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Prologo

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) es consciente de la necesidad
de hacer més eficiente, efectiva y transparente la gestion gubernamental en
la provisién de los servicios publicos a los ciudadanos, en particular a los
mas pobres en América Latina. Por ello, ha colaborado con los paises de la
region, desde el afilo 2005, con estudios técnicos y financiamiento para la
implementacién de programas gubernamentales de Gestién para Resultados
en el Desarrollo (GpRD). México ha sido uno de los beneficiarios de esta
dindmica. A través del Programa para la implementacién del Pilar Externo
del Plan de Accién de Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo
(PRODEV), los tres ambitos de gobierno mexicanos (Federal, Estatal y
Municipal) han recibido apoyo.

La GpRD nacié en los paises desarrollados como una forma de transformar
la gestion inercial del presupuesto y mantener un manejo fiscal sano. La meta
fue generar una gestiéon econémica orientada hacia el producto o servicio que
se quiere brindar al ciudadano. Dentro de los pafses en desarrollo, el enfoque
se enriqueci6 con el establecimiento de objetivos orientados a alcanzar mejores
niveles de desarrollo y a disminuir la desigualdad entre los ciudadanos. Todo
esto implica entender los procesos de gestion para el desarrollo. Es asi que en
los pafses de la region han surgido expertos, tanto por sus estudios como por su
participacién en laimplementacion de estos programas, cuyos conocimientos y
experiencias deben ser compartidos y difundidos para provocar la continuidad
de estos ejercicios y su difusién en espacios donde alin no son una practica
comun. Con esta base, el BID ha apoyado la formacién de redes de expertos
en GpRD en la regién, y ha fomentado el encuentro y el didlogo entre diferentes
pafses de América Latina. Los foros se dividen por areas de especialidad y se
integran por académicos, gestores publicos o legisladores. Estos intercambios
de aprendizajes permiten la mejora continua de la GpRD en nuestra regién.
Aln mas, la experiencia ha sido tan enriquecedora que, desde hace un afio, se
han comenzado a gestar redes nacionales con promocién del BID.

La Comunidad de Profesionales y Expertos en Gestién para Resultados en
el Desarrollo de México (en adelante, Comunidad) es muy activa. Asimismo,
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se ha ocupado de presentar, como lo hacen a través de este libro, propuestas
para que el Gobierno Federal realice una implementaciéon de la GpRD més
efectiva, y para que este enfoque se extienda a nivel subnacional.

El BID considera a la Comunidad como su socia en promover la cultura
de la GpRD entre los ciudadanos, los gestores publicos y los legisladores.
Ademaés, aprendemos de ellos continuamente. En conclusién, para mi
es un honor presentar este libro, donde el BID ha sido un facilitador. El
trabajo conjunto ha conseguido que este documento incorpore el didlogo
y la confrontacién de las ideas de expertos y de profesionales mexicanos,
y ha impulsado que las autoridades contemplen estas reflexiones como
herramientas para enriquecer su gestion.

En suma, continuaremos esta iniciativa, pues reconocemos su distintiva
capacidad para gestar nuevo conocimiento en la materia.

Mercedes R. Araoz.

Representante del Banco Interamericano de Desarrollo en México
Mayo 2013
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Presentacion

La Comunidad es una iniciativa del BID en el marco de las recomendaciones
realizadas por la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE) al PRODEV. Forma parte de la Comunidad de Profesionales de
América Latina y el Caribe en Gestién para Resultados en el Desarrollo
(CoPLAC-GpRD) del BID.

Su finalidad es difundir las mejores ideas y experiencias entre sus
integrantes mediante la participacion activa en instancias de comunicacién
y aprendizaje tanto presenciales como virtuales. Esto permite fortalecer la
formulacién, la ejecucion y la implementacién de la gestiéon para resultados
en el desarrollo de México. Ademas, la Comunidad forma parte de un enfoque
regional, junto con las comunidades existentes en Costa Rica, Republica
Dominicana, PerG y Honduras.

Los integrantes de la Comunidad participan de manera voluntaria, ad
honorem y desde una posicién independiente que puede o no reflejar —
directa o indirectamente— las politicas o puntos de vista de las instituciones
(gubernamentales o de otro tipo) de la cuales forman parte. La Comunidad
celebra reuniones de trabajo ordinarias en donde se presenta el estado
actual de los temas e innovaciones a cargo de los municipios, los estados y
el Gobierno Federal. También convoca reuniones extraordinarias o técnicas
donde se exponen temas especificos de interés para sus miembros.

Desde su fundacién en abril del 2012, han participado en las reuniones
poco mas de cincuenta profesionales y expertos que trabajan de manera
voluntaria, individual e independiente y que, en su mayoria, pertenecen a
instituciones publicas, privadas y organizaciones de la sociedad civil de los
tres &mbitos de gobierno (municipal, estatal y federal). La Comunidad busca
impulsar la agenda disciplinaria y profesional de la GpRD en México, con
reflexiones e intercambio de experiencias sobre avances y retos para generar
una arquitectura institucional que genere incentivos positivos y virtuosos en las
administraciones publicas. Los trabajos de la Comunidad son facilitados por
un Coordinador designado por consenso con apoyo logistico del BID. En ella,
participan funcionarios de las Administraciones Publicas de los tres ambitos
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de gobierno, representantes de organismos internacionales de desarrollo,
académicos, consultores y miembros de la sociedad civil organizada.

Uno de los primeros acuerdos de la Comunidad fue construir un
diagnéstico compartido de los logros obtenidos en materia de gestion para
resultados. Esto fue planteado como fundamento de una agenda de reforma
que ofrezca un inventario de estrategias y medidas o recomendaciones de
politica susceptibles de ser continuadas e impulsadas en el marco del inicio
de una nueva Administracién Publica Federal (APF) en México, resultante de
las elecciones generales de julio del 2012.

Los trabajos que dieron origen a la presente publicacién, Fortaleciendo
la Gestién para Resultados en el Desarrollo en México: Oportunidades y Desafios,
ofrecen un diagnéstico del estado que guarda la gestion por resultados en
México, de los problemas y los retos que enfrenta, y de las oportunidades
de mejora e innovacién en cada uno de los componentes que integran su
ciclo de incidencia en el desarrollo. Este documento es resultado del trabajo
colectivo que emana de la Comunidad.

El presente texto —primera aportacién documentada de la Comunidad—
busca mejorar el entendimiento comun de la practica de la GpRD aplicada
en México, a través de la identificacién de los principales logros alcanzados
en el Ultimo lustro, de los retos, y la agenda pendiente en la materia para
alcanzar una GpRD robusta, efectiva, transparente e incluyente.

En el primer capitulo se ofrece un marco conceptual sobre la GpRD, que
define y analiza el sustento teérico y las herramientas analiticas y practicas de
este movimiento que es tanto disciplinario como profesional. En el segundo
capitulo se analizan los avances y los retos de cada uno de los cinco pilares
que integran el modelo de la GpRD. Dentro del tercer capitulo se examina el
grado de desarrollo de dichos pilares en dos de los actores institucionales
claves para aspirar a una GpRD efectiva: el Poder Legislativo y los Gobiernos
Subnacionales (GbSub). Ademas se abordan tres elementos fundamentales
para la sustentabilidad de los cambios deseados: la transparencia, la rendicién
de cuentas y la contribucién de la sociedad civil organizada. Finalmente, el
cuarto capitulo ofrece un conjunto de conclusiones y una agenda minima
para una GpRD transparente, incluyente y efectiva en México.

