sobre cémo
conducirlas y sobre como ejercer sus recursos. La cvAsF debe
incluso asegurar esta autonomia. Asimismo, por su nivel de
influencia en la programacién y aprobacion de las auditorias,
destaca que en términos normativos, se procura asegurar la
imparcialidad de la AsF.

No obstante, para afirmar que una EFs es autonoma debe
considerarse su autonomia relativa para la planeacién de su
trabajo. En este tema, se acepta que el Legislativo introduzca
temas en la agenda de la EFs si tiene autonomia en su gestion
y en cémo conduce las auditorias, pero ademas si cuenta con
un plan estratégico que permita cierta sistematicidad y rele-
vancia en las auditorias que conduce, y mientras el Congreso
y la Comisién misma se sujeten a auditorias por parte de la
entidad y sigan sus recomendaciones.

En cuanto a la asr, al menos en términos normativos y
de discurso, se puede afirmar que tiene autonomia en su ges-
tién, ya que, como se explicitara mas adelante, existen una
serie de insumos y de criterios que la entidad debe seguir
para hacer su plan de auditorias. Sin embargo, se han iden-
tificado ciertas limitaciones en lo que hace a la posibilidad de
auditar a la misma Camara, reflejadas sobre todo en que las
acciones correctivas consistan cuando mas en la solicitud de
intervencion al Organo Interno de Control (oic) del Legislati-
vo (Mena, 2005).

Por su parte, si bien es natural la introduccién por parte
del Congreso de temas en la agenda de la asF, la credibilidad
en la objetividad y la sistematicidad de la labor de ésta se res-
paldaria mejor si expresara claramente sus criterios para se-
leccionar las solicitudes que le formula la CAmara de Diputa-
dos. En este sentido, en la experiencia internacional llama la
atencion el caso de la Gao en Estados Unidos, la cual ha resis-
tido el control de su agenda por medio del disefio de sus prio-
ridades de fiscalizacién, evaluacién y seguimiento; y ha esta-
blecido criterios para justificar su negativa a conducir las
revisiones solicitadas por el Congreso basados en que sea fac-
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tible realizar éstas y en que se evite politizar demasiado un
asunto. De esta forma, si bien no se espera que el Congreso
estadounidense acepte siempre la negativa de la oficina para
conducir una auditoria, la construccién misma de criterios
bien argumentados ha contribuido a que el primero considere
sus peticiones mas seriamente, con mayor atencién a los tiem-
pos para conducir las auditorias, asi como buscando un mayor
consenso entre las fuerzas politicas representadas (Sahgal,
2007; Rios, 2007).

Por su parte, la Nao del Reino Unido debe considerar las
propuestas de auditoria que le hace llegar el Comité de Cuen-
tas Publicas, pero para realizar sus auditorias de value for
money (economia, eficiencia y eficacia) selecciona cuidadosa-
mente los temas de interés de acuerdo al riesgo en el valor del
dinero, los recursos involucrados, el impacto del programa en
los ciudadanos, y la forma en que el ente gubernamental gast6
su presupuesto (Dutton, 2007).

En lo que toca a la planeacion estratégica de la AsF que
orienta la direccion institucional para la realizacién de su la-
bor, la UECc misma ha notado carencias en este sentido. Si bien
recientemente una empresa certificadora extranjera realiz6
una auditoria externa a la Auditoria en octubre de 2007, re-
sultado de lo cual renovara el Certificado 1s0 9001:2000 por su
Proceso de Planeacion de Auditorias (asr, 2008), se percibe
que la planeacién de la asr presenta carencias importantes.
Esto porque aunque se expresan un conjunto de objetivos® e

9 1) propiciar la eficiencia y eficacia de la acciéon publica; 2) promover
la implantacién de mejores practicas gubernamentales; 3) fomentar el desa-
rrollo del Servicio Civil de Carrera en el Gobierno Federal; 4) contribuir al
establecimiento de Sistemas de Evaluacién del Desempenio; 5) impulsar la
fiscalizacién de alto impacto; 6) fortalecer los mecanismos de fiscalizacién en
la gestién publica; 7) inducir la preservacién del patrimonio de la Nacién; 8)
identificar las oportunidades de mejora; 9) arraigar la cultura de la rendiciéon
de cuentas; y 10) reforzar, en los programas educativos, el estudio de los valo-
res éticos y morales (pagina web de la ASF).
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identifican una serie de areas de opacidad y riesgo priorita-
rias,'” no se delinean las estrategias puntuales que debe se-
guir la ASF para incidir en la mejora de estas areas de opaci-
dad. Asi, hace falta un plan estratégico a mediano plazo
completo que abone a la congruencia entre las auditorias y la
visién estratégica de la institucion.

De esta forma, en el corto plazo la planeaciéon anual de
actividades no puede calificarse de estratégica, en tanto los
llamados procesos estratégicos se asemejan a una descripcion
de las obligaciones de las principales areas del organigrama de
la institucién y en tanto de aquéllos se desprende una serie
de actividades que no estan alineadas ni con la visién estraté-
gica ni con las areas prioritarias.

Una mejor planificacién permitiria mayor autonomia en
la accidén de la asr, enfocaria las actividades al logro de su
visién y haria ésta mas factible. Sobre esta necesidad ya ha
llamado la atencién la misma UEC, como consecuencia de lo
cual actualmente la planeacién estratégica esta en proceso de
ejecucion.

En este respecto, llama la atencién la experiencia de la
GAO, que se centra en el desarrollo de un Plan Estratégico a seis
afnos que se actualiza cada trienio y esta basado en cuatro ob-
jetivos encaminados a contribuir a la mejora de grandes areas
de la politica publica y de mejora de la propia institucién. De
estos objetivos se desprenden objetivos especificos (UEC, 2005).

101) eficiencia recaudatoria; 2) fideicomisos, fondos, mandatos y contra-
tos analogos; 3) pensiones y jubilaciones; 4) transferencias a estados y muni-
cipios; 5) proyectos de infraestructura productiva de largo plazo (PIDIREGAS);
6) procesos electorales; 7) sistema contable gubernamental; 8) Sistemas de
Evaluacién al Desempeno; 9) donativos; 10) mejora regulatoria; y 11) politica
de remuneraciones.

I Entrevista a Jorge Pedro Castolo Dominguez y a Miguel Angel Phin-
der, respectivamente director general de la Auditoria al Desempeno Econé-
mico y director de Auditoria de Desempefio al Desarrollo Econémico de la asF,
abril de 2008.
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Consecuencias de las auditorias para el descargo del gobierno.
La eficacia de la labor de la AsF para la rendicién de cuentas se
ve limitada externamente en razén de que la Comisién de Pre-
supuesto y Cuenta Publica no ha realizado oportunamente o
de plano no ha realizado el dictamen de la propia Cuenta Pu-
blica'?, a pesar de las solicitudes de varios diputados y senado-
res. En respuesta, como solucién a la politizacion y retraso del
dictamen de las cuentas publicas, se han presentado iniciati-
vas de reforma constitucional encaminadas a dejar expresa la
funcion de la Camara de Diputados de dictaminar la Cuenta
Publica, asi como los plazos para dicho dictamen.

Por su parte, en el Gltimo paquete de modificaciones que
reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Cons-
titucidn, se recupera la fraccion VI del articulo 74 de esta ley, de
forma que se reatribuye a la Camara de Diputados la facultad
de revisar la Cuenta Publica del afo anterior, “con el objeto
de evaluar los resultados de la gestién financiera, comprobar
si se ha ajustado a los criterios senalados por el Presupues-
to y verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en
los programas [...] a méas tardar el 30 de septiembre del afio
siguiente al de su presentacién, con base en el analisis de su
contenido y en las conclusiones técnicas del informe del resul-
tado de la [asF]”.

Asimismo, esta reforma obliga en sus articulos transito-
rios 1, 1 y 1v a la Camara de Diputados a concluir la revision
de los Informes de Cuenta Publica correspondientes a los ejer-
cicios fiscales 2002, 2003, 2004 y 2005 dentro de los 180 dias
naturales posteriores a la entrada en vigor del mismo decreto;
ademas, manda que se concluya la revisiéon de la Cuenta Pu-
blica del ejercicio fiscal de 2006 durante el afio 2008 y que se

2 El dictamen de la Cuenta Publica de 2001 se aprobdé hasta abril de
2005 y aquellos dictaAmenes correspondientes a los informes de 2002, 2003,
2004 y 2005 atn no se han presentado por una diferencia de interpretacién
del articulo 79 de la Constitucién.
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presente la Cuenta Publica correspondiente al ejercicio fiscal
2007 a mas tardar el 15 de mayo de 2008, el informe del resul-
tados el 15 de marzo de 2009 y su revision en 2009.

No obstante, una de las interrogantes que quedan en tor-
no a esta reforma es sobre su alusion a “concluir la revisién” y no
a “dictaminar” la Cuenta Publica. La diferencia no es menor, en
tanto el dictamen implica un juicio y un compromiso por par-
te de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica. Mas atn,
que la Comisién de Presupuesto emita un dictamen implica que
éste se ponga a consideracion de la Mesa Directiva y se agende
y discuta por el Pleno de la CaAmara de Diputados. Asimismo, la
discusién alrededor de la aprobacién de este dictamen conlleva
un analisis y una difusién mayor de los resultados de la fiscali-
zacién superior, asi como del seguimiento de las observaciones
por parte de las entidades fiscalizadas.

De esta manera, se ve obviado un factor fundamental
para que los resultados de esta revisién trasciendan sistemati-
camente en el descargo del gobierno, de forma que la CAmara, y
la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica en concreto, tiene
un margen de discrecionalidad para eludir la responsabilidad
de emitir un dictamen sobre la confiabilidad e integridad de la
informacién financiera del gobierno, en el que decida si da o no
descargo al gobierno por la satisfaccién de sus obligaciones. Con
ello, la prerrogativa de fiscalizacién por parte del Congreso se
puede neutralizar, y los elementos necesarios para que haya
rendicién de cuentas pueden quedar incompletos.

Estructura y competencias del personal. En lo relacionado con
su estructura organizacional, los servidores publicos de la
Contaduria Mayor de Hacienda pasarian a formar parte de la
AsF, de acuerdo a la Ley de Fiscalizacién (6° transitorio). En
este sentido, destaca que la Asr cuenta con un Consejo de Di-
reccién conformado por los cargos de mayor nivel de decisiéon,'?

13 Esta presidido por el auditor superior, e integrado por los auditores
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que es el 6rgano de consulta, andlisis y aprobacién de las es-
trategias institucionales. La conduccién de las revisiones en la
ASF esta a cargo de tres auditores especiales: el de Cumpli-
miento Financiero, el de Planeacién e Informacién y el de Des-
empeno.

El Auditor Especial de Planeacién e Informacién tiene
como principal funcién los analisis tematicos para la planea-
cién e integracién del Programa Anual de Auditorias, Visitas
e Inspecciones; la preparacion del Informe de Resultados de la
Revision de la Cuenta Publica, y el analisis e identificacién de
temas sujetos de fiscalizacion a partir de las comparecencias
de los servidores publicos ante el Congreso de la Unién. El
Auditor Especial de Cumplimiento Financiero se encarga de
supervisar las auditorias relacionadas con el manejo y cumpli-
miento de la normatividad en la obtencién, registro, control,
ajuste y justificacién, segin corresponda, de los ingresos, de
los pagos de deuda publica y de los egresos. Finalmente, el Au-
ditor Especial de Desempeno debe coordinar y supervisar las
auditorias, visitas e inspecciones Especiales y de Desempeiio,
cuyas caracteristicas normativas se describen més adelante.

De esta forma, la revisién global —de cumplimiento y de
desempeno—, de las actividades reportadas en la Cuenta Pu-
blica de una misma entidad fiscalizada se desagregan en dife-
rentes instancias dentro de la auditoria, lo que limita la profun-
didad y la especializacién sobre las areas de politica publica.
Para contrarrestar esto, se han propuesto modificaciones a la
estructura orgénico funcional de la ASF en congruencia con las
mejores practicas internacionales, de manera que se organicen

especiales, los titulares de las unidades de Asuntos Juridicos y General de
Administracion, los coordinadores de asesores, de Relaciones Institucionales
y de Control y Auditoria Interna, asi como el secretario técnico. Los directores
generales y el titular del Instituto de Capacitacién y Desarrollo en Fiscaliza-
cién Superior, pueden participar con la aprobacién del auditor superior si lo
requiere el caso.
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las areas de acuerdo a su funcién sobre sectores estratégicos,
sectores prioritarios y organismos publicos (UEC, 2005).

Particularmente en lo que toca a la Auditoria Especial de
Desempenio, la principal fortaleza identificada en sus recursos
humanos es su suficiencia numérica, ya que se integra con
mas de 70 funcionarios especializados de mandos altos y me-
dios dedicados a las auditorias de desempenio, sin contar a la
Direccion General encargada de las auditorias especiales, que
pueden ser de cumplimiento financiero o de desempefio. De
esta forma, se puede afirmar que se cuenta con los recursos
humanos suficientes para realizar auditorias de desempernio,
sobre todo si se considera que la Auditoria Especial de Cum-
plimiento Financiero cuenta con un equipo un tanto mayor, de
alrededor de 140 personas, y la de Planeacién e Informacién
dispone de un equipo de aproximadamente 60 funcionarios.