La coordinacién de este documento estuvo a cargo de Gabriel Farfan.
Asimismo, en la elaboraciéon de este informe, participaron Marco Cancino,
Salvador Delgado-Garza, Alfredo Elizondo, Eduardo Fernédndez, F. Javier Gala,
Alejandro Gonzélez, Tamén Takahashi-lturriaga, José Tapiay Ménica Ballesca de
parte de la Comunidad; desde el BID, contribuyé Mercedes R. Araoz. Por parte
del Centro CLEAR para América Latina, Claudia Maldonado, Cristina Galindez y
Alejandro Martinez colaboraron con la revision del texto para su publicacién.
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La Comunidad agradece el apoyo de la Sede México del BID en su
caracter de convocante y facilitador de la Comunidad. De igual manera,
reconoce y valora el apoyo que el Centro CLEAR para América Latina (un
proyecto adscrito al Centro de Investigacién y Docencia Econémicas) tuvo en
todo momento para los trabajos de edicion, revisién y disefio del presente
documento.

Gabriel Farfan Mares

Coordinador

Comunidad de Profesionales y Expertos en Gestién para Resultados en el Desarrollo de
México
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Enfoque conceptual:
el qué, porqué y para qué de la GpRD
Alejandro Gonzalez Arreolal

El gobierno no es automaticamente gubernativo ni la funcién publica es
equivalente al valor publico. Este es, sin duda, el principal aprendizaje de
los estados latinoamericanos y, en particular, del mexicano, derivado de sus
crisis fiscales y de deuda de la década de 1970, asi como de sus modos
autoritarios, patrimonialistas y clientelares del ejercicio del poder publico.

Es por ello que, en tales paises, la reforma de la Administraciéon Publica
(AP) necesaria es aquélla que aborda tanto su dimensién politica-institucional
como la politica-administrativa. La primera busca restablecer la legalidad, la
imparcialidad del poder publico, la igualdad en el trato, la transparencia y la
rendicion de cuentas, acompafiadas de la revitalizacion deliberativa y participativa
de la sociedad civil en la esfera publica. La segunda, pretende restaurar el orden
de las finanzas publicas y la capacidad gubernamental como agentes efectivos
de cambio para el desarrollo. En suma, se hace referencia a una reforma que
restablezca la calidad institucional y la calidad gerencial de la AP2

Las tendencias de rectificacion y reconstruccion de la dimensién politica-
administrativa de la AP en Latinoamérica han encontrado un cuerpo conceptual
e instrumental en el movimiento disciplinario y profesional de la GpRD.? Esta
busca fortalecer la capacidad de la AP como agente efectivo de cambio social
y desarrollo en un marco estatal democratico, abierto y participativo.

1 Es socio-fundador y actual Director General de GESOC., A. C., organizacién especializada en la generacién
de evidencia y soluciones metodolégicas Gtiles y robustas para que las iniciativas sociales de gobiernos,
OSC y empresas maximicen el valor publico que producen en favor del desarrollo social, con apego a los
principios de transparencia, rendicién de cuentas y respeto a los derechos humanos.

2 Luis F. Aguilar, Gobernanza y Gestién Pdblica, México, Fondo de Cultura Econémica, 2006, p. 31.

3 Concepto acufiado e impulsado en la regién por el Centro Latinoamericano de Administracién para el
Desarrollo (CLAD) y el BID. Véase Albert Serra, Modelo Abierto de Gestién para Resultados en el Sector Piblico,
EE. UU., BID-CLAD, 2007, pp. 12-13.
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La Génesis de la GpRD: la Nueva Gestion Publica y su acogida
en Ameérica Latina

La crisis fiscal experimentada por los paises desarrollados en la década de
1970 derivé en el emprendimiento de un conjunto de reformas orientadas a
superar disfunciones y externalidades negativas generadas por el modelo de
Estado de Bienestar prevaleciente en dichos paises. Estas modificaciones,
conocidas genéricamente como Nueva Gestién Publica (NGP), se encaminaron
hacia la modificacién el modelo burocratico weberiano de organizaciéon y
operacién estatales. Los proponentes de la nueva corriente sefialaron a la
perspectiva weberiana como la principal causante de las disfunciones de los
aparatos estatales de la época.*

El modelo burocrético hizo posible separar las esferas publica y privada;
profesionalizar la administracién publica a través de la especializacién
funcional y de la implantacién de un sistema meritocratico; asi como
robustecer la legalidad, la imparcialidad del poder publico y la igualdad en
el trato hacia los ciudadanos. Los principios en los que se basé para lograrlo
fueron la impersonalidad de las relaciones de trabajo, la estandarizacién
de procedimientos y rutinas, la division del trabajo, el establecimiento de
jerarquias de autoridad, y el mérito técnico y profesional como factor de
reclutamiento y de promociéon de los funcionarios publicos.

Sin embargo, de acuerdo con los proponentes de la NGP, el modelo
burocratico de organizacion y operacién estatal también derivd, con
el tiempo, en estructuras institucionales grandes, pesadas, rigidas,
centralizadas, piramidales, orientadas al procedimiento mas que a la
obtencién de resultados de valor y, como resultado, sin conciencia de los
costos presupuestarios implicitos en sus operaciones. La modificacién de
esta forma de organizacion administrativa del Estado se consider6 como
un imperativo para obtener una AP maés flexible, abierta, emprendedora,
y orientada hacia las necesidades y las demandas ciudadanas, hacia la
obtencién de resultados de valor, y hacia el incremento de la eficiencia en
los costos de operacién.

La NGP propuso remplazar el enfoque del modelo de organizacién y
de gestion de los asuntos, los bienes y los servicios publicos, basado en
los principios burocraticos de planificacién, centralizacién y control directo.
En sustitucién, plante6 una gerencia publica con una orientacién econémica
sustentada en los principios de eficiencia y eficacia. Esto se formulé a partir
de la introduccién de dos agendas o corrientes de reforma: una que enfatiza

4 De forma acertada, Luis F. Aguilar plantea que “seguramente la ineficacia gubernamental en esa
coyuntura tenfa sus causas de fondo en formatos institucionales y/o en realidades politicas cuestionables
no imputables solamente a sus modos burocraticos de organizarse y operar, pero la AP era la realidad
visible de la equivocacién e ineficacia gubernamental.” Luis Aguilar, op. cit., p. 140.
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los aspectos gerenciales de la reestructuracion del Estado, y otra que destaca
los mecanismos propios del mercado para estimular la competencia.®

Una implicacién relevante de este movimiento de reforma para el contexto
latinoamericano es que los paises iniciadores del mismo, sobre todo Reino Unido
y Estados Unidos de América (EE. UU.), se centraron de forma casi exclusiva
en la dimensiéon administrativa y operativa del aparato estatal. Esto se debe
probablemente a que en estos paises, al momento de realizar las reformas,
se consideraba que la institucionalidad estatal era robusta, y sujeta a una
plena y sana dominacion legal-racional en el abordaje y gestion de los asuntos
pulblicos. Sin embargo, éste no es el caso de los paises latinoamericanos, cuyos
aparatos estatales presentan grandes rezagos en esta materia.®

De ahi que la acogida y reinterpretaciéon del movimiento de la NGP en
la regién latinoamericana, sin perder su dominante denotacién gerencial o
administrativa, incorporé también componentes institucionales y politicos
de la accién de gobierno. Para apreciar este matiz, basta revisar algunos
documentos fundacionales del tema en la regién como el Consenso CLAD’ y
el Consenso de Santa Cruz.® De hecho, para autores como Luis F Aguilar y
Nuria Cunill, la incorporacién de elementos politico-administrativos y politico-
institucionales en la reinterpretacién latinoamericana de la NGP es “algo que
no sélo es correcto y relevante, sino que representa el aporte conceptual y
practico latinoamericano a la reforma de la AP”.°

Esta adecuacion al contexto de la region explica en buena medida
su replanteamiento en lo que se conoce actualmente como el movimiento
disciplinario y profesional de reforma de la AP. Este se integra bajo el nombre
de GpRD. Por ello, los proponentes de ésta consideran a los elementos clave
de la agenda politico-institucional en sus programas de reforma. Existen
diversos ejemplos de éstos: las condiciones de transparencia y de rendicién de
cuentas de la AP; las condiciones normativas y politicas para la participacion
de las organizaciones de la sociedad civil en los asuntos publicos; vy, entre
otros, el rol de pesos y contrapesos que debe jugar el Poder Legislativo.

5 Para una discusién amplia sobre estas corrientes y sus tensiones, sus complementariedades y sus
implicaciones, véase George Larbi, The New Public Management Approach and Crisis States, Ginebra,
UNRISD, 1999.

6 Para el CLAD, ningun pafs de la regién logré completar la construccién de un sano sistema burocratico
weberiano. En cambio, se caracterizaron por sus practicas patrimonialistas y clientelares. CLAD, Una nueva
gestién publica para América Latina, CLAD, 1998, s.l.i. Asimismo, lacoviello y Pulido han documentado y
concluido que la AP latinoamericana se caracteriza por sistemas de reclutamiento, ascensos y remocién
mé&s cercanos al patronazgo que al mérito. Aln mas, con directivos sujetos a designacién y remocién
politica dos muestra sistemas d presenta atin grandes retos. Mercedes lacovello y Noemf Pulido, “Gestién
y gestores de resultados: cara y contracara”, Reforma y Democracia, Caracas, nim. 41, 2008, pp 81-110.

7 CLAD, op. cit.

8CLADy Naciones Unidas-Departamento de Asuntos Econémicosy Sociales (NU-DESA), Carta Iberoamericana
de la Funcién Publica, Santa Cruz, Bolivia, Declaracién de la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de
Administracién Publica y Reforma del Estado, 2003.

° Luis Aguilar, op. cit., p. 145.
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La GpRD: enfoque conceptual y metodologico para su estudio
La conceptualizacion de la GpRD proviene del documento fundacional
desarrollado por el CLAD y el BID en el afio 2007, Modelo Abierto de Gestién
para Resultados en el Sector Piblico.'® Este texto reconoce que las crisis
fiscales y de deuda del Modelo de Estado de Bienestar y del Modelo de
Sustitucién de Importaciones en los pafses desarrollados y en América
Latina, respectivamente, plantean nuevos retos y problemas. Entre ellos, se
destaca la necesidad de atender una demanda creciente de méas y mejores
bienes y servicios publicos que contribuyan al desarrollo. Esta tendencia se
acompafa de la necesidad de disminuir la presién fiscal; es decir, de hacer
mMas con un presupuesto menor.

Dichas demandas conllevan necesariamente un nueva concepcién de
los supuestos organizativos, directivos y de control sobre los que la AP se
habfa constituido. Particularmente, se destaca la necesidad de desplazar el
énfasis de la AP desde sus sistemas de control basados en la exigencia de
rigor en los procedimientos, hacia un enfoque centrado en los resultados.
Este debe fortalecer las capacidades de desarrollo y de bienestar de la
sociedad a la que sirve.

De este cambio de paradigma, se deriva una variacién en la posicién
del ciudadano con respecto al Estado. El ciudadano-regulado se preocupa
por asegurarse una correcta y burocratica (homogénea, idéntica y no
discrecional) aplicacién de la ley y de la norma (dimensién politico-
institucional). Por su parte, el ciudadano-usuario se preocupa por
conseguir el mejor retorno fiscal en cuanto a bienes colectivos (dimensién
politico-administrativa). En conexién, el Estado debe desplazar su
atencién, colocada anteriormente en el procedimiento como producto
principal de su actividad, hacia la generacién de bienes y servicios que
fomenten el bienestar bajo los principios de optimizacién y probidad
del uso de los recursos publicos. La nocién que mejor captura este reto
para la AP, de acuerdo con los proponentes de la GpRD, es justamente la
Gestiéon por Resultados.

En el aflo 2010 y bajo los supuestos analizados previamente, el BID
concibié a la GpRD como una propuesta de cambio de cultura organizativa,
directiva y de gestién de la AP que enfatiza la obtencién de resultados de alto
aprecio social por encima del apego a los procedimientos.!! Esto implica una
AP orientada a maximizar la creacién de valor publico.!? Esto lo realiza a través
de actividades capaces de brindar respuestas efectivas a las necesidades o

10 Albert Serra, op. cit.

11 Roberto Garcia y Mauricio Garcfa (coords.), La gestién para resultados en el desarrollo: avances y desafios en
América Latina y el Caribe, EE. UU., BID, 2010, p. 6.

12 Mark H. Moore, Creating Public Value: Strategic Management in Government, Cambridge, Harvard University
Press, 1995, p. 28
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a las demandas que sean politicamente deseables como consecuencia de
un proceso de legitimacion democratica, y que requieran la generacion de
cambios sociales observables y susceptibles de medicion. Es decir, requiere
una AP basada en la consecucién de resultados.

En este contexto, la GpRD se define como “una estrategia de gestién
que orienta la accién de los actores publicos del desarrollo para generar el
mayor valor puablico posible a través del uso de instrumentos de gestion que,
en forma colectiva, coordinada y complementaria, deben implementar las
instituciones publicas para generar los cambios sociales con equidad y en
forma sostenible en beneficio de la poblacién de un pafs”.!3

Por tanto, la aspiracién de la GpRD soélo es realizable a partir de
una concepcion comprehensiva e integral del sector publico, que tome
en cuenta todo el ciclo de gestién, y la interaccién entre los distintos
componentes y actores que contribuyen a la generacién de valor publico.
Esto suele implicar modificaciones a los marcos legales e institucionales
para fortalecer y alinear los distintos componentes del ciclo de gestién:
nuevas estructuras organizacionales que sustenten dichos cambios;
capacitaciéon permanente a los funcionarios publicos; previsiones de
transparencia y de rendiciéon de cuentas; y espacios de didlogo con la
sociedad civil. Es preciso que estos ultimos sustenten la legitimidad y la
permanencia de los cambios.

Por esta razén, la GpRD trasciende los enfoques de reforma de la AP
preponderantemente gerencialistas (preeminentes en los paises iniciadores
como Reino Unido y EE. UU.). Reconoce que el reto es tanto politico como
técnico; requiere de procesos complejos de ensayo y error que s6lo pueden
ser producto de la interaccién entre los actores interesados. Estos son
las autoridades politicas nacionales, los gerentes publicos, el Congreso,
los organismos de control, las OSC, los GbSub y el sector privado. En
consecuencia, la GpRD “debe verse no sélo como el reto de un gobierno en
particular sino como un compromiso del Estado”.'4

Asimismo, la GpRD centra su interés en la manera en que los elementos
del ciclo de la gestién puablica se alinean para alcanzar los objetivos y los
resultados que el gobierno se ha planteado. De este modo, se previene un
abordaje aislacionista y sesgado de la funcién publica. EI BID ha identificado
cinco pilares bésicos en el ciclo de la gestién. Estos se muestran en el
siguiente gréfico.

13 Roberto Garcfa y Mauricio Garcfa (coords.), op cit, p. 7.
4 |bidem, p. 8.
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Gréafico 1. Pilares del ciclo de gestion

Planificacion para
Resultados E

PILARES DEL

Monitoreo y Presupuesto por

oy CICLO DE LA
Evaluacion GESTION Resultados
Gestion de Gestion financiera,
programas y é auditoria y
proyectos adquisiciones

*Roberto Garcia, op. cit., p. 15.1°

Los cinco pilares brindan un marco analitico integral de orden practico
que permite valorar los avances y los retos de un sistema nacional de gestion
publica. Con ellos, es posible lograr que su proceso de creacién de valor
publico esté orientado a efectuar resultados observables y susceptibles de
medicién. A continuacién, se ofrecen de forma sintética los atributos basicos
que integran cada pilar de acuerdo con los planteamientos del modelo
propuesto por Garcia y Garcia.t'®

1. Planificacion para resultados. Es el instrumento que el gobierno
utiliza para definir la situacién futura que desea alcanzar y la
forma de hacerlo. Implica las respuestas a tres preguntas basicas:
idénde estamos?, ja doénde queremos ir? y ;cémo podemos
llegar? Se caracteriza por tener tres dimensiones: estratégica,
participativa y operativa. Es estratégico porque las respuestas a la
pregunta “;a dénde queremos ir?” deben partir de una visién clara
de futuro a largo y mediano plazos. También deben plantear un
conjunto claro de objetivos priorizados y jerarquizados mediante
un analisis riguroso de los factores politicos, econémicos vy
sociales del entorno. Asimismo, la decisiéon de hacia dénde ir y
cémo hacerlo debe realizarse tomando en cuenta la opinién de
la mayoria de los actores relevantes del pafs; esto contribuye a la
credibilidad y a la apropiacién de los planes de gobierno. De esta
caracterfstica proviene la dimension participativa. Finalmente, la
planificaciéon debe ser operativa y responder a la pregunta “;cémo

15 Estos fueron desarrollados en el marco del Sistema de Evaluacién PRODEV (SEP) con el propésito de
analizar las capacidades de los estados nacionales de la regién para implementar una gestién publica
basada en resultados.