No obstante, llama la atencién que los perfiles del perso-
nal en el area tienden a ser mas afines a la contaduria y la
gestion financiera, por lo que es necesario que se complemen-
ten de forma importante con especialistas multidisciplinarios
ad hoc con los tipos de revisiones a realizar, incluyendo las de
desempeno, las de riesgos y las ambientales (UEc, 2005). Esto
dado que, como se apuntaba antes, la auditoria de desempenio,
sobre todo la de eficacia y resultados, es cualitativamente dis-
tinta de la de cumplimiento, por lo que su ejecutor requiere
competencias mas cercanas a la consultoria de gestién. El ele-
mento anterior constituye una limitante relevante para la
profundizacién en la labor de auditoria de desemperio, necesa-
ria en areas vulnerables para la rendicion de cuentas horizon-
tal de desempeno.

Transparencia a posteriori de mecanismos de planeacion. Un
elemento muy vinculado con la credibilidad de la asF en rela-
cién con la planificacién de sus acciones es que los mecanismos
de integracion del Programa de Auditorias, Visitas e Inspec-
cién (PAVI) presentan carencias en términos de transparencia,
en tanto los documentos del Sistema de Control y Seguimien-
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to de Auditoria (sicsa)!* y del pavi de afios correspondientes a
cuentas publicas que ya se revisaron no se ponen a disposicién
inmediata del publico.

Las facultades de auditoria de la Asr. Una vez establecidas las
bases institucionales para su labor, en los siguientes parrafos
se detallan las caracteristicas normativas de las auditorias
que la institucién conduce, y se hace una identificacién preli-
minar de fortalezas y puntos de mejora en la practica. Asi, el
primer elemento que merece mencionarse es que la ASF esta
facultada para hacer auditorias (tanto las de regularidad, des-
empenio, seguimiento o las especiales) inicamente con motivo
de la revisiéon del Informe de la Cuenta Puablica.

1. Las auditorias de regularidad. Las auditorias de regu-
laridad verifican que los sujetos de fiscalizacién hayan capta-
do, administrado, ejercido y aplicado los recursos publicos de
conformidad con los programas y montos aprobados por la Ca-
mara de Diputados y con arreglo a las disposiciones legales,
reglamentarias y normativas aplicables. Por su objeto de fis-
calizacién, estas auditorias pueden ser financieras y de cum-
plimiento; de obra publica e inversiones fisicas; de sistemas; y
de recursos federales transferidos y ejercidos por entidades
federativas y municipios.

2. Las auditorias de desemperio. Se conciben como el exa-
men objetivo, sistematico, multidisciplinario, propositivo, or-
ganizado y comparativo tanto de las actividades gubernamen-
tales enfocadas a la ejecucién de una politica publica general,
sectorial o regional como de aquéllas inherentes al funciona-
miento de los entes publicos federales, tanto institucional-

14 En este sistema se da cuenta de los datos e informacién que sustentan
las propuestas de auditoria, visita e inspeccién, tanto para la revisién del
Informe de Avance de Gestiéon Financiera como para la Revisién y Fiscaliza-
cién Superior de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal: del titulo y tipo
de revision, de los objetivos de la misma, de su justificacién y los criterios de
seleccion aplicados.
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mente como a nivel de programa, proyecto o unidad adminis-

trativa (Reglamento Interior de la AsF, RIASF, art. 9).

a) Gestion financiera. En lo que hace a la gestién financiera,
este tipo de auditorias busca constatar 1) la corresponden-
cia entre gastos y presupuesto; 11) la suficiencia de los regis-
tros y procedimientos para salvaguardar y controlar debi-
damente los bienes publicos en la ejecucion de los programas,
proyectos y acciones; iii) la eficiencia, eficacia y economia en
la ejecucion de los gastos (RIASF, art. 9).

En un punto medio entre las auditorias de gestién finan-
ciera y las de eficiencia, eficacia y economia en los produc-
tos y resultados vis ¢ vis los objetivos programados, se ubi-
can las auditorias a los procesos de creacién, fusién, venta
o desincorporaciéon de las entidades paraestatales; conce-
sién de servicios publicos federales, y de apoyo para sanea-
miento financiero, las cuales verifican el cumplimiento de
la legislacién aplicable y que las acciones resulten renta-
bles en términos financieros y socioeconémicos.

b) Auditoria de productos y resultados. En un nivel mas com-
plejo, las auditorias de desempenio pueden evaluar los bie-
nes y servicios que ofrecen “las entidades fiscalizadas [si]
correspondieron a los recursos erogados y cumplieron las
metas propuestas con eficacia, eficiencia y economia [...]
conforme a los indicadores estratégicos aprobados en el pre-
supuesto anual” (RIASF, art. 9). Incluso, las auditorias pue-
den, de acuerdo a la normatividad, llegar al nivel de los
impactos, ya que se abre la puerta a la verificacién de que
“el impacto de los programas, proyectos, politicas y acciones
gubernamentales corresponda a lo planeado y que cumplie-
ron con las expectativas previstas en términos de costo—be-
neficio para la sociedad (RIASF, art. 9).

¢) Auditoria de los sistemas de control y evaluacion. Finalmen-
te, las auditorias de desempeno pueden examinar si las en-
tidades fiscalizadas establecieron “mecanismos adecuados
para medir e informar sobre la eficacia de las acciones y la
adopcion de las practicas mas convenientes para la gestién
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publica” (pagina web de la asF). Concretamente, se hace re-
ferencia a la promocién de “que la rendicién de cuentas por
parte de las entidades fiscalizadas, incluya indicadores de
desempeno que comprendan: indicadores estratégicos, de
gestion y de servicios, que permitan evaluar los resultados
de la gestién gubernamental, asi como constatar la admi-
nistracién responsable, productiva y transparente de los
recursos y de los servicios publicos que se prestan” (pagina
web de la ASF). De lo anterior, se desprende la posibilidad de
que la AsF constate la existencia de un sistema de evalua-
ci6n de desempeno.

3. Las auditorias especiales. Finalmente, las auditorias
especiales son aquellas que se realizan en materias singula-
res, o tan particulares, complejas, dificiles o politizadas que
requieren enfoques o procedimientos diversos que pueden ser
tan especificos como la misma materia revisada; en particu-
lar, corresponden a las demandas que hace la Camara de Di-
putados o las “preocupaciones de la sociedad sobre asuntos o
a temas especiales” (RiasF, art. 23). Esta clase de auditorias
pueden combinar la revision de aspectos de regularidad y con
la de desempernio.

4. Las auditorias de seguimiento. Estas auditorias revi-
san que las entidades fiscalizadas atiendan en tiempo y forma
las observaciones—acciones que promovid la ASF previamente
como consecuencia de la revisién que hizo del ejercicio fiscal
en cuestion o de ejercicios anteriores. Este tipo de auditoria es
poco practicado en términos absolutos y relativos, aunque el
seguimiento sobre las observaciones y acciones de la ASF con-
siste primordialmente en el monitoreo y reporte de los avan-
ces de cumplimiento por parte de las entidades fiscalizadas.
No obstante, la dificultad en términos de recursos de realizar
un numero significativo de auditorias de desemperio reitera
que es necesario enfatizar la auditoria sobre los sistemas de
control y el sistema de evaluacién de desempenio del Ejecutivo,
mas que realizar auditorias individuales.



202 DANIELA T. BARBA SANCHEZ

Las observaciones producto de la revision y sus efectos. Como
producto de las observaciones derivadas de las revisiones
practicadas, en las que se hacen senalamientos puntuales de
las deficiencias, debilidades e irregularidades detectadas, la
ASF promueve acciones preventivas y correctivas.

Las primeras se dan en la forma de recomendaciones
sobre el control interno de las entidades auditadas, que bus-
can “evitar la recurrencia de errores u omisiones, fortalecer la
operacion y los sistemas administrativos, atenuar la discrecio-
nalidad en la toma de decisiones, promover el cabal cumpli-
miento de la normatividad y desalentar la comisién de irregu-
laridades” (pagina web de la Asr). Particularmente en lo que
hace a las auditorias de desemperio, se emiten recomendacio-
nes para “mejorar la gestién de las entidades evaluadas con el
proposito de que éstas atiendan los problemas estructurales
que enfrentan, adopten las mejores practicas administrativas
y cumplan sus objetivos con eficiencia, eficacia y economia,
fomentando el perfeccionamiento y aplicacién sistematica de
indicadores de desempefio” (pagina web de la ASF).

Por su parte, la AsF esta facultada para promover accio-
nes correctivas entre las que resaltan: a) el fincamiento de
responsabilidades resarcitorias a servidores publicos particu-
lares, por danos y perjuicios estimables en dinero causados a
la Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes pu-
blicos federales; b) la presentaciéon de denuncias o querellas
ante las autoridades competentes por la presunta comisién de
ilicitos; la solicitud de intervencion o la promocion para el fin-
camiento de responsabilidades administrativas ante los ()rga-
nos Internos de Control de los entes fiscalizados o ante la pro-
pia Secretaria de la Funcién Puablica; y ¢) la multa o sancién
pecuniaria que la ASF impone a los servidores publicos respon-
sables, cuando la entidad fiscalizada no presente en plazo re-
glamentario el informe de resultado derivado de la revisién de
una situacién excepcional (pagina web de la AsF).
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FORTALEZAS Y VENTANAS DE OPORTUNIDAD DE MEJORA
EN LA LABOR DE LA ASF

Visién de rendicion de cuentas de desemperio. Una de las prin-
cipales fortalezas de la ASF es en torno a la amplitud y comple-
jidad de su concepcién y facultad sobre las auditorias de des-
empeno, como se hizo notar anteriormente. La variedad y
profundidad del objeto que se podria revisar en este tipo de
auditorias se respalda con una visién afin a la rendicién de
cuentas de desempenio, implicita en el discurso de la institu-
cién, asi como en el sentido que se le asigna a las recomenda-
ciones en las auditorias de desempeno. Asi, se expresa que el
fin de las auditorias de desemperio es promover gestiones pu-
blicas responsables, honradas y productivas, fomentar la ren-
dicién de cuentas transparente y oportuna, impulsar la adop-
cion de las mejores practicas gubernamentales, identificar
fortalezas, debilidades y oportunidades de mejora y reforzar
la actitud responsable de los servidores publicos.

Asimismo, hay gran claridad en la concepcién de los cri-
terios bésicos para hacer auditorias de desempernio:

* La economia, que mide el costo o recursos aplicados
para lograr los objetivos de un programa o politica pu-
blica contra los resultados obtenidos. Es decir, se valo-
ra “si lo que se esta realizando cumple la regla mini-
ma: minimo costo, maxima productividad” (pagina
web de la AFF).

La eficacia, que se asocia esencialmente al logro de
objetivos, hace referencia a la relacién existente entre
los objetivos propuestos, los productos o recursos apor-
tados y lo alcanzado. El concepto de eficacia incorpora
dos elementos primordiales: uno relativo a si se han lo-
grado los objetivos de la politica —particularmente en
lo que hace a las metas de corto plazo y el avance hacia
el cumplimiento de los objetivos propuestos (Phinder,
2008)—; y otro sobre si los acontecimientos deseados
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efectivamente han ocurrido y si pueden atribuirse a
los resultados e impacto de la politica aplicada.

La eficiencia, que concierne a los procesos desarrolla-
dos y, especificamente, a la concatenacion lograda en-
tre las metas y dichos procesos. Es la manera 6ptima
de hacer las cosas y aumentar la productividad. La
eficiencia en la AP se centra en la revisiéon de los proce-
sos gubernamentales, para lo cual se hace indispensa-
ble disponer de indicadores de gestién con el fin de
conocer y evaluar el costo—beneficio de los programas
y politicas publicas. “Se trata de saber lo que realmen-
te sucede en la linea de trabajo, si el programa esta
operando de acuerdo al disefo, a las reglas de opera-
cién; si los operadores estan haciendo lo que dicen que
hacen” (Phinder, 2008; 7).

La calidad de los servicios. Evaluacién de la calidad
del bien o servicio ofrecido por el sector publico en lo
que hace “al grado en que la naturaleza de los proce-
sos, productos y resultados se ajusta a los requeri-
mientos establecidos en el disefio de la politica publica
y a la satisfaccién de los ciudadanos usuarios o benefi-
ciarios” (Phinder, 2008).

La visién cliente—ciudadano: se evalia qué tan ade-
cuadamente estan representados los intereses de los
ciudadanos en una politica que se aplica de manera
uniforme a todos, de acuerdo a la medicién de la per-
cepcidon del ciudadano sobre la accion publica, normal-
mente reflejados en las encuestas o los departamentos
de quejas y denuncias (Phinder, 2008).

La competencia de los actores. Se evalia, por un lado,
“si la institucion estd estructurada conforme a la nor-
mativa y con las atribuciones legales para actuar y
llevar a cabo las politicas publicas”; por el otro, “si el
personal es el adecuado para operar las politicas pu-
blicas y si se han disenado los perfiles del puesto y se
contrata a quienes lo cumplen. Ademas, [se revisa] si
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ambos actores —institucional y personal— cumplen
los requisitos paradigmaéticos por sus sistemas de me-
jora continua” (Phinder, 2008).

No obstante, en consideracién de que en muchas ocasio-
nes estos elementos pueden contradecirse entre si, es necesa-
rio que la institucién se pronuncie acerca de su ponderacién
para las auditorias, lo cual recién se esta preparando en la
institucién.’ Més atn, a pesar de la profundidad con que nor-
mativamente se pueden hacer las auditorias de desempeno,
un limite fundamental en la legislaciéon para la efectividad
de las auditorias en general (tanto las de desemperio como las de
cumplimiento) es que s6lo se pueden realizar “con motivo”
de la revisién del Informe de la Cuenta Publica.

Las auditorias en la prdctica. En la practica, a pesar de que la
normatividad y el discurso institucional abren la puerta para
la activacién de mecanismos de rendicion de cuentas de des-
empernio, en el fondo la actividad de la asF se enfoca a la rendi-
cién de cuentas tradicional, de cumplimiento, y en lo que hace
a los mecanismos para la rendicién de cuentas de desempefio
predominan las auditorias que se limitan a evaluar la gestién
financiera.