16 |dem.
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podemos llegar?” mediante el disefio de los productos y procesos,
y el calculo de los insumos necesarios para concretar los objetivos
propuestos en el ejercicio estratégico. El producto final de este
pilar debe plasmarse en un plan nacional de mediano plazo con sus
respectivos, programas, metas e indicadores. Debe estar integrado
al presupuesto y es preciso que esté a disposicién del publico a
través de internet.

2. Presupuesto por resultados. Consiste en un conjunto de procesos
e instrumentos capaces de integrar sistematicamente el anélisis
sobre los resultados de la gestion publica en el proceso de
asignacién de los recursos. De acuerdo con Marcel,!” el Presupuesto
por Resultados requiere los siguientes elementos:

a. Informacién comprehensiva sobre los resultados de las
acciones financiadas con el presupuesto mediante un sistema
de seguimiento y evaluacion.

b. Procedimientos explicitos y formalizados sobre la manera en
que la informacién se analizara e incluirda en el proceso de
formulacién del presupuesto.

c. Una estructura de incentivos complementaria al sistema
presupuestario que motive a las instituciones publicas a
alcanzar mejores resultados.

d. Normas de administracién financiera que permitan la flexibilidad
necesaria para que las dependencias utilicen con eficiencia sus
recursos para el logro de los objetivos.

3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones. Este pilar esta
conformado por tres componentes interrelacionados. EI primero
es la G@Gestién Financiera Puablica. Consiste en el conjunto de
elementos administrativos que hacen posible la captacién de
recursos y su aplicacién para la concreciéon de los objetivos y las
metas del sector publico. Estéd integrada por cinco componentes:
administraciéon del presupuesto, contabilidad, administracién de
la deuda, administracion del efectivo (tesoreria), y administracion
tributaria. Estos deben actuar a través de medios electrénicos, de
forma interrelacionada y bajo principios, normas y procedimientos
coherentes.'® Otro componente, la Auditoria, consiste en el conjunto

7 Mario Marcel, Gestidén burocrdtica y gestién presupuestaria por resultados: experiencia internacional, Rio de
Janeiro, IIRSA, Taller sobre gestién intensiva de proyectos estratégicos orientada a resultados, 2007.

18 Marcos Makén, Sistemas Integrados de Administracién Financiera Publica en América Latina, Santiago de
Chile, ILPES-CEPAL, 2000.
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de previsiones de control externas e internas para las unidades
administrativas responsables de |la ejecucion del gasto. Tipicamente,
el control externo es ejercido por la Entidad de Fiscalizacién Superior
dependiente del Poder Legislativo, mientras que los mecanismos
de control interno son ejercidos por las mismas entidades publicas.
Ambos tienen que estar sustentados en una clara normatividad y
en arreglos que favorezcan su actuaciéon de forma objetiva y con
el adecuado grado de independencia de los ejecutores del gasto y
de los responsables de la obtencién de resultados.!® Por Gltimo, el
sistema de Adquisiciones gubernamentales consiste en el conjunto
de principios, normas, organismos, recursos y procedimientos
que, mediante su operacién, permiten que el Estado adquiera los
bienes, las obras y los servicios necesarios. Ademas, debe permitir
que esta adquisicién suceda de manera oportuna, con la calidad
adecuada y en las mejores condiciones del mercado.?®

Gestion de programas y proyectos. Es el medio a través del cual
el Estado produce los bienes y servicios que permiten alcanzar
los objetivos establecidos en el plan de gobierno. Para ello, es
importante que los ministerios posean un plan sectorial a mediano
plazo alineado con los objetivos y las estrategias del plan nacional.
Estos, a su vez, deben establecer metas plurianuales y anuales. Es
importante que indiquen quiénes son los funcionarios responsables
de cumplirlas, y que se establezca un conjunto suficiente y necesario
de proyectos. Estos udltimos deben someterse a evaluaciones/
consideraciones ex ante. Aunado a esto, es necesario considerar
el establecimiento de contratos de gestion entre los ministerios
sectoriales, las unidades administrativas y sus respectivos gerentes.
Paralelamente, es primordial contar con previsiones para conocer
periédicamente la opinién de los usuarios/beneficiarios de los
bienes y servicios provistos por el Estado. Todo debe sustentarse
en sistemas de informacién robustos y comprehensivos.

MyE. Son ejercicios que coadyuvan a la consecucién de objetivos
ulteriores; es decir, son herramientas. El monitoreo es la funcién
continua que utiliza la recopilacién sistematica de los datos
arrojados por los indicadores predefinidos para proporcionar
informacién al conjunto de actores interesados acerca de la
utilizacién de los fondos asignados, del avance y del logro de los
objetivos (y sus expresiones cuantitativas).?! En el marco de la
GpRD, los sistemas de monitoreo se distinguen por incorporar

21 OCDE, Glosario de términos sobre evaluacién y gestién de la OCDE, Paris, OCDE, 2002, pp. 27-28.
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indicadores no sélzo de insumos, actividades y productos, sino de
los resultados o los cambios sociales que la intervencién estatal
debe producir. Asimismo, indagan la capacidad de las agencias
gubernamentales para efectuar las metas deseadas.?? Por su
parte, la evaluacion es la apreciacion sistematica y objetiva de
un programa o politica en curso o concluido, de su disefio, de su
puesta en préactica o de sus resultados.?® En el marco de la GpRD,
los sistemas de evaluacién consideran previsiones de evaluacién
durante las etapas ex ante, interimy ex post de las politicas y programas
publicos. En general, los sistemas de MyE suelen sustentarse en
una legislacién que establece un claro mandato evaluativo y crea
las bases institucionales béasicas para efectuar su mandato. El MyE
debe estar apoyado y fundamentado en sistemas de informacién
robustos, y es importante que cuente con previsiones que
vinculen sus resultados con los procesos de presupuestacién, de
programacién y de rendicién de cuentas.

En las siguientes secciones del documento, se analizan los avances
alcanzados en México con respecto a estos cinco pilares, asf como los retos
que se enfrentan para lograr una GpRD robusta, transparente, incluyente
y efectiva. Ademas, se abordan tres elementos fundamentales para la
sustentabilidad de los cambios deseados: la transparencia, la rendicién de
cuentas y la contribucién de la sociedad civil organizada.

22 Roberto Garcia y Mauricio Garcia (coords.), op. cit., pp. 73-74.
23 OCDE, op. cit., p. 21-22.
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Los Pilares de la GpRD en México

En conexién con el marco conceptual presentado anteriormente, en este
capitulo se presentan y analizan los avances y los retos de la GpRD en cada
uno de los cinco pilares que la integran.

2 1 Avances y retos en la Planificacion para Resultados
[ ]
José F. Tapia®*

A inicio de la década de 1980, México, como otras economfas, se
vio envuelto en un periodo de inestabilidad financiera que obligd la
revisién del alcance de las politicas y la intervencién del Estado. Con
un enfoque promotor de reformas tributarias, un mayor seguimiento
al presupuesto y al gasto, y con el fortalecimiento de los mecanismos
que aseguran mayor control de las finanzas publicas, se promovié una
gestion publica que vinculaba la planeaciéon y el logro de resultados o
de metas presupuestales. Sin embargo, si no se modifica de fondo la
dindmica operativa institucional, estos esfuerzos sélo perpetlan una
vision de gestion hacia el cumplimiento de funciones y actividades, pero
no necesariamente dirigida al logro de resultados.