En lo que concierne a las auditorias de cumplimiento, en
los hechos se ha observado que la orientacién de la labor ha
sido fundamentalmente hacia verificar la regularidad de las
operaciones y el cumplimiento de la normatividad, en tanto
una abrumadora proporcién de las auditorias ha tenido este
objetivo. Por su parte, si bien ha crecido paulatinamente el
numero de auditorias de desempenio, ain se practican en un
porcentaje mas o menos marginal.! Mientras, las auditorias

5 Entrevista con funcionarios de la Auditoria.
16 En las revisiones de 2002 y 2003 las auditorias de desemperio se man-
tuvieron iguales en términos absolutos y relativos, con 24 auditorias y 7.1%
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de cumplimiento se han incrementado en términos relativos y
absolutos.!”

Esto se explica porque, como se planteaba al inicio de
este capitulo, en los paises en los que persisten practicas de
corrupcion y en los que aun no es la constante que la Ap se
apegue a reglas y sea honesta y transparente —lo que consti-
tuye la base sobre la que se construye un gobierno orientado a
resultados—, es necesario hacer énfasis en la rendicién de
cuentas de cumplimiento.

Asi, si bien es comprensible el énfasis en las auditorias
de cumplimiento, las auditorias de desempenio, de acuerdo a
la misma UEc, han recibido observaciones en lo que hace a la
congruencia de las acciones— recomendaciones con las obser-
vaciones, la claridad en el uso de indicadores técnicos, el al-
cance de las auditorias en cuanto al agente y los elementos de
la politica auditados, o la inclusién de los elementos por defi-
nicién constitutivos de una auditoria de desempenio.

Por otra parte, las carencias de las auditorias se pueden
explicar en parte por factores externos a la Auditoria misma,
ya que la viabilidad de las auditorias de desempenio depende
también del acceso a diferentes elementos en los cuales ba-
sarse, principalmente los que se refieren a un sistema de ob-
jetivos y de indicadores utiles y adecuados a los programas y
politicas.

en ambos casos. En la revision de 2004, estas cifras se elevaron, de forma que
se efectuaron 44 auditorias, es decir, 10.4% del total. Mientras, en la dltima
revisiéon (de 2005), a pesar de que el nimero de auditorias de desempeno fue
el mas alto en términos absolutos, de 51, su proporcién respecto al total de
auditorias decreci6 a 8.1% en 2005 (UEC, 2005, 2006a y 2007). Finalmente, en
la revisién de la Cuenta Publica 2006, de 754 auditorias, 615 fueron de regu-
laridad (81.56%) y 72 fueron de desempeiio (9.54%)

17 Si bien el porcentaje de auditorias de rendimiento habia decrecido con
respecto a la revisién de la cuenta publica de 2002, que fue de 77.4% a aproxi-
madamente 73.5% en las revisiones de 2003 y de 2004, en la revisién de 2005
se increment6 a 83.5%. El cambio de las revisiones de 2004 a 2005 en térmi-
nos relativos fue de 300 a 522 auditorias (UEC, 2006a y 2007).
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En este sentido, la AsF ha hecho observaciones y recomen-
daciones tales que han demostrado que deben ser prioritarias
las auditorias a los sistemas de informacién del desempenio, que
influyan en que éstos mejoren y se puedan evaluar los resulta-
dos de las politicas, programas y acciones. Estas observaciones
giran en torno a carencias recurrentes en cuanto a la “falta de
oportunidad en el registro de los avances fisico—financieros de
las acciones, metas e indicadores establecidos por las entidades
fiscalizadas; mecanismos de cooperacién insuficientes para lle-
var a cabo con eficacia y eficiencia los objetivos de la entidad,;
incumplimiento de metas y objetivos de los programas; falta
de soporte documental para acreditar los avances reportados
en las metas; falta de medidas de control, seguimiento y su-
pervisiéon a efecto de evaluar el cumplimiento de sus objetivos;
falta de congruencia entre los objetivos y metas de la entidad
fiscalizada con los del Plan Nacional de Desarrollo; y desactua-
lizacién de los padrones de beneficiarios” (UEc, 2007; 192).

Concretamente, se percibe que los objetivos “son tan
abiertos y complejos que es dificil describirlos y, por supuesto,
mas dificil operacionalizarlos. La mayoria de los documentos
que gestan las politicas publicas requieren, de parte del audi-
tor, un esfuerzo hermenéutico para comprender el objetivo,
establecer indicadores que midan su cumplimiento y hacer po-
sible una auditoria” (Salcedo, 2003; 5). Ademads, “buena parte
de los indicadores hasta ahora formulados [no son suscepti-
bles de evaluacién] en tanto no permite relacionar los objeti-
vos y metas de corto, mediano y largo plazo, con los resultados
de los programas sectoriales o especiales ni con los estableci-
dos en la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacion” (uec, 2007).

De esta forma, “[lo] facil para el auditor es olvidarse de
los resultados, centrarse en la operacién del programa y eva-
luar sdélo la eficiencia” (Salcedo, 2003; 5). Asi, destaca que las
auditorias de desempeno se han enfocado mas bien en verifi-
car la gestién financiera, si bien resaltan elementos como la
creaciéon de estudios benchmarking sobre el buen gasto.
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Asimismo, las carencias del sistema de informacién se
relacionan con que en la experiencia de la Auditoria para
la conduccién de auditorias de desempenio se ha tenido in-
cluso que recurrir a incidir en el disefio de los indicadores:
“Cuando las metas son ambiguas, la operacién del programa
trabaja con propésitos cruzados. Uno de los beneficios de la
auditoria de desempeno es establecer la discusién sobre los
propositos y concretarlos en metas mensurables” (Salcedo,
2003; 9). Para esta incidencia, los medios que se prevén en
la ASF son, primero, como opcién menos deseable por su sub-
jetividad, pero a veces inevitable, desarrollar directamente
los indicadores del programa a partir del andalisis de toda la
informacién relacionada, de los documentos y de la experien-
cia de los operadores, asi como de la observacién de la opera-
cién. Una segunda opcidn, considerada mas adecuada, seria
el diseno de los indicadores en consenso con las autoridades
respectivas y los operadores del programa. Finalmente, si el
consenso no es viable, el auditor puede posponer la cuestién
de las metas e indicadores y entrar en un estudio explora-
torio, de diagndstico del programa, para identificar lo que
constituye un éxito en éste (Salcedo, 2003).

La auditoria a los sistemas de informacion de desempernio como
ventana de oportunidad. De acuerdo a lo que se venia expli-
cando, en los casos en que el consenso acerca de los indicado-
res no sea viable para las auditorias de desempenio, la credibi-
lidad de la institucién se verda afectada. Mas aun, se vera
limitada la capacidad de profundizar mas alla de la gestién
financiera en el objeto de las auditorias que la ASF realice.

Por ello, ademas del fortalecimiento de sus bases institu-
cionales y de su acciéon en materia de rendicién de cuentas de
cumplimiento, resulta necesario y viable que la AsF enfatice en
su plan de auditorias a la politica de evaluacion del desempe-
o, como un medio para manejar el riesgo de que los resulta-
dos de las evaluaciones hagan irrefutables o incuestionables
las decisiones del Ejecutivo.
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Para ello, la institucidén cuenta con experiencia relevante
como pionera en el diseno de indicadores para los programas,
desarrollada en razoén de la carencia de indicadores tutiles, asi
como por su trabajo conjunto con autoridades y operadores de
programas en esta tarea. El aprovechamiento de esta expe-
riencia de forma cooperativa, contribuiria a generar recomen-
daciones que mejoraran la calidad y fiabilidad del sistema de
informacién de desempernio.

Esto ya que, como se vio en el capitulo tercero, aparente-
mente el sistema de informaciéon de desempeno de la Apr fede-
ral es incipiente, por lo que la ASF podria contribuir con reco-
mendaciones para la mejora de este sistema en el Ejecutivo,
de forma que se evitaria que se replicaran actividades en las
ramas de gobierno, y replicar un gasto innecesario de recursos
publicos.

La asF podria revisar y emitir un juicio de diferentes ele-
mentos de la politica con base en criterios definidos en una Ley
General de Evaluacion. Concretamente, algunos elementos
que resulta relevante auditar son la precisién y fiabilidad de
la informacién de desemperio, el cumplimiento de los objetivos
de la politica de evaluacién de las instancias correspondientes
del Ejecutivo, la revision de la seleccion de los auditores exter-
nos por parte de las entidades, la utilidad estratégica del pro-
grama anual de evaluaciones, la consistencia de este progra-
ma en un mismo afo, y de distintos programas en diferentes
anos, asi como la metodologia de las evaluaciones externas.
Claro estd, que un requisito fundamental para desarrollar
este potencial seria que la Auditoria estuviera facultada para
realizar auditorias mas alla de las relacionadas con la revisién
del Informe de la Cuenta Publica.

Por su parte, seria tutil analizar lo que las EFS mas desa-
rrolladas hacen en este sentido. En la experiencia internacio-
nal, destaca que el papel de la EFs puede ir desde la verifica-
cion del cumplimiento de los estandares planteados para las
evaluaciones hasta la auditoria del desempefio de la politica
de evaluacion.
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En este sentido, resalta el caso de la Nao de Reino Unido,
que esta facultada para revisar no sélo los sistemas de control
interno de las agencias federales, sino también el progreso de
su desempenio. La Nao llama la atencién sobre la importancia
de la verificaciéon de la calidad del proceso de generacion y
analisis de los datos sobre desempeno, asi como de los datos
mismos, cuando éstos se utilizan para informar decisiones es-
tratégicas como la asignacién presupuestal.

De hecho, la Nao define buenas practicas en la recolec-
cién y reporteo de la informacién de desempeno y considera
una serie de elementos clave o estandares que permiten va-
lorarla, a partir de la experiencia de las entidades del Ejecu-
tivo en el Reino Unido. Para la identificacion de estas bue-
nas practicas se recurre a la consulta o validacién por parte
de la Oficina del Gabinete, el Ministerio del Tesoro y de las
agencias relacionadas, aunque la NAO expresa su opinién
(Nao, 2000).

Asi, para satisfacer la necesidad de que las agencias in-
formen sobre sus actividades clave y al mismo tiempo publi-
quen informacién que sea util de acuerdo a las necesidades de
los ciudadanos, la Na0o ha destacado la utilidad de que las
agencias “alineen sus indicadores con sus metas y objetivos,
reporten los resultados de sus actividades, consideren las ne-
cesidades de informacion de los actores involucrados y pro-
vean una vision integral del desempefio” (Nao, 2000; 3). Asi-
mismo, esta oficina ha mostrado que las siguientes medidas
fortalecen los sistemas de recoleccién y validacién de la infor-
macién de desempeno:

a) definir la calidad de la informacién previamente a su gene-
racion;

b) valorar esta generacion de la informacién en funcién de su
relevancia, su uso y el costo de generarla;

¢) buscar la asesoria de especialistas para identificar los indi-
cadores clave, generar la informacién, para reforzar la cul-
tura de la evaluacién en los funcionarios, etcétera;
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d) establecer indicadores claros, y en general un lenguaje de
evaluacién compartido;

e) designar abiertamente a los funcionarios responsables de
reportar la informacion de desempeno y de controlar este
proceso al interior de las respectivas entidades publicas; y

f) establecer controles que aseguren la confiabilidad de la in-
formacion, asi como directrices para su verificaciéon o vali-
dacién.

En particular, la verificacién del proceso con base en direc-
trices puede ser un medio que contribuya a que la direccién
de las entidades garanticen que los controles sobre la reco-
leccitén y el analisis de datos de desempeno operen efectiva-
mente y sean confiables; a identificar areas del proceso que
requieren fortalecerse o mejorar su calidad; a demostrar a
los usuarios de la informacién que ésta es confiable y se pre-
senta propiamente.

Finalmente, otros elementos relevantes que la NAO audi-
ta en la politica de evaluacién son: “la naturaleza de la infor-
macién recolectada, la fuente de la informacién; los procedi-
mientos de control sobre la captura, procesamiento y reporte
de la informacién, la valoracién del riesgo de que la informa-
cién se asiente de forma inexacta o incompleta”; la factibilidad
de que la informacién se use; la presentacién amigable con el
usuario de la informacién, que permita que el ciudadano co-
mun pueda comprender las actividades desarrolladas, esta-
blecer comparaciones informadas sobre el desempefio logrado
en diferentes afnos e incluso comprender en términos genera-
les la metodologia para la obtencién de la informacion.

Por su parte, la cao de Estados Unidos resalta por su
papel en el examen de la politica de evaluacién e incluso del
uso de la informacién de desempernio. Como ejemplo emblema-
tico, destaca su examen de la vinculacién de la informacién de
desempeno con las decisiones presupuestales, es decir, su exa-
men del uso de la Herramienta de Clasificacién de la Evalua-
cion de los Programas (Program Assessment Rating Tool,
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PART).'® A solicitud del Congreso, la Gao revis6 esta herramien-
ta, sus fortalezas y debilidades para la evaluacién, su influen-
cia en la toma de decisiones presupuestales, asi como su rela-
cién con la legislacién central sobre evaluacién: la Ley de
Desempenio y Resultados del Gobierno de 1993 (Government
Performance and Results Act, GPRA).