Tras el periodo de ajuste a finales de la década de 1980, México
abandoné la planificacion de mediano plazo, y se observé una determinacion
por derribar las oficinas encargadas de cumplir esa funcién (como la
Secretarfa de Programacion y Presupuesto) ya que el enfoque se trasladé a
una dindmica de mercado y apertura promocién comercial. Justamente en
el afio 1983, se publicé la Ley de Planeacién que establece, en el articulo
lo., el Sistema Nacional de Planeacién Democrética. La planificaciéon es el
instrumento mediante el cual un gobierno disefia y plantea el rumbo y el

24 Coordinador de Proyectos de Investigacion de México Evalta, Centro de Anélisis de Politicas Publicas.
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destino de un pafs. Esta ofrece una visién clara del futuro y procura plantear
una serie de metas y objetivos priorizados y jerarquizados en las areas de
mayor importancia para el desarrollo del pafs.

Para México, una consecuencia de estos ajustes en la gestiéon publica
fue el traslado de la tarea institucional de la planeacién a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP), como la encargada de trabajar en la
estabilidad macroeconémica como un fin en si misma. El resultado fue que
el énfasis en el largo plazo desapareci6 e inicié la dindmica operativa con un
enfoque de mercado financiero de corto plazo. Esta vision ha prevalecido y
se ha profundizado por varios afios.

Fue hasta finales de la década de 1990 vy, decididamente, a partir
del afio 2000, cuando el gobierno empezé una evidente transformacién
dirigida a la génesis de una moderna gestion por resultados y proveyé de
espacioaunaincipiente planeaciényvisién orientada a resultados.?®Dicha
vision se construyé principalmente sobre una experiencia fortalecida
desde finales de la década de 1990 que buscaba un mejor entendimiento
de la pobreza a partir de medirla y monitorearla. Este esquema de
evaluacién programatica, utilizado en el ambito de desarrollo social, se
enfocaba en los fines y los resultados. Sin duda, fue la experiencia mas
relevante y visible para dar forma al sistema actual de gestién enfocado
en resultados.

Los esfuerzos encaminados desde el afio 2000 a la fecha dan cuenta de
avances en elementos basicos para la planificacién. Este avance positivo ha
provisto nuevas definiciones, ajustes al marco legal y normativo, asi como
politicas especificas que fortalecen los avances en las areas de gestién y
de uso de recursos. Como ejemplos, estan las modificaciones derivadas
del Presupuesto basado en Resultados y del Sistema de Evaluacién del
Desempefio (PbR-SED) que se establecen como mecanismos que vinculan
las metas y los objetivos de la planeacién con los resultados. En opinién de
expertos en el tema, los ajustes a la Ley de Planeacién en el ambito federal
en los ultimos diez afios permiten que, en la actualidad, México sea uno
de los paises que lideran el pilar de planificacién por resultados junto con
Brasil, Colombia y Costa Rica.?®

25 En México, esta vision ha evolucionado de forma preponderante en espacios y programas de politica
social, y ha sido, con sus iniciativas de alivio a la pobreza, uno de los principales exponentes de un modelo
por resultados.

26 |bidem, p. 35.
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Tabla 1. Nivel de desarrollo de los sistemas GpRD

Nivel de i

desarrollo de la Paises Indice de GpRD

GpRD

Alto Brasil, Chile, Colombia y México > 3,0
Argentina, Barbados, Bolivia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,

. . . 2 <30

Medio Honduras, Jamaica, Nicaragua, Panama, 515
Peri, Republica Dominicana, Trinidad y ’
Tobago y Uruguay

Bajo Bahamas, Belice, Guyana, Haiti, Paraguay <15

y Surinami

*Garcia, Roberto y Mauricio Garcia, op. cit., p 19.

¢Cuales son los avances?

A pesar de estos esfuerzos recientes, la planeaciéon no ha logrado retomar
su papel preponderante en la visién de gestion por resultados aun cuando
debe ser un elemento primordial en su construccién. Quiza por ello, los
resultados de los avances generados todavia encuentran limites muy claros
en su alcance, operatividad e instrumentacién.

Formalmente existen los instrumentos necesarios para avanzar la
planeacion por resultados. Tenemos, por ejemplo, fundamentos estratégicos
que son los planes formulados con innumerables objetivos y metas que toman
forma en la practica del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y la Visién 2030
planteada desde el Ejecutivo Federal. Sin embargo, existe una desconexién
entre lo planteado por estos instrumentos y lo que se observa en términos de
su operatividad y requerimientos reales.

Una debilidad presente en muchos PND se refiere a la endeble relacién
entre los objetivos y los programas, lo cual expresa un déficit de operatividad
de la planificacién. Con frecuencia, los programas se enuncian de manera
vaga y general. La falta de congruencia entre los objetivos, las metas y los
programas, asf como entre el PND y los Planes Sectoriales (PS), diluye la
efectividad del ejercicio de planificacién, impacta de forma negativa al ciclo
de gestion, y obstaculiza la observaciéon y el alcance de resultados.

Por su parte, los Programas presupuestarios (Pp) no necesariamente
coinciden ni con los PS, ni con las metas planteadas en el PND. Lo mas
grave es que los programas no permiten trazar de forma clara una ruta
para focalizar los esfuerzos y los recursos gubernamentales a fin de generar
resultados en las areas de mayor relevancia para la nacion.
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En paralelo, se advierten problemas importantes en la formulacién de
los programas. Pocos planes presentan un modelo de marco légico causal
que justifique la estrategia adoptada, y establezca alcances y objetivos.
Tampoco enuncian el efecto esperado en la poblaciéon beneficiada, los
cuales son elementos importantes para la GpRD. Aunque la mayoria de los
planes presenta metas, generalmente éstas se refieren exclusivamente a
su operatividad y gestiéon pero no a los efectos esperados. Otro problema
relacionado es que no todos los planes presentan metas anuales (evolutivas);
algunos s6lo indican metas para el final del perfodo.?”

Se observa también que existe un bajo involucramiento de los actores
relevantes en la etapa previa a la definicién de metas. La participacién de
actores de los tres niveles de gobierno (con la inclusion de presidentes
municipales, diputados locales y legisladores federales) seria benéfica para
fortalecer una planificaciéon integral por resultados. Asimismo, considerar la
posicion y aportaciones de la sociedad civil ofreceria mejores posibilidades
de que el PND se cumpla, y de que sus objetivos y metas sean sostenibles y
alcanzables en el mediano y largo plazos.

En México, nuestro principal instrumento de planeacién, el PND,
ofrece esferas comunes de politica a través de la identificaciéon de areas de
oportunidad y de la agrupacién de prioridades de forma generalizada.?® Su
elaboracién emana del requerimiento constitucional estipulado en el articulo
26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). Sin
embargo, tiene una efectividad limitada como instrumento de rectoria para
asegurar un alineamiento claro entre los grandes objetivos y las metas.

Los actores relevantes involucrados en el proceso de planeacién
estdn poco articulados. Hasta el afio 2012, la SHCP y la Oficina de
la Presidencia de la Republica (OPR) eran los rectores del rumbo vy
destino de México en las areas de mayor importancia. Sin embargo,
existe una desconexion operativa aln mas grave; se observa una
desalineacién funcional entre el PND, los planes sectoriales y los Pp.

Por ello, se propone que, para el caso de este pais, una planeacién realista
debe dividir, atender y fortalecer los mecanismos para generar PS sélidos, con
visién a futuro, y con priorizacion de las metas y del uso de recursos de una
forma estratégica, participativa, responsable y enfocada en resultados.?®

27 |bidem, pp. 29-31.