Para ello, la cao revisé materiales de la oMB sobre el de-
sarrollo e implementacién del PART asi como los resultados de
las evaluaciones bajo esta herramienta; analiz6 los datos de
evaluacién y los resimenes ejecutivos sobre los programas
que la oMB evalué en el afio fiscal (2004); hizo un analisis esta-
distico de la relacién entre las puntuaciones de acuerdo al PART
y los niveles de financiamiento en el Presupuesto del Presi-
dente; analizé mas profundamente un conjunto de programas
similares para analizar que se utilizaran criterios compara-
bles para producir los resultados de estos grupos de progra-
mas en el PART. Finalmente, la cao obtuvo la perspectiva de las
agencias a partir de entrevistas con funcionarios de linea, de
planeacion y de presupuestacion, asi como con funcionarios de
nivel directivo (Gao, 2004).

Coordinacion entre el Ejecutivo y el Legislativo para la mejora
de los sistemas de control y de informacion de desemperio. Para
el caso de los sistemas de control si se prevé una coordinaciéon
entre poderes para mejorar los sistemas de control, la cual se
refleja en un Convenio de Cooperacién Técnica e Intercambio
de Informacién entre la AsSF y la Secretaria de la Funcién Pu-
blica (s¥P), celebrado el 27 de marzo de 2007, el cual sustituye
al que tenia la AsF con la Secretaria de la Contraloria y Desa-
rrollo Administrativo celebrado en 2001.

8 La cual desarroll6 la Oficina de Administracién y Presupuesto de ese
pais para establecer un estandar de desempenio de buen gobierno y clasificar
de forma abierta y consistente el desempefio de los programas, con el fin de
tomar decisiones presupuestales.
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Algunos de los puntos que destacan en ese convenio son
que prevé que los oic de las dependencias den a conocer sus
programas anuales de trabajo a la ASF para promover la coor-
dinacién y complemento de sus labores; que la sFp promueva
acciones para cumplir de forma mas expedita las responsabi-
lidades administrativas sancionatorias, asi como los pronun-
ciamientos respecto a las solicitudes de intervencién de la ins-
tancia de control; que los oic informen a la Auditoria sobre las
responsabilidades y sanciones impuestas a peticiéon de la se-
gunda; y que la sFP promueva que los Lineamientos para la
configuracién de los programas anuales de trabajo de los oic
contemplen el seguimiento a las acciones que determine la
AsF. Por su parte, resalta que ésta se compromete a incremen-
tar la comunicacién constante sobre las auditorias con los oic
de las dependencias.

Asi, para el caso de la mejora de la politica de evaluacién
de desempernio, ademas de las auditorias a los sistemas de in-
formacién de desempenfio en si mismas, es necesario establecer
mecanismos concretos de coordinacién, como lo reconoce el ar-
ticulo 20 transitorio del Presupuesto de Egresos de la Federa-
cion (PEF) 2008." En este tenor, la integracién de un consejo
principalmente con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co (sHcp), la sFp, el Coneval y la ASF es una de las opciones de
decisién a analizar en tanto pudiera ser la base sobre la cual
se construyan mecanismos de cooperaciéon y permitan la con-
sideracion de las distintas perspectivas necesarias, la retroa-
limentacién entre los actores, asi como eviten la duplicacion

1 vigksimo. La Camara de Diputados con el objeto de adecuar al marco
constitucional la legislacién que regula las funciones de fiscalizacién y eva-
luacion de sus Comisiones Ordinarias y sus érganos técnicos, realizard un
diagndstico y consulta a los agentes involucrados que le permita contar con
las iniciativas necesarias para regular la Fiscalizacion y Evaluacién del Gasto
Publico, asi como el diserio e instrumentacion de mecanismos que propicien
la interrelacion en estas materias con el Poder Ejecutivo, los gobiernos de las
entidades federativas y los Congresos locales [cursivas anadidas].
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de tareas, con las implicaciones que esto tiene en términos de
ahorro de los recursos publicos.

En la experiencia internacional, destaca como elemento
que ha permitido una coordinacién global de la politica de eva-
luacién la creacion de una instancia coordinadora, por ejem-
plo, a manera de consejo, integrado por representantes de di-
ferentes instancias de diferentes ramos. En este respecto, en
el caso de Estados Unidos, la Gao se coordina con la oMB para
hacer la auditoria anual de los estados financieros y del des-
empeno del gobierno y evitar la duplicidad de actividades; asi
como para identificar materias en las que es necesaria coope-
racién especifica. Para ello, sirve de marco un consejo integra-
do por los directores y subdirectores de las areas financieras
de las oficinas m4s relevantes, asi como los altos mandos de la
Oficina de Presupuesto y Administracién de la Casa Blanca
(oMmB), del Departamento del Tesoro, del Consejo Presidencial
sobre Integridad y Eficiencia, y de la cao (Rios, 2007).

CONSIDERACIONES FINALES

Con base en el analisis anterior, se reitera la importancia del
involucramiento del Congreso en la politica de evaluacién
para la orientacion a resultados de la Ap en México, el cual ha
de aunarse a su papel en la asignacién presupuestal para una
presupuestacion basada en resultados.

Desde la perspectiva del Ejecutivo, se abre la puerta para
que el Congreso sea un usuario de la informacién de desempe-
1n0.2° No obstante, para que las reformas a la AP tengan éxito en

20 En esto destaca, principalmente, que las Comisiones Ordinarias de la
Camara de Diputados estan facultadas para analizar y aprobar las metas
de los programas aprobados, para lo cual el Ejecutivo debera hacer llegar
trimestralmente la informacién necesaria con desglose mensual (LFPRH, art.
110) Asimismo, los resultados de los indicadores del Sistema de Evaluacion
del Desempeno (SED) se habrén de incluir en la Cuenta Publica, explicando
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la instalacion del paradigma de orientacién a resultados de va-
lor publico, el Congreso necesita hacerse un lugar en la politi-
ca, como se ha explicado en este capitulo.

En este sentido, esta claro que si ha habido esfuerzos
concretos por parte de algunos legisladores, asi como por par-
te de algunos centros de estudios de la Camara de Diputados,
por analizar y debatir las implicaciones de la politica de eva-
luacién, asi como por normarla.?' En este respecto, la idea que
subsiste en torno al tema en la agenda es que la puesta en
marcha en el Poder Ejecutivo de un Sistema de Evaluacion de
Desempeiio (SED) provoca la disminucién de la facultad en el
Legislativo de control evaluatorio y de fiscalizacién del ejerci-
cio de los recursos, y sobre todo de la facultad de aprobar el
presupuesto. Incluso, ha circulado la nociéon de que es necesa-

en forma detallada las causas de las variaciones y su correspondiente efecto
econémico (art. 111).

Por su parte, en los acuerdos que emiti6 la sHCP en fechas recientes, en los
que se confirma la obligaciéon de que “el PbRr y el SED proporcionen la informa-
cién de sus avances y los resultados, de forma permanente y sistemadtica, a las
dependencias y entidades, al H. Congreso de la Unidn, especificamente a la H.
Camara de Diputados, a la Auditoria Superior de la Federacién y a la ciuda-
dania” (sHcp, 2008; disposicién general 13). Asimismo, se especifica lo referen-
te a proporcionar a la Camara de Diputados “la informacién de los resultados
alcanzados en el cumplimiento de los objetivos y metas, asi como la obtenida
de las evaluaciones realizadas y del seguimiento de las mejoras derivadas de
las mismas” (shep, 2008; disposicién general 33). Finalmente, la disposicién
35 reitera que “[s]e pondra a disposicién de la H. CAmara de Diputados, de
sus Comisiones Ordinarias y Especiales, de los Centros de Estudios y de la
Auditoria Superior de la Federacion, a través del portal de la Secretaria [de
Haciendal], la informacién del SED y del Pbr, y se atenderan los requerimientos
de informacién que éstos formulen. Asi, el Acuerdo de cierta forma deja ver
que la participacién de la CaAmara de acuerdo a la reglamentacién es mas de
usuaria de la informacién que de coparticipe en la politica de evaluacion.

21 Destacan las Mesas Redondas que organizd, por un lado, el Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas, y, por otro, el Centro de Estudios para el
Desarrollo Rural y la Soberania Alimentaria, asi como la iniciativa del Ley
del diputado Javier Lopez Adame.
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rio que se cree en el Legislativo el “organismo evaluador con
facultades legales para revisar los resultados de todos los pro-
gramas de las entidades y dependencias federales, [conside-
rando] a la asF, mas que al Coneval o a evaluadores externos,
dadas sus facultades constitucionales de revisién del cumpli-
miento de los objetivos contenidos en los programas de la ApF”
(cpycp, 2007; 16).

Si bien estas propuestas son comprensibles de cara a la
percepcion del riesgo de que la politica de evaluacién de des-
empeno sirva para hacer irrefutables las decisiones del Ejecu-
tivo, habria que recordar que el Congreso no necesita duplicar
la funcién de evaluacién que realiza el Ejecutivo para sus po-
liticas y programas, sino que cuenta con la AsF para auditar la
realizacién y los principios a los que se apega esta funcién.

Mas atun, el Congreso puede hacer uso de su atribucién
fundamental de legislar los principios basicos a los que debe
responder la apr. De esta forma, podria dar certidumbre a la
politica de evaluacién mediante una normatividad de corte ge-
neral acerca de los diferentes canales de coordinacién entre
poderes, en el marco de los cuales las comisiones de las cama-
ras pudieran incorporar sus perspectivas generales en dicha
politica. Asimismo, se podrian establecer canales para la coor-
dinacién entre las entidades encargadas de la politica de eva-
luacién en el Ejecutivo y la asr, de forma que ésta pudiera
auditar esta politica y recomendar posibles cursos de accién
para la mejora de las metodologias y sistemas de informacién
de desempenio.

En lo que hace a la incorporacién de las perspectivas del
Congreso en la politica de evaluacién, cabe recordar que la
evaluacién orienta de formas muy concretas la actividad de
las entidades y los funcionarios publicos, por lo que su nivel
fino estd en el ambito de la decisién del Ejecutivo. No obstan-
te, el Congreso habra de tener una participacién para la inclu-
si6n de criterios, perspectivas y principios generales, de forma
que se contribuya a que la evaluacién no esté inmersa en una
légica meramente burocratica e instrumental. Asimismo, dado
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que la politica de evaluacién, como todas las acciones del Eje-
cutivo, esta sujeta a la revision a posteriori de su ejecucion por
parte del Legislativo, el Congreso mediante la AsF, podria ejer-
cer la revision de su cumplimiento y de su desempeno.

En este respecto, la Auditoria es una institucién relati-
vamente joven, que si bien tiene logros notorios sobre todo en
términos de institucionalizacién y de rendicion de cuentas de
cumplimiento, también tiene ventanas de oportunidad de me-
jora: el Congreso tiene aun tareas pendientes en el fortaleci-
miento de la ASF, no s6lo para la continuacién de su labor para
la rendicién de cuentas de cumplimiento —la cual es indispen-
sable como base para su orientacién a resultados—, sino tam-
bién para su efectividad en una estrategia racional para la
rendicién de cuentas de desempeiio.

En este sentido, habria que fomentar que las bases insti-
tucionales de la Auditoria se consolidaran para dar mayor cer-
tidumbre sobre su objetividad y credibilidad a un grado tal
que permitiera una ampliaciéon legitima de sus atribuciones,
asi como el ejercicio mas consistente de sus facultades ya exis-
tentes en términos de auditoria de desemperio, bajo una 6ptica
de recomendacién para la mejora.

Es decir, seria necesario completar los fundamentos esta-
blecidos para la autonomia de la ASF principalmente mediante
la expresién clara de sus criterios para la seleccién de las pe-
ticiones que le hace el Legislativo, y mediante el disefio de un
plan estratégico congruente y efectivo para determinar la direc-
cién y las prioridades institucionales en el corto y el mediano
plazos. Asimismo, seria necesario que el personal de la Audi-
toria se reorganizara de acuerdo a las areas estratégicas de la
politica publica y que, sobre todo para las auditorias de desem-
peno, se diversificaran mas los perfiles del personal, de forma
que hubiera una base mas amplia de competencias en términos
de gestién. En tercer lugar, la efectividad de la labor de la AsF
sélo se traducira en la rendicion de cuentas si el Legislativo
hace su parte en lo que hace al descargo del gobierno mediante
el dictamen del Informe de Revisién de la Cuenta Publica.
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Por su parte, de forma posterior o paralela al fortaleci-
miento de las bases institucionales, serda necesario ampliar las
facultades de la Auditoria para la fiscalizacién superior mas
alla de la motivada por la revision del Informe de la Cuenta
Puablica, de forma que se contribuya mas eficazmente a la me-
jora de los sistemas de control y de informacién de desempeno
del Ejecutivo. Asimismo, seria necesario enfatizar la labor de
auditoria de desemperio al sistema de informacién de desem-
pefio del Ejecutivo y de la auditoria de desempeno a sectores
vulnerables de la politica publica.

En un nivel mas sistémico, la capacidad de control y de
peticién de cuentas del Poder Legislativo sobre el gobierno fe-
deral se potenciaria con la reeleccion en el Congreso, ya que
una mayor duracién de los legisladores en los cargos permiti-
ria que se formara una memoria institucional en las comisio-
nes, el desarrollo de la experiencia de los legisladores en las
materias en las que participan mdas directamente, asi como
una mejor vinculacién con los centros de estudios y con las
redes de personal de apoyo del Congreso.

A su vez, para que el debate y los esfuerzos concretos
descritos tengan lugar efectivamente en el Congreso, la socie-
dad civil debe desempenar un papel muy activo en informar,
influir y monitorear las acciones de los legisladores. Mas aun,
en consideracion de la novedad de la tematica de orientacién a
resultados, asi como del escaso interés en ella, e incluso el
desconocimiento acerca de la labor de fiscalizacién superior
que subsiste de forma alarmante en un porcentaje importante
de legisladores.??

22 En la encuesta La percepcion de la AsF en la sociedad, a cargo del Cen-
tro de Estudios de Opinién Publica (ceop), de la Facultad de Ciencias Politicas
y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México, conducida en
2007, se revela que 33% de los diputados entrevistados no supieron responder
a qué poder pertenece la asr (Castaneda, 2007).
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Asimismo, como se vera en el capitulo siguiente, la socie-
dad civil organizada desempefia un papel fundamental en el
complemento a los sistemas de control horizontales o entre los
6rganos de gobierno: mediante el apoyo de una amplia red de
organismos y asociaciones civiles y académicas seria posible
someter, ademas de la evaluaciones, las auditorias a evalua-
cién continua, asi como intercambiar informacién relevante.
En este sentido, destaca por ejemplo la experiencia de coope-
racién para el monitoreo y el intercambio de informacién entre
la cao y una red de organismos especializados (Rios, 2007).



7. ORIENTACION A RESULTADOS
Y SOCIEDAD CIVIL: EL ROL DE LAS OSCS
EN EL FORTALECIMIENTO DE LA TRANSPARENCIA,
LA RENDICION DE CUENTAS
Y EL VALOR PUBLICO DE LA AP
ALEJANDRO GONZALEZ ARREOLA

En el primer capitulo de esta obra argumentamos que el éxito
de reformas sustanciadas en el paradigma gerencial en con-
textos como el latinoamericano depende de la incorporacién de
una visién posgubernamental de los asuntos publicos que re-
conozca la trascendencia de la participacion de actores exter-
nos al Poder Ejecutivo y al propio Estado en el fortalecimiento
de una AP orientada a entregar los resultados y agregar el va-
lor que demandan los ciudadanos, asi como de un Poder Legis-
lativo con renovada capacidad para llamar a cuentas al Poder
Ejecutivo sobre su desempeno.

En este capitulo profundizaremos en el papel que pueden
jugar las organizaciones de sociedad civil (oscs) para fortale-
cer la transparencia, la rendicién de cuentas y el valor publico
de la AP en el marco del paradigma gerencial, asi como los re-
tos que dicho paradigma le plantea a este tipo de organizacio-
nes en términos la incidencia publica que puedan generar.
Para ello, iniciaremos discutiendo el papel de las oscs en la
generacion del valor publico, para luego analizar la contribu-
ci6n particular que dicho sector puede realizar en el marco de
la nueva politica de evaluacién del desempefio fundamentada
en el paradigma gerencial de la Ap.

220
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LAS OSCS Y SU CONTRIBUCION EN LA GENERACION
DEL VALOR PUBLICO

Desde su emergencia, particularmente en las Gltimas dos dé-
cadas, una gran parte de las oscs mexicanas han sostenido a
través de su discurso y de su practica, que la resoluciéon de
muchos de los problemas derivados de la vida asociada de-
mandan de recursos, conocimientos, metodologias y formas de
actuacién que en no pocas ocasiones rebasan la capacidad y
los instrumentos con los que cuenta el Estado para solventar-
los.! Desde esta perspectiva, las oscs han jugado un papel fun-
damental en la erosion del enfoque “estadocéntrico” que per-
mea nuestras sociedades latinoamericanas en el abordaje de
los asuntos publicos, asi como del tipo de instrumentos de po-
litica publica y de arreglos organizativos que suelen acompa-
narla: los basados en el principio de jerarquia, que suelen ex-
presarse en acciones publicas tendientes al mando, el control
y la regulacién gubernamental.

En México, las oscs han logrado un creciente reconoci-
miento politico y legal por parte del Estado como “entidades
de interés publico”; es decir, como instancias no estatales a
las que se les reconoce, entre otros aspectos, el derecho de ser
consultadas para proponer objetivos, prioridades y estrategias
de politica de desarrollo social, a participar en la formulacién,
seguimiento y evaluacién de los programas publicos,? y, aun

! Para un andlisis de la perspectiva histérica de emergencia y evolucién
de las 0scs mexicanas y sus redes ver Alejandro Gonzalez, “Apuntes teéricos
e histéricos de la emergencia y evolucion de las organizaciones civiles mexica-
nas”, documento de trabajo num. 3 de GESOC. GESOC, A.C.: México, 2008; S. Gar-
cia, y N. Armijo, ONGs definicién presencia y perspectivas. FAM-DEMOS, MEXICO,
1997; y Rafael Reygadas, Abriendo Veredas, iniciativas ptiblicas y sociales de
las redes de las organizaciones civiles. Convergencia de Organismos Civiles
por la Democracia, México, 1998.

2 Articulo 10 de la Ley de Fomento a las Actividades de Desarrollo Social
de las Organizaciones de la Sociedad Civil para el Distrito Federal.
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mas importante, la posibilidad de recibir estimulos fiscales y
recursos publicos para efectuar su objeto social. Ante este tipo
de disposiciones normativas, resulta natural y valido pregun-
tarnos —particularmente si se es un fiel practicante del “esta-
docentrismo”— si la sociedad civil organizada juega un papel
en la generacion del valor publico y, en su caso, en qué consis-
te dicho papel y qué lo caracteriza. Para dar respuesta a estas
preguntas, partiremos primero de un somero ejercicio de con-
ceptualizacién y caracterizacién del concepto de sociedad civil
y de su dimensién asociativa, las oscs, dejando en claro que
no es nuestra intencién realizar aqui un abordaje exhaustivo
de sus distintas implicaciones tedricas, para posteriormente
analizar su relacién con la agregacion de valor publico.

El concepto de sociedad civil es polisémico y sujeto a di-
versas interpretaciones y definiciones desde distintas discipli-
nas académicas y corrientes tedricas. De acuerdo con Cohen y
Arato (1999), la sociedad civil tiene dos componentes principa-
les: un elemento institucional y un elemento activo. El prime-
ro se refiere al conjunto de instituciones que establecen y pro-
tegen la realizacién efectiva de los derechos civiles, politicos y
sociales, que hacen posible que el ciudadano se asocie libre-
mente y pueda protegerse ante el poder del Estado y del mer-
cado. El segundo componente se refiere al conjunto de agrupa-
ciones conformadas por ciudadanos quienes, con base en el
ejercicio de sus libertades, agregan los intereses, valores y de-
mandas de sus integrantes extendiéndolas hacia los sistemas
politico y econémico.

Olvera (2004) senala que la novedad principal de la accién
colectiva de estos actores sociales radica en dos principios basi-
cos: la autonomia y la autolimitacion. Estas organizaciones se
asumen y afirman como entidades auténomas con respecto al
sistema politico y al mercado. Aunque algunas de ellas tienen
una clara vocacién de incidencia en asuntos de interés publico,
sus formas y estrategias de actuacion no se realizan a través
del sistema politico—partidista, ni tampoco buscan la genera-
cién de lucro como principal fin organizativo, no obstante ser
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organizaciones privadas. Son organismos autolimitados en la
medida en la que su accién colectiva no se dirige a la toma del
poder politico ni a su integracién como parte del Estado. Son
“posrevolucionarios” en tanto que operan en el marco de los
arreglos institucionales del Estado y de los principios del mer-
cado, tendiendo sdlo a controlar/mitigar sus excesos y efectos
negativos en la vida asociada.

Una caracteristica distintiva de estos actores es su hete-
rogeneidad organizativa y su pluralidad de intereses, muchas
veces opuestos e incluso enfrentados entre si, que llevan a di-
ferentes formas de actuacion y relacién con los sistemas poli-
tico y econémico, que puede ir desde la critica extrema hasta
la franca colaboracién, pasando por el desinterés total hacia
los mismos (Olvera, 2004). Por ejemplo, mientras que los sin-
dicatos y las organizaciones patronales o campesinas tienden
a comportarse como grupos de presion en los sistemas politico
y econémico; organizaciones como las culturales, las religiosas
o las deportivas, por lo general, carecen de vocacién para in-
tervenir en la esfera publica.?

Para efectos de nuestro analisis, uno de los subconjuntos
del sector asociativo de la sociedad civil resulta de alta rele-
vancia: las organizaciones civiles (0cs). Estas se caracterizan
por sustentar su razén de ser en la contribucion que realizan
a la resolucion de los problemas derivados de la vida asociada,
particularmente aquéllos ocasionados por las limitaciones o
las deficiencias en la actuacién del Estado; o bien, por las ex-
ternalidades negativas intrinsecas a la operacién del mercado
(Gonzalez, 2008).

3 Olvera (1999) ofrece una clasificacién de tipo ideal que permite ubicar
la pluralidad de la dimensién asociativa de la sociedad civil: a) econémico-
gremiales; b) de matriz religiosa; c¢) organizaciones civiles, d) movimientos
sociales; e) de tipo cultural; f) de tipo deportivo y recreacional; y g) de tipo
urbano-gremial.
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En el cumplimiento de su misién institucional, las ocs se
relacionan con el Estado y el mercado desde dos grandes roles
que pueden establecer de forma deliberada o inercial: el rol de
“oferta” y el rol de “demanda” (Gonzalez, 2004). El primero
comprende a las organizaciones que tienden a ofrecer servi-
cios de forma directa a sus comunidades que ni el Estado ni el
mercado son capaces de ofrecer de forma suficiente. Este rol
consiste en un grupo de actividades de nivel “micro” como la
provisién de bienes y servicios sociales y financieros a las co-
munidades y a otras organizaciones pares, entre las que pue-
den estar actividades tan diversas como la atencion a los nifios
en situacion de calle, el establecimiento de cajas de ahorro
comunitarias o los servicios de fortalecimiento institucional a
otras organizaciones. La provision de este tipo de bienes y ser-
vicios puede darse de forma autogestiva, es decir, indepen-
diente del Estado; o bien, a partir de algin tipo de acuerdo de
cooperacién, financiacién, gestién o alianza con éste.

Por su parte, el rol de “demanda” es realizado por aque-
llas organizaciones que concentran su actuacién en ejercer
algun tipo de demanda o control sobre el mercado o sobre el
Estado. Consiste en un grupo de tareas de nivel “macro”,
como las labores de monitoreo y evaluacion de los programas
publicos, la contraloria del ejercicio de recursos publicos, el
cabildeo de reformas legales o cambios organizativos, la inci-
dencia en la regulacién de los mercados y de sus actores eco-
némicos, la denuncia publica, entre otros. Cuando el foco de
atencion de las ocs bajo este rol es el Estado, su accion persi-
gue a que éste supere sus limitaciones o deficiencias en su
capacidad (legal/institucional/organizativa) para resolver los
problemas derivados de la vida asociada a nivel local, nacio-
nal o incluso global.

Cuando el foco de atencién de las ocs es el mercado, éstas
tienden a incidir en su regulacién y en los actores que lo inte-
gran (mayoritariamente empresas) para atenuar las externa-
lidades negativas que produce su operacién sobre las perso-
nas, sus comunidades y el medio ambiente. Ejemplos de este
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tipo de intervencién son las organizaciones de defensa de los
derechos del consumidor que proponen nuevas regulaciones o
que actiian en casos particulares para defender a grupos de
consumidores; las organizaciones ecologistas y conservacio-
nistas que proponen nuevos estandares de actuaciéon ambien-
tal para las empresas o denuncian posibles violaciones de és-
tas en la materia.

Resulta importante destacar que los papeles de “oferta”
y de “demanda” no son mutuamente excluyentes y que ambos
pueden ser ejercidos de forma paralela por una oc, aunque lo
mas comuin es que en una organizaciéon determinada uno de
los dos predomine sobre el otro. El diagrama 7.1 resume las
caracteristicas principales de ambos.

DIAGRAMA 7.1. CARACTERISTICAS DE LOS ROLES DE OFERTA Y DEMANDA

TIPO DE ROL TIPO DE LISTA DE ACTIVIDADES
ACTIVIDADES

Provision de bienes y
OFERTA Microtareas servicios sociales, y

desarrollo de capacidades

de organizaciones pares.

Cabildeo, incidencia en
DEMANDA Macrotareas  politicas publicas,
monitoreo de actividades
publicas, campaiias de
educacién civica,
movilizacién social.

Fuente: elaboracién propia basado en Clark (1995).

Las implicaciones para la agregacion de valor publico de los
dos tipos de roles que pueden ejercer las ocs es distinta. Como
se analizd en el primer capitulo, el valor publico se refiere al
valor creado por el Estado a través de servicios, leyes, regula-
ciones y otras acciones. En una democracia, dicho valor tiene



226 ALEJANDRO GONZALEZ ARREOLA

dos dimensiones: por un lado, el que es determinado colectiva-
mente por las preferencias ciudadanas expresadas a través de
una variedad de medios y reflejadas mediante las decisiones
de los politicos electos; por otro, el determinado de forma indi-
vidual por el usuario/beneficiario de un servicio o bien publico
concreto (Moore, 1998).

Como analizaremos en las siguientes lineas, el papel de
“oferta” de las ocs tiende a generar una contribucién limitada
a la agregacion de valor publico, mientras que el ejercicio del
papel de “demanda” posee un gran potencial de contribucién a
la agregacion de valor publico. Iniciaremos argumentando que
ambos roles comparten la tendencia a romper el monopolio del
Estado en el abordaje y la resolucién de los problemas de inte-
rés publico, ya que en ambos casos, las ocs consideran su in-
tervencién como necesaria para incrementar las posibilidades
que tiene una sociedad de resolver/manejar/atenuar los pro-
blemas de orden colectivo que enfrenta y a los que dedican su
accion institucional, en virtud de las limitaciones/deficiencias
mostradas tanto por el Estado como por el mercado.