28 Un ejercicio realizado por México Evalta resalta que, desde 1988, los PND contienen objetivos generales
muy similares, aun cuando éstos provienen de posiciones y partidos distintos. México Evalla, El sistema de
Monitoreo y Evaluacién en México, mimeo, s.p.i.

2% Es importante resaltar que para ello ya existen lineamientos de soporte que pueden apoyar la
instrumentacién y proponer un mecanismo para mejorar la vinculacién con la esfera programéatica
presupuestal: los articulos relevantes de la Ley de Planeacién y la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).
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Instrumentos de planificacion

La Vision 2030 del PND ha sido un esfuerzo del gobierno mexicano para
integrar una perspectiva de largo plazo que estructura cinco lineas de
accién y cuantifica veinticuatro metas. Sin embargo, no ofrece una clara
justificacion de la pertinencia, ni una priorizaciéon de los objetivos, ni las
estrategias para lograrlos. De esta forma, los objetivos planteados se
convierten en una lista de buenos deseos. Aunado a esto, no se cuenta con
instrumentos de planeacién multianual que trasciendan diversos periodos
presidenciales.

Otro problema que se encuentra en varios paises de Latinoamérica,
es la ausencia de la asignacién de responsables para la obtencién de cada
meta y objetivo. La congruencia entre la estructura organizacional y el plan
estratégico es un aspecto que debe considerarse tan cuidadosamente como la
articulacién entre el plany el presupuesto, pues afecta la capacidad operativa
del sector publico para poner en marcha los programas de manera efectiva.
Garcia aseguré que “[d]esde el punto de vista de la GpRD, la debilidad mas
importante de algunos de estos instrumentos es que fueron disefiados para
rendir cuentas y no para medir la eficacia de los sistemas nacionales.”*°

Retos y oportunidades

El reto mas importante en México es fortalecer la tarea de planeacién
para hacerla mas estratégica, operativa y participativa. Una propuesta es
solidificar las estructuras programaticas de los PS para articular el mediano
y el corto plazos, y coordinar la planificacion con el presupuesto.

Se requiere, ademés, un proceso planificador mas inclusivo, que
involucre al Poder Legislativo y a la sociedad civil a fin de tener mayor
oportunidad de permanecer a pesar del cambio de gobierno.

Ante todo, se requiere transformar el enfoque de evaluacién de
desempeiio actual. Se debe facilitar la transicion desde un enfoque basado
en el cumplimiento de los procedimientos (gestion) para orientarlo hacia la
consecucion de resultados (impacto). No basta desarrollar nuevas normas de
derecho positivo; es necesario establecer un ambiente politico e institucional
que tenga a los resultados como el centro del debate publico.

Ademas, es imperante fortalecer y ampliar el espacio de accién del
PND vy, en especifico, de los PS para generar instrumentos e indicadores de
planeaciéon con objetivos y metas claras para cumplirse en el sexenio. Ello
requiere aplicar, de manera eficiente e integral, la normativa vigente que

30 |bidem, p. 10.
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involucra el disefio de PS y Pp, la revisién del ciclo presupuesto-gasto, la
rendicién de cuentas y la asignacion de responsabilidades, entre otras cosas.

En resumen, se requiere incorporar una visién de largo plazo que
se enfoque en medir los avances del pais hacia el desarrollo. El disefio
institucional debe asentarse sobre un sistema que promueva una observacién
longitudinal (de largo plazo) con enfoque en resultados.

2 2 Avances y retos del Presupuesto basado en Resultados (PbR)3!
[
Tamoén Takahashi-Iturriaga®?

Evolucion normativa de la implementacion del PbR

Es largo el camino de México hacia la construccién de un modelo de
presupuestacién orientado hacia la obtencién de resultados, medibles vy
evaluados. Desde la década de 1970, comenzaron a desarrollarse esfuerzos
aislados y limitados. Hasta la década de 1990, estos esfuerzos fueron
iniciativas sin mayor recorrido aplicadas a sectores muy especificos. A inicios
de la década de 2000, la actividad del gobierno vinculada a la evaluacién de
sus politicas, en particular de la social, comenzé a tener un empuje mayor. Para
2005, se habfan hecho ya varias reformas a la estructura del presupuesto, las
cuales se conjuntaron bajo la denominacién comuin de la Reforma al Sistema
Presupuestario (RSP), de la que destaca la definicion de una estructura
programéatica distinta: la Nueva Estructura Presupuestaria (NEP).33

Sin embargo, la implementacién del actual modelo de PbR inicié con la
Reforma Hacendaria Integral (RHI) aprobada en noviembre de 2007.3* Tiene
un primerantecedente con la aprobacién de la LFPRH3® y su Reglamento

31 Por PbR se entenderéa al conjunto de actividades y herramientas que permiten apoyar las decisiones
presupuestarias con informacién que sistematicamente incorpora consideraciones sobre los resultados
—deseados y obtenidos- del ejercicio del gasto publico, con el objeto de mejorar su calidad y promover una
mas adecuada rendicién de cuentas. SHCP, Diagndstico de implementacién del PbR-SED en las entidades
federativas, México, SHCP, 2012, p. 16, http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/ptp/contenidos
/?id=10&group=Evaluaciones%3Cbr%3E%C2%A0&page=Resultados#diag.

32 |Investigador del Centro de Investigacion para el Desarrollo, A. C (CIDAC).

33 La NEP, en esencia, introdujo elementos de planeacion estratégica como misién institucional, precisé
objetivos e introdujo indicadores estratégicos complementarios a las metas. Asimismo, se redefinieron las
funciones, subfunciones, programas y por ende las categorias programéticas. Por ejemplo, se contaban
con seis funciones y treinta y cinco subfunciones en el quehacer de la APF hasta el afio 1997. Estas se
redefinieron en el afio 1998 para conformar un total de veinte funciones y cuarenta y cuatro subfunciones.
Los Pp se redefinieron como PS y especiales en el caso de la NEP. Desde este punto de vista, el cambio
mas bien consistié en una actualizacién de funciones y subfunciones, y una nueva divisién de programas,
subprogramas, actividades y proyectos, pero sobre todo en la introduccién de elementos de planeacién
estratégica al proceso presupuestario.

34 Si bien la RHI fue aprobada en el Congreso en 2007, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién
(DOF) el 8 de mayo de 2008, y entré en vigor al dia siguiente de su publicacién.

35 La LFPRH fue publicada en el DOF el 30 de marzo de 2006.
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(RLFPRH).%¢ Dichas reformas constituyeron un primer paso normativo muy
sélido, pues la mayor parte de la instrumentacién juridica del PbR ocurrié en
ese momento.¥”

En septiembre de 2009, se dio un segundo paso normativo al reformarse
el RLFPRH para precisar algunos de los conceptos principales del PbR.3® Como
parte de esta reforma, se adicioné al reglamento el articulo 304-A, que crea
un “Grupo de Trabajo Permanente en materia de evaluacién y seguimiento al
desempefio presupuestario, asi como los resultados del mismo”.3°

Asimismo, a partirde 2007, laimplementacién del PbR se ha completado
mediante disposiciones especificas, como los Presupuestos de Egresos de
la Federacion (PEF) y los Programas Anuales de Evaluaciéon (PAE) para los
ejercicios fiscales de 2008 a 2012, y los Lineamientos Generales para la
Evaluacién de los Programas Federales (LGEPF)* de la APF.

Finalmente, como consecuencia de la RHI, se aprobdé la Ley General de
Contabilidad Gubernamental (LGCG).*! Con ella, se adopté, desde el plano
normativo, una nueva percepciéon de la contabilidad gubernamental para
hacer de ésta uno de los factores para la toma de decisiones de gasto, y no
s6lo un medio para elaborar cuentas publicas.

Actores relevantes del PbR

De acuerdo con la instrumentacién normativa del PbR, los principales
responsables de su implementacién y operacién son la SHCP y la SFP. El
rol del CONEVAL, por su parte, se centra en la evaluacién de politicas de
desarrollo social. Adicionalmente, el GTP prevé la participacién de la OPR
como un actor relevante.