Sin embargo, la forma en la que cada rol “rompe” el mo-
nopolio estatal posee implicaciones diametralmente distintas
en la capacidad del Estado para agregar valor publico. En el
rol de “oferta”, al priorizar las ocs la provision directa de bie-
nes o servicios como la via principal de contribucién a la reso-
lucién del problema que atienden, omiten abordar las causas
que subyacen en las limitaciones/deficiencias en la capacidad
del Estado (legal, institucional/organizativa/presupuestal) o
en el funcionamiento del mercado (regulacién, concentracion),
que explican en buena medida los problemas a los que las or-
ganizaciones involucradas en este tipo de rol dedican su labor
institucional. A pesar de ello, se debe reconocer que este rol
resulta crucial en una sociedad como la mexicana en donde
47% de la poblacién no cuenta con los recursos necesarios para
solventar sus necesidades de alimentacién, vestido, calzado,
vivienda, salud y educaciéon (Coneval, 2007); y presenta ade-
mas algun grado de exclusion de los mercados formales ya que
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no cuenta con las condiciones, recursos o capacidades necesa-
rias para participar de éstos.

Por el contrario, el rol de “demanda” se propone expli-
citamente la incidencia en las condiciones legales/presupues-
tales/institucionales/organizativas/politicas que explican las
deficiencias o limitaciones mostradas por el Estado para con-
tribuir de una manera maés eficaz en la resolucién del pro-
blema publico al que la organizacién dedica su labor institu-
cional; o bien, en las modificaciones de las normas legales o
esquemas de incentivos que regulan la actuaciéon de los acto-
res econdmicos en sus respectivos sectores de actividad. Este
tipo de acciones poseen un alto potencial de fortalecimiento de
la capacidad de agregacion de valor publico del Estado pues
incentivan:

1. La discusién publica sobre la naturaleza, el alcance y las
causas de los problemas publicos, asi como de las priorida-
des de la agenda gubernamental.

2. La discusién publica sobre las caracteristicas que deben po-
seer los servicios, leyes, regulaciones y demas acciones gu-
bernamentales para resolver los problemas publicos.

3. El establecimiento de medidas de transparencia, rendicion
de cuentas y control social sobre las decisiones tomadas y
las acciones emprendidas por los actores gubernamentales
para abordar los problemas publicos.

4. La orientacién al ciudadano de los agentes gubernamenta-
les y a la obtencion de resultados de alto aprecio para los
ciudadanos.

Por otro lado, el papel de demanda posee limitaciones en
otros planos. Una de las principales criticas es que ignora las
necesidades inmediatas de la poblacién a la que pretende be-
neficiar, ya que las organizaciones inmersas en este tipo de rol
destinan sus recursos financieros, humanos y de conocimiento
a un abordaje indirecto del problema publico cuya eficacia es
incierta, dificil de medir y, en su caso, de atribuir de forma
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inequivoca a la organizacién que la realiza. En un contexto
como el mexicano, este tipo de actividades pueden ser percibi-
das como un lujo por ciertos sectores en razén de las grandes
y urgentes necesidades sociales que persisten a lo largo y an-
cho del pais. Por ello, resulta importante destacar que ningu-
no de los dos roles analizados posee mayor o menor valor in-
trinseco per se. La discusién aqui presentada analiza su
contribucién a la capacidad del Estado para incrementar su
agregacion de valor publico concluyendo que, a través del pa-
pel de demanda las ocs pueden brindar un aporte fundamen-
tal para tal fin, a la vez que agregan y avanzan los intereses
ciudadanos hacia los sistemas politico y econémico.

LAS OSCS Y LA POLITICA DE EVALUACION DEL DESEMPENO
DEL GOBIERNO FEDERAL: CONVERGENCIAS EN LA AGREGACION
DE VALOR PUBLICO

De acuerdo con el andlisis realizado en la seccién previa, asi
como en los capitulos primero y segundo de esta obra, se pue-
den identificar algunos puntos de convergencia entre el papel
que juegan las oscs en el proceso de agregacion de valor publico
del Estado (especialmente, asumiendo el de “demanda”) y los
objetivos, alcances y limites del disefio institucional de la nueva
politica de evaluacién del desempefio del gobierno federal. Ya
fue advertido, una de las principales limitaciones que enfrenta-
ra la nueva politica federal de evaluaciéon del desemperio es la
ausencia de incentivos intrinsecos a la Ap para que los funciona-
rios publicos utilicen la informacién derivada de las evaluacio-
nes, debido a que no sera ésta el principal instrumento de direc-
cién, control y rendicion de cuentas de los funcionarios en
ausencia de medidas de descentralizacién. Este aspecto debe
alertar a los actores involucrados con la politica, puesto que de
no ser solucionado los obstaculos que ésta atravesara seran
mas dificiles de sortear, por no mencionar que podria condenar-
la a limitarse en el terreno politico (tercer capitulo).
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En este punto radica una de las principales convergen-
cias entre la limitaciéon que enfrenta la politica de evaluacién
del desempeno arriba descrita y el valor que podrian producir
las oscs ejerciendo el papel de demanda con relacién a esta
politica, ya que pueden contribuir a la creacién de un esquema
de incentivos y castigos exdgenos a la AP orientados a incre-
mentar el grado de utilizacién de la informacién derivada de
las evaluaciones por distintos actores, aspecto que resulta cla-
ve para el éxito de la politica. Esto puede lograrse si las 0scs
desempenan las siguientes funciones tendientes a mejorar la
transparencia, el acceso a la informacién, la rendicién de cuen-
tas y la deliberacion publica en el marco de la politica de eva-
luacién del desemperio:

1. Reducir las “barreras de acceso” de actores externos al Po-
der Ejecutivo con real o potencial interés en los resultados
de las evaluaciones de desempeno, particularmente los le-
gisladores, los medios de comunicacién y otros grupos orga-
nizados, promoviendo la transparencia y accesibilidad a la
informacién resultante de las evaluaciones. Si bien la nue-
va politica de evaluacién contempla el acceso publico a las
evaluaciones realizadas a cada uno de los programas fede-
rales, no se prevé ningin esquema o plataforma que permi-
ta un acceso adecuado a la informacién. En este sentido, es
de esperarse que sélo un reducido grupo de individuos u
organizaciones con la capacidad para comprender adecua-
damente los aspectos técnicos de la evaluaciéon y sus impli-
caciones puedan hacer uso de éstas. Esta situacion puede
revertirse mediante la instrumentacion de una estrategia
de sistematizacion, ordenamiento y analisis de la informa-
cién derivada de las evaluaciones en distintas plataformas
que permitan a los diferentes actores interesados un acceso
agil, sencillo y oportuno a los resultados de los programas
federales y contar asi con evidencia que incremente su ca-
pacidad de incidencia. Dicha estrategia puede basarse en el
disefio de instrumentos como indices, rankings o league ta-
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bles, e incluso “semaforos” que ilustren el grado de desem-
pefio que estan alcanzando los programas, dependencias o
sectores enteros de actividad gubernamental que, al hacer-
se publicos, ejercen presiéon sobre los responsables de los
programas, dependencias o sectores gubernamentales que
muestran un bajo desempeno y, por el contrario, reconocen
y premian a quienes si tienen uno adecuado. En este senti-
do, existen dos buenas practicas internacionales, aunque
realizadas ambas por una instancia gubernamental: los ca-
sos estadounidense y chileno. En ambos casos se han cons-
truido plataformas informaticas publicas de acceso sencillo
y comprensible para que cualquier ciudadano tenga la posi-
bilidad de conocer el nivel de desemperio de los programas
evaluados.*

2. Contribuir a la apertura y al fortalecimiento de espacios
para la deliberacién publica con base en los resultados de
las evaluaciones. Mejorar la accesibilidad de los actores in-
teresados a la informacién derivada de las evaluaciones de
desempernio es importante pero insuficiente para incidir en
la toma de decisiones al interior del gobierno y en la legis-
latura. La existencia de informacion sobre desempeno re-
presenta una interesante ventana de oportunidad para
abrir espacios de debate al interior del Ejecutivo y del Con-
greso, asi como en ambitos académicos y civiles sobre el al-
cance y caracteristicas del valor publico que agregan los
programas gubernamentales existentes, sobre las priorida-
des de asignacion presupuestal, asi como sobre la calidad,
utilidad y pertinencia de los ejercicios de evaluacion reali-
zados en el marco de la politica de evaluacién del desempe-
no. Las coyunturas anuales de discusién y aprobacién del
presupuesto representan ventanas de oportunidad privile-

4 Para el caso de Estados Unidos véase <www.expectmore.gov>y para el
caso chileno véase <www.dipres.gob.cl>.
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giadas para este tipo de ejercicios, como lo demuestra la
experiencia internacional (ver capitulo cuarto). Este tipo de
ejercicios son utiles en la medida en que la existencia de
instrumentos y mecanismos de evaluacién del desempeno
per se no mejoran la actuacion gubernamental, sino existen
actores dispuestos a movilizar su potencial inherente.

3. Generar evidencia para la adecuacién y mejoramiento de la
politica de evaluacién. Como se analizé en el capitulo sexto,
una de las principales omisiones de la politica de evalua-
ci6n del desempernio mexicana es la ausencia de una instan-
cia que evalue a las entidades responsables de coordinar y
efectuar las evaluaciones en el Ejecutivo, de forma tal que
establezcan procesos de rendicion de cuentas de los 6rganos
evaluadores y una mejora continua de sus funciones eva-
luativas. La experiencia comparada analizada en el capitu-
lo sexto nos sugiere que este tipo de funciones de “metaeva-
luacién” son clave para el éxito de los sistemas de evaluacion
del desemperio y, por lo regular suelen ser responsabilidad
del 6rgano superior de fiscalizacién (en el caso mexicano, la
Auditoria Superior de la Federacién o AsF). Las oscs pueden
contribuir de forma importante atenuar y, eventualmente,
a revertir esta limitacion. En el corto plazo, pueden em-
prender ejercicios independientes de “metaevaluacion” que
contribuyan a la identificacién de las posibles deficiencias y
limitaciones de la politica de evaluacién que, eventualmen-
te, pueden llevar a errores graves de interpretacion de las
evaluaciones y desvirtuar su utilidad para la toma de deci-

> En general, la metaevaluacion se refiere a la evaluacion de la evalua-
cién. El concepto mas ampliamente aceptado es quizés el de Daniel Stuffle-
beaum, quien la define como “el proceso de delinear, obtener y aplicar infor-
macién descriptiva y juiciosa —acerca de la utilidad, propiedad, factibilidad,
veracidad, certeza, integridad, honestidad, respetuosidad, y responsabilidad
social de una evaluacién y su naturaleza sistematica— para analizar una
evaluacion y reportar sus fortalezas y debilidades”.
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siones. Recordemos que una metodologia evaluativa defi-
ciente, proveniente de un sistema de evaluacién débil en su
concepcidén y en su implementacion, puede derivar en infor-
macioén de cuestionable validez o incompleta y, por tanto, a
tomar decisiones equivocadas. Esta funcién resulta clave
incluso si los sistemas de evaluacién poseen disefos robus-
tos, pues reduce los riesgos de retrocesos, ademas de contri-
buir a su institucionalizacién. En el mediano plazo, las oscs
pueden pugnar porque la politica de evaluacién del gobier-
no federal reconozca la valia de este tipo de ejercicios y atri-
buya funciones formales a la AsF en este sentido, tal y como
sucede en otros paises del mundo.

4. Generar evidencia para mejorar la rendiciéon de cuentas ho-
rizontal a partir del fortalecimiento de las auditorias de
desempeno. Como se analiz6 en el capitulo sexto, un impor-
tante recurso con el que cuenta la ASF es su atribucién de
realizar auditorias de desempenio al Ejecutivo. Con énfasis
en la consistencia del disefio de los programas en su etapa
de implementacién inicial, la nueva politica de evaluacién
genera un piso minimo de instrumentos de disefio de los
programas (objetivos, metas, indicadores, estandares) que,
en teoria, deberian facilitar a la AsrF su funcién como audito-
ra del desemperio del Ejecutivo. Sin embargo, sin el monito-
reo externo de otros actores tanto al Ejecutivo como a la
propia AsF, el potencial de realizaciéon de esta posibilidad
puede quedarse justo en eso, una posibilidad. En este senti-
do, las oscs pueden jugar un papel fundamental al monito-
rear la forma en la que la ASF esta realizando sus labores de
auditoria en materia de desempeno para identificar posi-
bles areas de oportunidad para la mejora de su actuacién.

5. Identificar, documentar y divulgar buenas practicas de des-
empeno y de evaluacion. Si bien es cierto que la politica de
evaluaciéon del desempenio es de reciente introduccién a la
AP, existen dependencias y ambitos de la misma que cuen-
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tan con una importante tradiciéon y cultura de evaluacion
de sus programas y de introduccién de arreglos organizati-
vos orientados a entregar sus programas y Servicios con
sensibilidad, eficacia, eficiencia, equidad y transparencia a
sus usuarios/beneficiarios. Es muy comun que la riqueza y
potencial de replicacién de estas experiencias se pierda en
los mares del bullicio burocratico en detrimento de las posi-
bilidades de modernizacién de la propia Ap. La politica de
evaluacién abre una oportunidad valiosa para identificar
de forma mas sistematica este tipo de casos y brinda los
elementos basicos que facilitan su documentaciéon y divul-
gacién. Las oscs, a través de sus trabajos de monitoreo y
metaevaluacion, estan en un lugar privilegiado para reali-
zar este tipo de tareas que, ademas, se convierten en una
excelente forma de reconocer y premiar publicamente a los
actores que hacen bien las cosas.