36 El RLFPRH fue publicado en el DOF el 28 de junio de 2006.

37 La principales lineas de instrumentacion de la RHI, en materia de PbR, son: (1) la reforma al articulo 134
constitucional establece la evaluacién de desempefio en el gasto en los tres 6rdenes de gobierno, (2) la creacién de
la propia LFPRH y su Reglamento, que son el marco normativo principal del PbR, y (3) las reformas de los articulos
31y 37 de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal (LOAPF), que dan atribuciones a las SHCP y a la
Secretarfa de la Funcién Publica (SFP), en materia de PbR. Estas reformas complementan a lo dispuesto por la Ley
General de Desarrollo Social (LGDS), que establece disposiciones sobre evaluacién del desempefio en materia de
desarrollo social y crea al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

38 Se precisaron, principalmente, los conceptos relacionados con las estructuras programaticas: objetivo,
meta, indicador y Pp, entre otros elementos.

3% El Grupo de Trabajo Permanente (GTP) se cred con la finalidad de contar con una instancia que
ordene la evaluacién y seguimiento al desempefio presupuestario y sus resultados, a fin de lograr una
mejor vinculacién entre los recursos presupuestarios destinados a cada politica publica, Pp y proceso
institucional definido, con los impactos que éstos generen en la sociedad. Este objetivo se pretendia
alcanzar al generar un espacio institucional para la correcta vinculacién entre los principales agentes
involucrados en la evaluacién y seguimiento al desempefio presupuestario y sus resultados —SHCP, SFP,
CONEVAL y la OPR—, la cual es crucial, de acuerdo con el disefio institucional creado, para el correcto
funcionamiento del PbR.

40 L os LGEPF fueron publicados en el DOF el 30 de marzo de 2007. Atn estan vigentes.
4l La LGCG fue publicada en el DOF el 31 de diciembre de 2008.
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Las atribuciones que otorga la LOAPF tanto a la SHCP como a la SFP,
en materia de PbR, estan estrechamente vinculadas entre si.#? Sin embargo,
existen algunas diferencias importantes en lo referente al rol que cada una
desempenia.

La principal diferencia se encuentra en la validacién de los indicadores
de desempefio. Sobre este respecto, corresponde a la SHCP validar los
indicadores estratégicos, que miden el desempefio de las dependencias
y entidades en la ejecucién de sus presupuestos. Por el contrario, la SFP
valida los indicadores de gestién, los cuales se centran en la calidad de los
servicios publicos.*® Por otro lado, la SHCP tiene la atribucién de presidir
las instancias que se generen en el ambito federal para dar seguimiento
al gasto publico y a sus resultados.* En consecuencia, la responsabilidad
sobre la evaluacién del gasto publico a través del PbR corresponde a la
SHCP. En cambio, la SFP es responsable, a través de los indicadores de
gestion, de la forma en que las dependencias y entidades gestionan los
programas a su cargo.

CONEVAL,* como ya se mencionaba, tiene la responsabilidad de la
evaluaciéon de la politica de desarrollo social*® desde la perspectiva del PbR.
Adicionalmente, puede emitir sugerencias y recomendaciones al Ejecutivo
Federal derivadas de los resultados de las evaluaciones, las cuales puede
hacer publicas.” Para ello, CONEVAL implementa indicadores de resultados,
gestion y servicios, que reflejan las variaciones en el cumplimiento de los
objetivos sociales de los programas, las metas y las acciones de la Politica
Nacional de Desarrollo Social (PNDS). Estos indicadores pueden ser opinados
por la SHCP y por la Cdmara de Diputados, quienes también pueden emitir
recomendaciones sobre los mismos.*8

42 Por ejemplo, es competencia de ambas dependencias emitir normatividad respecto de los procesos,
acciones o actividades que deben desarrollarse en el marco del PbR.

43 El enfoque de las atribuciones de la SHCP en referencia al Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED)
estéd orientado hacia la evaluacién de los resultados que obtienen las dependencias y las entidades al
ejecutar sus presupuestos (i.e. gastar los recursos asignados a los Pp). Por el contrario, SFP debe enfocarse
en evaluar la gestion de las dependencias y entidades al prestar los servicios publicos que les corresponden
(i.e. realizar las acciones que se requieren para operar los Pp).

44 El apartado XVII del articulo 31 de la LOAP sefiala que “[a la SHCP corresponde el despacho de los
siguientes asuntos:] Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera[n] el control y la evaluacién
del ejercicio del gasto publico federal y de los programas y presupuestos de egresos, asi como presidir
las instancias de coordinacién que establezca el Ejecutivo Federal para dar seguimiento al gasto publico
y sus resultados”. Esta atribucién faculta a SHCP a presidir el GTP establecido en el articulo 304-A del
RLFPRH.

45 E| articulo 48 de la LGDS apunta que “[CONEVAL tiene por objeto] normar y coordinar la evaluacién de
las Politicas y Programas de Desarrollo Social, [sic] que ejecuten las dependencias publicas, y establecer
los lineamientos y criterios para la definicién, identificacién y medicién de la pobreza, garantizando [sic] la
transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad”.

46 Cfr. el articulo 72 de la LGDS y el articulo 110 de la LFPRH.
47 Cfr. el articulo 80 de la LGDS.
48 Cfr. los articulos 74, 75y 77 de la LGDS.
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El SED

El PbR, como modelo, se sostiene principalmente en el SED.*° Este es
el instrumento que realiza el seguimiento y la evaluacién sistematica
de los objetivos y las metas de los Pp,% y que genera la informacién
necesaria para valorar los resultados de los ejecutores de gasto y de su
desempefio para determinar, conjuntamente, el impacto que tienen en
la poblacién.

La base del funcionamiento del SED son los indicadores de desempefio,
contenidos en las Matrices de Indicadores para Resultados (MIR).5! Estas
miden el quehacer de las dependencias y entidades y, en consecuencia, de
sus unidades responsables. De acuerdo con el articulo 110 de la LFPRH,
estos indicadores son un “indice, medida, cociente o férmula que permita
establecer un parametro de medicién de lo que se pretende lograr en un
afio expresado en términos de cobertura, eficiencia, impacto econdémico
y social, calidad y equidad”.%? De acuerdo con la LFPRH, como ya se ha
mencionado, los indicadores de desempefio son de dos tipos: indicadores
estratégicos e indicadores de gestion.

En este sentido, el SED es quizéa el elemento del PbR que mayor relevancia
tiene. Dicha relevancia es evidente al conocer que, de acuerdo con la ley,%3 es
la herramienta que recoge la informaciéon del desempefio que se deriva de
la evaluacion de los avances logrados en el cumplimiento de los objetivos y
metas del PND y los PS que se derivan del mismo.

De esta forma, la informacién generada por las evaluaciones y
mediciones del desempefio de los Pp —y del gasto publico — se sistematiza
en el SED y, con dicha informacién, se refuerzan los vinculos entre el
proceso presupuestario —planeacién, programacion y presupuestacion—y
el desempefio observado; y entre los resultados obtenidos y los impactos

49 El SED esta definido por el articulo 20., apartado LI de la LFPRH como: “El conjunto de elementos
metodolégicos que permiten realizar una valoracién objetiva del desempefio de los programas, bajo
los principios de verificacién del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores
estratégicos y de gestién que permitan conocer el impacto social de los programas y de los proyectos”.

50 SHCP, Presupuesto basado en resultados (PbR) y Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED), México, SHCP-
Unidad de Politica y Control Presupuestario (UPCP), 2008, p. 21, http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/PEF/
sed/present_pbr_sed.pdf.

51 Las MIR aplican la metodologia del Marco Légico. De acuerdo con el articulo 28 del PEF sélo los
programas que determina la SHCP tendran MIR. En ella estan incluidos los objetivos, los indicadores y las
metas de los mismos. EIl mismo articulo establece que “[para] la mejora continua y actualizacién de las
matrices, se deberén considerar los avances y resultados obtenidos del monitoreo que se haga respecto
del cumplimiento de las metas de los programas, de las evaluaciones realizadas conforme al programa
anual de evaluacién, y de los criterios emitidos [por la SHCP y el CONEVAL]”. También estipula que “[las
MIR deben estar alineadas a los] objetivos estratégicos de las dependencias y entidades, los cuales[,] a
su vez, deberan ser congruentes con los objetivos estratégicos del Plan Nacional de Desarrollo y [con] los
programas derivados de éste”.