CONSIDERACIONES FINALES

A lo largo de este capitulo se analizé el rol que pueden jugar
las oscs para fortalecer la transparencia, la rendicién de cuen-
tas y el valor publico de la AP en el marco de la nueva politica
de evaluacién del desempefio en México. Para ello, se ofrecid
una breve discusién sobre el papel que juegan las oscs en la
generacion de valor publico y cémo dicho papel puede contri-
buir a la superacién de una de las principales limitaciones
de disefio que enfrenta la politica de evaluacion del desempe-
fio: la ausencia de incentivos intrinsecos a la AP para que los
funcionarios publicos utilicen la informacién derivada de las
evaluaciones.

En este sentido, destacamos la necesidad de que las oscs
realicen acciones tendientes a mejorar la transparencia, el ac-
ceso a la informacioén, la rendicién de cuentas y la deliberacién
publica en el marco de la politica de evaluacién del desempe-
no. Esto, sin embargo, pasa por la necesidad de incorporar
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y fortalecer una visiéon posgubernamental de los asuntos pu-
blicos que reconozca el vital papel que pueden jugar actores
externos al Poder Ejecutivo y al propio Estado en el fortaleci-
miento de una AP orientada a entregar los resultados de valor
que demandan los ciudadanos. Este es probablemente uno de
los mayores retos en los paises latinoamericanos en donde atin
prevalece una arraigada tradicion “estadocéntrica” en lo que
se refiere a la solucion de los problemas de interés publico y en
el tipo de respuestas de politica publica que suelen generarse
para ello.
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Uno de los principales objetivos de esta obra es contribuir a
la apertura temprana de un debate publico e informado sobre
las implicaciones de la introduccién del paradigma gerencial y
del enfoque de orientacién a resultados en la Administraciéon
Publica (aP) mexicana que trascendiera las esferas de los usual
suspects: la propia AP, los organismos multilaterales y los pocos
académicos latinoamericanos inmersos en el tema.

Para lograrlo se decidi6 realizar un analisis que aborda-
ra, por un lado, las implicaciones tradicionales de este debate
centradas en la pertinencia del disefio de la versién mexicana
de reformas de evaluacion del desemperio, su potencial para
mejorar la eficiencia y la calidad del gasto publico, asi como la
modernizacion de la aP; por el otro, aspectos menos tratados
en este tipo de andlisis tales como sus implicaciones para el
sistema de rendicidén de cuentas, el fortalecimiento democrati-
co, y actores externos al Poder Ejecutivo como el Congreso de
la Unién, la Auditoria Superior de la Federacién (asF), o acto-
res externos al Estado mismo como lo son las organizaciones
de la sociedad civil (0scs).

Para ello, en el capitulo uno se ofrecié una discusion teé-
rica sobre el paradigma gerencial y de orientacion a resulta-
dos en la AP con especial énfasis en el papel que juega en dicho
paradigma la evaluacién del desempenio y los sistemas de mo-
nitoreo y seguimiento que suelen sustentarla. Posteriormen-
te, se ofreci6 un marco analitico que, desde una perspectiva
comparada, permitio la posterior identificacién y el analisis de
las caracteristicas distintivas de la nueva politica mexicana
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de evaluacién del desempetio, asi como de sus alcances y limi-
tes para potenciar la democracia, la rendicién de cuentas y la
modernizacién administrativa de la propia Ap.

En el segundo capitulo, se presenté el disefo institucio-
nal de la estrategia mexicana de evaluacion del desemperio.
Ademas, se estudié la vinculacidon de esta estrategia con los
principios doctrinarios de la Nueva Gestién Publica (Nap). En
este sentido, se ofrecieron algunas pistas introductorias sobre
la posible trayectoria que podria tomar el sistema de evalua-
ci6n mexicano, asi como sus principales limitaciones vistas a
partir de los elementos de profundidad y transversalidad de la
estrategia. Finalmente, se sefalaron algunas posibles tensio-
nes que se observaran en la operacién misma del programa a
partir de la desvinculacién que existe entre esta estrategia y
otras premisas basicas de la NGP, tales como la autonomia y la
rendicién de cuentas gerencial.

En el capitulo tercero, se estudiaron dos aspectos del
analisis del esquema de evaluacién de los programas federa-
les sociales: el Programa Anual de Evaluacién (par) 2007 y la
metodologia de Marco Légico (ML). Respecto al primero, los re-
sultados arrojados en el andlisis del PAE no fueron satisfacto-
rios dada la presencia de errores en su disefio y la falta de
vinculacién entre los resultados de la evaluacién y el proceso
de presupuestacion. No obstante, las anteriores criticas no im-
pidieron reconocer que a partir de 2007 se ha iniciado ya la
aplicacién de un esquema general de evaluaciones bajo una
visiéon mas integral, que apunta a mejorar la gestiéon de los
programas federales sociales, podra redundar en mejores re-
sultados en el cumplimiento de los objetivos de las politicas de
desarrollo social que las fundamentan.

Respecto a la M1, se ofrecié una descripcion de su disefio
y utilidad como base metodolégica para la evaluacién de pro-
gramas gubernamentales. En este sentido, los autores sugie-
ren que la mayoria de los programas gubernamentales en
México requieren de la concurrencia de diversas herramien-
tas y metodologias que permitan arribar a disefios conceptua-
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les coherentes, integrales, consensuados y, sobre todo, con un
alto potencial de impacto. Asi pues, advirtieron que la ML no
puede ser considerado como la unica metodologia de disefo,
planeacion y evaluacién en el sector publico de nuestro pais a
menos que se incorporen adecuaciones en los distintos contex-
tos y se aplique de manera concurrente con otras metodologias
de disefio, planeacién y evaluacion.

En el capitulo cuarto se discutié la forma en la que se
concibe la articulacion del Presupuesto basado en Resultados
(pbr) en México destacando sus potencialidades y limitaciones
mas evidentes. De lo anterior, se observé que aunque en Méxi-
co el proceso presupuestario continia siendo un proceso emi-
nente politico, se ha logrado avanzar en el disefio de reformas
presupuestales que tienen por objeto estrechar la relacién en-
tre desempeno y gasto publico. No obstante, un cambio instru-
mental —aunque esto signifique la utilizaciéon de la metodolo-
gia mas sofisticada y acabada— nunca es suficiente si no viene
acompanado de las reformas y adecuaciones institucionales y
organizacionales pertinentes que favorezcan modificaciones
en los comportamientos de los agentes relevantes.

En el quinto capitulo se analizé el proceso de moderniza-
cién de la administracion publica mexicana destacando la es-
trategia de reforma organizacional que actualmente se esta
disefiando (Programa de Mejoramiento de la Gestion, pma) y
que acompana a la implementaciéon del Sistema de Evaluacion
del Desemperio (SED). En este contexto, el autor advirtié que el
pMG dificilmente mantendra la tradicién de las estrategias de
modernizacién administrativas de las Gltimas dos décadas si
no se atienden sus principales dificultades como son: 1) su de-
bilidad dentro del esquema de la politica de evaluacién del
desempeno y 2) sus altos requerimientos de coordinacién y
“buena voluntad” organizacional.

Esto resulta especialmente peligroso en el escenario
mexicano contemporaneo, ya que se corre el riesgo de que todo
el entramado institucional y normativo que se ha construido
en afos recientes para instaurar la visién de orientacién a
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resultados (y, mas general, el paradigma gerencialista) en la
Administraciéon Publica Federal (ApF) termine por cerrarse a
una vision de austeridad y racionalizacién del gasto que, en
ultima instancia, no redunde en mejores resultados y en la
generacion de valor publico para la ciudadania.

En el capitulo sexto se analizaron las diversas vias por
las que el Poder Legislativo puede ser un protagonista activo
en la politica de evaluacién del Ejecutivo para la orientacién a
resultados de la apr. Para ello, se estudid el caso de la AsF en
México y se describieron sus fortalezas y ventanas de oportuni-
dad para su reformulacion de cara a la politica de evaluacion
del ejecutivo. Del examen anterior, se concluyé que el Congre-
so habra de tener una mayor participaciéon en la inclusién de
criterios, perspectivas y principios generales, a través de la
ASF, de forma que contribuya a que la evaluacién no esté in-
mersa en una légica meramente burocratica e instrumental.

Finalmente, en el capitulo séptimo se abordaron las im-
plicaciones de la introduccién del paradigma gerencialista para
la accién publica de las oscs. Asimismo, se analizan los posibles
roles que dichos actores pueden jugar para fortalecer una ma-
yor orientaciéon de la AP a los resultados de valor que demandan
los ciudadanos, con apego a practicas de transparencia y rendi-
cién de cuentas a partir de la utilizacién proactiva y masiva de
la informacién derivada de las evaluaciones del SED.

BALANCE GENERAL DEL DISENO DE LA POLITICA DE EVALUACION
DEL DESEMPENO: PRINCIPALES FORTALEZAS Y DEBILIDADES

El esquema mexicano de evaluacién del desempefio parte de
una premisa fundamental: alinear todos los mecanismos pro-
gramaticos y organizacionales de la APF con las lineas estraté-
gicas del Plan Nacional de Desarrollo (PND) con el fin de alcan-
zar los objetivos de politica que redunden en la solucién de los
principales problemas publicos del pais. Asi, el sistema de
evaluacién federal establece como concepto aglutinador la ges-
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tion del desemperio definida como la utilizacion estratégica de
informacién relevante sobre los resultados de los programas y
dependencias gubernamentales para la toma de decisiones fu-
turas en la asignacién del gasto y en el establecimiento de
medidas de mejora de la gestion.

A partir de esta logica, se funda un esquema dual en el
que por una parte se proponen medidas especificas de evalua-
ci6én de los programas gubernamentales (por ahora, los sujetos
a reglas de operacién) y, por otra, un conjunto de instrumen-
tos que midan el desempeno de la gestién organizacional. De
la sintesis de estos dos elementos se busca estructurar una
cadena léogica que vincule cada una de las fases del proceso
presupuestario con la medicién y evaluaciéon del desempefio,
apoyado en sistema informadtico SED, en el que converjan to-
dos los indicadores y resultados relevantes con el propdsito de
ser utilizados posteriormente por los tomadores de decisiones
para la asignacion presupuestal, la mejora administrativa y el
fortalecimiento de los mecanismos de rendicién de cuentas.

Principales fortalezas

1. Enfoque incremental de implementacion. La estructura
normativa e institucional favorece un proceso de implemen-
tacion incremental de la politica de evaluacion de desempe-
o, el cual, permite la paulatina adaptacién de los distintos
actores involucrados (dependencias de gobierno, la Camara
de Diputados, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
la Secretaria de la Funcién Publica y el Coneval). Este en-
foque evitara una implementacién disruptiva que ocasione
tensiones y conflictos al interior del gobierno.

2. Alcance comprehensivo. El disefio de la propuesta tiene con-
templado un esquema comprehensivo de evaluacion del
desempeno que no sélo se centre en mejorar la racionalidad
y la efectividad en la asignacion del gasto pablico, sino que
también busque una modernizacién profunda del sector pu-
blico a través de proceso de aprendizaje continuo.
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3. Discurso a favor de cambio cultural de la Ap. Al menos dis-
cursivamente, se identifica una intencionalidad por parte
de los entes coordinadores de la politica (especificamente la
sHcP, la sFp y el Coneval) de propiciar un cambio en la cul-
tura organizacional por medio del cual se vaya transitando
hacia un esquema de rendicién de cuentas mucho mas am-
plio, en el que se incorpore la visiéon de desemperio a la vi-
sién de tradicional de control legal y de gestidn.

4. Participacion de actores externos al gobierno en las tareas de
evaluacion. Si bien la estrategia de evaluacion esta dirigida
por el Ejecutivo, el sistema de valoracion de la acciéon gu-
bernamental se basa en la contratacién de actores externos,
lo cual, garantiza conocimientos técnicos necesarios para
realizar una evaluacién adecuada. Por otro lado, asegura
niveles minimos de imparcialidad y confiabilidad requeri-
dos para los estudios realizados mediante la incorporacién
de instituciones educativas, consultorias y organizaciones
de la sociedad civil al proceso de evaluacion.

5. Cardcter publico de las evaluaciones y de las matrices de
indicadores de los programas presupuestales. Gracias al ca-
racter publico que tienen tanto los resultados de las evalua-
ciones realizadas a los distintos programas de la APF como a
sus respectivas matrices de indicadores, se fortaleceran los
mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas hacia
la ciudadania. Consecuentemente, se esperaria contar con
una ciudadania mucho méas informada y exigente sobre el
desempeno del Gobierno Federal.

6. Utilizacion de las tecnologias de la informacién y comunica-
cion (Tic). Asimismo, y con base en la informacién generada
por las evaluaciones, se pretende aprovechar las Tic para
construir un esquema informatico comprehensivo (el SED)
que sea utilizado por los distintos agentes involucrados en
el proceso de definicién y aprobacién de la asignacién del
gasto federal con el fin de adecuar los términos del debate
politico, al introducir mas insumos de informacién al deba-
te presupuestal.
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Principales debilidades

1. Esquema de evaluacion limitado sélo a programas. No exis-
ten las bases institucionales y normativas para llevar a
cabo una evaluacién sistémica integrada tanto horizontal
como verticalmente, conciliando los niveles macro (politi-
cas), meso (programas y dependencias), y micro (desempe-
fio de los servidores publicos). Se corre el riesgo de disponer
de informacién incompleta para la toma de decisiones, la
asignacion presupuestal y la rendicién de cuentas.

2. Riesgo de concentracion de la reforma en su dimension de
control presupuestal y calidad del gasto. A pesar del disefio
multidimensional de la estrategia (calidad del gasto—mo-
dernizacién administrativa—mejora continua de los progra-
mas), el énfasis de la politica esta en la articulacién de Pbg.
Hasta el momento solamente se ha propiciado un cambio
instrumental (por medio de adecuaciones a la Estructura
Programatica y al formato del presupuesto) y no se han in-
troducido mecanismos que modifiquen las relaciones politi-
cas y organizacionales y que propicien la utilizacién de la
informacién sobre desempeno.

3. Falta de incentivos para el uso de la informacion de desem-
peno. El discurso que abanderaba la utilidad de los meca-
nismos de evaluacién de desempeno para mejorar la toma
de decisiones y la distribucion de recursos asignados, su in-
troduccién no fue acomparniada de una mayor flexibilizaciéon
en las estructuras burocraticas, aspecto clave para incenti-
var la utilizacion de la informacion para que los funciona-
rios publicos responsables cuenten con herramientas para
cumplir con lo anterior. Asimismo, existe el riesgo de que
las dependencias opten por una estrategia de cumplimiento
de los requisitos legales (evaluacién y medicién del desem-
peno, seleccién de indicadores, etcétera), sin ningun refe-
rente de mejora claro.

4. Anomalias en la relacion de las dependencias y los evalua-
dores. Al ser las propias dependencias quienes llevan a cabo
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la contratacion, se corre el riesgo de “captura” a manos de
los evaluadores, quienes pueden recurrir a retrasos de pago
y otros recursos para incidir en los resultados de sus eva-
luaciones. Asimismo, existen problemas en la relacién en-
tre los evaluadores externos y el Coneval, debido a la rigi-
dez de la metodologia de evaluacién propuesta por este
ultimo, asi como a la confusién que se ha generado para el
llenado de los avances en las matrices de indicadores.

5. Ausencia de una estrategia de informacion util, relevante y
orientada a las distintas necesidades de los diversos actores
clave en la accion gubernamental. El Ejecutivo no es el ini-
co usuario potencial de la informacién de desempenio, el
Congreso y la ciudadania también lo son. Por lo tanto, ten-
drian que ser disefiados mecanismos informaticos adecua-
dos que permitan una utilizacién selectiva y 4gil de la infor-
macién sobre desempefio que sirva de insumo en diversas
areas de incidencia. En este sentido, el acceso a la informa-
cién no es suficiente; debe ahondarse en la posibilidad de
obtenerla con la pertinencia y selectividad suficiente. Un
desfase en el tipo de informacién relevante puede provocar
que todo el esfuerzo de medicién y de generacién de indica-
dores termine por desvanecerse en una arena eminente-
mente politica.

6. Compatibilidad del SEp con el pMG. Al menos en principio,
ambas estrategias funcionan por separado y parten de con-
cepciones valorativas —y objetivos de politica publica— di-
ferentes e incluso contradictorios: mientras el SED tiene
como objetivo fundamental modificar la légica en la asig-
nacion del gasto publico, el PMG parte de una visién mucho
mas amplia y compleja de cambio de las dinamicas y rutinas
organizacionales que rigen la actividad gubernamental. El
Unico punto de convergencia reconocido hasta ahora es el
rubro de “Austeridad y disciplina del gasto”. El resto de las
demas areas estratégicas consideradas en el pMG jugarian
un papel secundario, dado el gran peso politico de la sHCP y
el retardo por parte de la sFp en dar a conocer una versién
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definitiva y operativa del pMG. A esto se agrega el amplio
grado de complejidad que supondria su puesta en marcha.

Es el uso que se le dé a la informacién de desemperfio el
que define el alcance de la politica, asi como el éxito que ten-
dra a futuro. A la luz de las fortalezas y debilidades observa-
das anteriormente, es posible identificar algunas areas en las
que otros actores, aparte del Ejecutivo, podrian incidir. El
Congreso y la ciudadania (organizada o no) son actores clave
para que la politica impulsada por el Ejecutivo sea exitosa y
efectivamente contribuya a los objetivos que se plantea. Bre-
vemente, son las siguientes.

LAS VENTANAS DE OPORTUNIDAD PARA EL CONGRESO
DE LA UNION

A continuacién, se ofrecen algunas ventanas de oportunidad
que se abren para el Congreso de la Unién en el corto y media-
no plazo y que pueden incidir decisivamente en una mejor im-
plementaciéon de la politica de evaluacién del desempeno, asi
como en un fortalecimiento del sistema de pesos y contrapesos
democraticos. A continuacion se destacan las principales:

1. La informacién del SEp para ampliar el debate publico e
informado sobre las asignaciones presupuestales en ambi-
tos clave. Desde la presentacién del primer formato de Pbr
por parte del Ejecutivo Federal en 2008, se abri6 la posibi-
lidad real de que los legisladores accedan al banco de infor-
macién de indicadores del SED, asi como a los resultados de
las evaluaciones. Estas herramientas pueden ser un arma
muy poderosa para la discusién y la negociacién de las asig-
naciones finales de gasto, asi como para valorar la continui-
dad y el fortalecimiento de ciertos programas federales.

2. La informacion del sED para sustentar las actividades par-
lamentarias. La informacién de desemperfio no sélo debe ser
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utilizada para conocer los resultados de los programas pu-
blicos y dependencias federales. Los mismos legisladores
han de reconocer la utilidad y la pertinencia de este siste-
ma para sus actividades parlamentarias. Incluso, pueden
solicitar adecuaciones a la entrega de la informacién sobre
desempeno por parte del Ejecutivo.

3. Adecuaciones al entramado institucional de la politica. En
una visién de mediano plazo, sera necesario hacer adecua-
ciones al entramado institucional de forma que se atenien
las limitaciones y debilidades de la politica. El papel del
Congreso en este proceso es crucial para respaldar la conso-
lidacién de un esquema de evaluacion mucho més integrado
que trascienda la visién centrada en programas e incorpo-
re una valoracion sistemdtica de la accién gubernamental
en su conjunto (politicas, programas y funcionarios publi-
cos). Ademas, depende del Congreso la definiciéon de para-
metros y criterios claros para la evaluacién de programas
que reduzca las tensiones y confusiones con los evaluadores
externos, causada por los rigidos criterios con los que se
cuenta, y que permita la produccién de mejores evaluacio-
nes. Finalmente, también se puede fomentar el robusteci-
miento de la visién de orientacion a resultados al proponer
una mayor vinculacién entre la evaluacién del desempeno
y la articulacién de una estrategia mucho madas activa de
modernizacién y reforma del sector publico en su conjunto,
incrementando, con esto, la utilidad de la estrategia imple-
mentada.

4. Realizacion de metaevaluaciones y fortalecimiento de los
esquemas de auditoria del desemperio. En su funcion pri-
mordial de contrapeso al Ejecutivo, el Legislativo puede
convertirse en un actor que, por una parte, revise y evaliie
la idoneidad de los instrumentos y herramientas utilizadas
por el Ejecutivo para evaluar el desempeno y, en caso ne-
cesario, proponer recomendaciones de mejora que permitan
un afinamiento de la estrategia. Por otra parte, la redefini-
cién y la utilizacion estratégica de los mecanismos de audi-



CONCLUSIONES 245

toria del desemperio (que ya se contemplan en la legislacion
mexicana, pero que aun son limitados en su alcance) es un
arma privilegiada con la que cuenta el Congreso para con-
solidar un sistema de vigilancia cruzada de la accién guber-
namental.

5. Promocion de la transparencia y accesibilidad a la informa-
cion sobre los programas hacia la ciudadania. Finalmente,
y ante la posibilidad con la que cuenta el Legislativo de ac-
ceder a la informacién del SED, seria posible pensar en el rol
del Congreso como promotor de una mayor transparencia y
accesibilidad a la informacién sobre los programas hacia la
ciudadania. Si el Congreso impulsa una estrategia de siste-
matizacién y ordenamiento de la informacién relevante que
permita a los ciudadanos acceso agil, sencillo y oportuno a
los resultados de los programas federales y, consecuente-
mente, puedan tomar mejores decisiones y exigir un mejor
desempeno al gobierno, su incidencia alcanzara las conse-
cuencias mas deseables.

LAS VENTANAS DE OPORTUNIDAD PARA LAS OSCS

Las organizaciones de la sociedad civil (0scs) pueden jugar un
papel relevante en el fortalecimiento de esquema de incenti-
vos y castigos exdgenos a la AP orientados a incrementar el
grado de utilizacién de la informacion derivada de las evalua-
ciones por distintos actores. Esto puede lograrse si las 0scs
desempenan las siguientes funciones tendientes a mejorar la
transparencia, el acceso a la informacién, la rendicién de cuen-
tas y la deliberacion publica en el marco de la politica de eva-
luacién del desemperio:

1. Reducir las “barreras de acceso” de actores externos al Po-
der Ejecutivo con real o potencial interés en los resultados
de las evaluaciones de desemperio. Si bien la nueva politica
de evaluacién contempla el acceso publico a las evaluacio-
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nes realizadas a cada uno de los programas federales, no se
prevé ningin esquema o plataforma que permita un acceso
adecuado a la informacién. En este sentido, es de preverse
que s6lo un reducido grupo de individuos u organizaciones
con la capacidad para comprender adecuadamente los as-
pectos técnicos de la evaluacién y sus implicaciones puedan
hacer uso de éstas. En consecuencia y a la luz de experien-
cias internacionales, el capitulo anterior hace referencia a
los instrumentos que podrian ser utilizados para superar
esta limitante.

2. Contribuir a la apertura y al fortalecimiento de espacios
para la deliberacion publica con base en los resultados de
las evaluaciones. Mejorar la accesibilidad de los actores in-
teresados a la informacién derivada de las evaluaciones de
desempeno es importante pero insuficiente para incidir en
la forma en la que se toman de decisiones al interior del
gobierno y en la legislatura. En este sentido, tanto el Ejecu-
tivo como el Congreso tienen delante una interesante ven-
tana de oportunidad para abrir espacios al interior si mis-
mos, o bien, promoverlos en Ambitos como el académico o
civil, sobre el alcance y caracteristicas del valor publico que
agregan los programas gubernamentales existentes, las
prioridades de asignacién presupuestal, asi como sobre la
calidad, utilidad y pertinencia de los ejercicios de evalua-
ci6én realizados en el marco de la politica de evaluacién del
desempeno. Recordemos que la existencia de instrumentos
y mecanismos de evaluaciéon del desempeno per se no mejo-
ran la actuacion gubernamental, sino existen actores dis-
puestos a movilizar su potencial inherente.

3. Generar evidencia para la adecuacion y mejoramiento de la
politica de evaluacién. Una de las principales omisiones de
la politica de evaluacién del desemperfio mexicana es la au-
sencia de una instancia que evalte a los entidades respon-
sables de coordinar y efectuar las evaluaciones en el Ejecu-
tivo, de forma tal que establezcan procesos de rendicion de
cuentas de los 6rganos evaluadores y una mejora continua
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de sus funciones evaluativas. Este tipo de funciones son
clave para el éxito de los sistemas de evaluacién del desem-
peno y, por lo regular, suelen ser responsabilidad del érga-
no superior de fiscalizacion (en el caso mexicano, la Audito-
ria Superior de la Federacién, AsF). Sin embargo, las oscs
también pueden contribuir de forma importante pugnando
porque la politica de evaluacién del gobierno federal reco-
nozca la valia de este tipo de ejercicios y atribuya funciones
formales a la AsF en este sentido, tal y como sucede en otros
paises del mundo. Este aspecto es importante, pues una
metodologia evaluativa deficiente, proveniente de un siste-
ma de evaluacién débil en su concepcion y en su implemen-
tacion, puede derivar en informacién de cuestionable vali-
dez y, por tanto, a tomar decisiones equivocadas.

4. Generar evidencia para mejorar la rendicion de cuentas ho-
rizontal a partir del fortalecimiento de las auditorias de
desemperio. Como se analiz6 en el capitulo sexto, un impor-
tante recurso con el que cuenta la ASF es su atribucién de
realizar auditorias de desempeno al Ejecutivo. Con su énfa-
sis en la consistencia del diseno de los programas en su eta-
pa de implementacion inicial, la nueva politica de evalua-
cién genera un piso minimo de instrumentos de disefio de
los programas (objetivos, metas, indicadores, estandares)
que, en teoria, deberian facilitar a la Asr su funcién como
auditora del desempefio del Ejecutivo. Sin embargo, sin el
monitoreo externo de otros actores tanto al Ejecutivo como
a la propia AsF, el potencial de realizacién de esta posibili-
dad puede quedarse justo en eso: en una posibilidad. Se
abre pues, otra ventana de oportunidad para la participa-
cién de las oscs.

5. Identificar, documentar y divulgar buenas prdcticas de des-
empeno y de evaluacion. Si bien es cierto que la politica de
evaluaciéon del desempeno es de reciente introduccién a la
AP, existen dependencias y ambitos de la misma que cuen-
tan con una importante tradicién y cultura de evaluacion
de sus programas y de introduccién de arreglos organizati-
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vos orientados a entregar sus programas y servicios con
sensibilidad, eficacia, eficiencia, equidad y transparencia a
sus usuarios/beneficiarios. No obstante, es muy comuin que
la riqueza y potencial de replicaciéon de estas experiencias
se pierda en los mares del bullicio burocratico en detrimen-
to de las posibilidades de modernizacién de la propia ap. La
politica de evaluaciéon abre una oportunidad valiosa para
identificar de forma mAés sistematica este tipo de casos y
brinda los elementos bésicos que facilitan su documenta-
cion y divulgacién. Las oscs, a través de sus trabajos de
monitoreo y metaevaluacién, estan en un lugar privilegiado
para realizar este tipo de tareas que, ademas, se convierten
en una excelente forma de reconocer y premiar ptublicamen-
te a los actores que hacen bien las cosas.
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