52 Cfr. el apartado Il del articulo 27 de la LFPRH y el articulo 303 del RLFPRH.
53 Cfr. el apartado Ill del articulo 25 de la LFPRH.
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generados por los ejecutores de gasto. Con ello se intenta generar una
mejor informacién para la toma de decisiones con respecto al destino de
los recursos publicos.

Desde su implementacién en 2008 y hasta el cierre de 2011, el SED se ha
expandido de manera constante. Al final del afio 2011, por ejemplo, 44.05%
del gasto programable ya contaba con MIR sistematizada en el SED. Durante
2012, la meta de la SHCP fue llegar a 71.2%, incluyendo los Pp destinados
al gasto de inversién (modalidad K), asi como a los Fondos Metropolitanos,
los Fondos Regionales y del Ramo 33.

Puntos destacables de la implementacion del PbR y
principales carencias

Durante el periodo de implementacién del PbR (2007-2012), hubo avances
destacables. La instrumentacién normativa del modelo fue muy completa y
ambiciosa, si se toma en cuenta que es un primer paso.

Los avances mas relevantes son los siguientes de acuerdo con esta
perspectiva:

1. El esfuerzo en la alineacién de los programas presupuestarios con
el PND.

2. La atencién especial a los Pp sujetos a reglas de operacién y a los
que vertebran la PNDS.

3. Lahomologaciéon del gasto federalizado a los criterios y obligaciones
derivadas de su instrumentacioén.

4. El énfasis en el reporte de toda la informacién relacionada.

5. El acceso de la sociedad a la informacién del PbR, a través del
portal de transparencia presupuestaria de la SHCP.

6. El seguimiento a las acciones de mejora derivadas del PbR.%*

5 Las evaluaciones que se hacen a los Pp derivan, generalmente, en una serie de recomendaciones de acciones
de mejora para hacer mas eficiente y efectivo el programa evaluado. Para la implementacién de dichas
recomendaciones, las dependencias y las entidades deben suscribir compromisos de mejora resultantes de
las evaluaciones del desempefio. A éstos, la SHCP, la SFP, la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) vy,
en su caso, el CONEVAL les deben dar seguimiento para asegurar su ejecuciéon. Cabe mencionar que las
evaluaciones a los Pp las realizan generalmente, como ya se habia dicho, expertos independientes contratados
para tal fin, de acuerdo a lo dispuesto por el PAE del ejercicio fiscal que corresponda. Sin embargo, en
algunos casos, las propias dependencias, (SHCP, SFP, CONEVAL o ASF) también pueden hacer evaluaciones
a programas presupuestarios.
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7. Los avances en la construccién de una cultura de gestiéon que busca
dar resultados.%®

Por otra parte, persisten varias carencias:s

1. La falta de coordinacién entre las entidades responsables
del PbR, y su pobreza estructural,® entre otros aspectos,
hacen patente el desfase que hay entre el avance normativo
y el operativo. Sin duda, éste es el reto principal y mas
apremiante por afrontar en el corto y mediano plazos.

2. La adn insuficiente alineacién entre los objetivos nacionales del
PND y los Pp.

3. EI uso limitado de la informacién derivada del PbR en el
proceso de formulacién del PEF. Esto se relaciona con la actual
“arquitectura presupuestaria”, la cual da el mismo valor a cada
Pp, sin importar si son programas que impactan directamente
en la sociedad o, por el contrario, si s6lo son programas de corte
administrativo.

4. Lafaltade un mecanismo o metodologia claros derivados de las
evaluaciones para dar seguimiento a las acciones de mejora de
Pp.

5. La ausencia de vinculacién entre las prioridades especificas del
Ejecutivo Federal con los Pp.

55 El concepto “resultados” tiene distintas dimensiones. La primera de ellas, relacionada con el PbR, se refiere
al impacto que generan en la sociedad las politicas publicas y los Pp que ejecuta el Gobierno i.e. los resultados
del ejercicio del gasto. La segunda se refiere al desempefio de las dependencias y entidades al ejecutar sus Pp
i.e. los resultados de las dependencias y entidades en términos de sus MIR con base en los objetivos y metas
en ellas sefialados. Una tercera dimension se refiere a las conclusiones obtenidas por las evaluaciones de los
Pp, que derivan en las recomendaciones de acciones de mejora sefialadas en el punto anterior i.e. el resultado
de las evaluaciones practicadas a los Pp. Esto es importante porque, al igual que sucede con los conceptos
“evaluacién” y “seguimiento”, el hecho de utilizar el término “resultados” para referirse a distintas dimensiones
genera confusién. Lo mismo sucede con el término “objetivo”, pues en realidad hay distintos objetivos, como
los objetivos nacionales (del PND), los objetivos de los PS, los objetivos estratégicos de las dependencias y
entidades, y los objetivos de los programas presupuestarios (contenidos en las MIR), entre otros.

56 | as siguientes, son algunas de las principales carencias consideradas aunque, desde luego, no son
las Unicas.

57 Por ejemplo, hasta el 31 de agosto de 2012 la SHCP aun no habfa formalizado la creacién de la unidad
administrativa responsable de conducir el PbR. Esto sucedi6 a pesar de que existfa esta estructura como
parte de la UPCP de la Subsecretarfa de Egresos desde el inicio del proceso de construccién del PbR. Por
otro lado, la SFP no instrument6 el Programa de Mejora de la Gestién (PMG) en el PEF, ni llegé a vincularlo
con el Programa de Mediano Plazo (cfr. el articulo 61 de la LFPRH), que se constituirfa posteriormente como
el Programa Nacional de Reduccion del Gasto Publico, emitido por la UPCP mediante el Oficio Circular
307-artfculo-0917 del 12 de marzo de 2010.
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La necesidad de conseguir un lenguaje completo, comprensible y
homogéneo sobre los conceptos y términos utilizados en el PbR, y
aceptado por los actores involucrados dentro del gobierno y de la
sociedad civil.

La falta de un escenario claro de mediano y largo plazos en el que
se muestre el rumbo y la orientacion del PbR.

Principales retos del PbR
Se identifican, al menos, seis retos destacables para el corto y mediano
plazos en materia de PbR.

1.

El gran reto para el PbR en el futuro inmediato es incorporar el
enfoque de resultados en la toma de decisiones presupuestarias
de manera gradual y sistematica.

Lograr una mayor compenetracion entre los actores clave: SHCP,
SFP, CONEVAL y OPR; o bien, un redisefio institucional donde la
responsabilidad principal se concentre en uno de los actores. Es
decir, es urgente una instrumentaciéon operativa.

Impulsar el progreso de la actual arquitectura programatica
para adecuarla a las necesidades de un presupuesto que,
verdaderamente, se base en y se oriente a resultados. Para ello,
aquél debe agrupar al gasto publico en torno a objetivos especificos
de planeacién, y no como categorias contables del Clasificador por
Objeto del Gasto.

Resolver la brecha existente entre la estructura programatica
y la estructura organizativa de la APF, de forma tal que exista
una distribucién mas precisa y clara de responsabilidades en
la obtencién de resultados de los programas presupuestarios.
Esta mejora, para ser mas efectiva, tendria que considerar las
adecuaciones que se hicieran a la arquitectura programatica para
lograr una jerarquizaciéon de los Pp adecuada, como se sugiere en
el punto anterior.

Vincular las prioridades especificas del Ejecutivo Federal, a
través del PEF y del SED, de manera mas clara, ordenada y
sistematica.

Generar un mecanismo efectivo para dar seguimiento a
los compromisos de acciones de mejora derivados de las
evaluaciones.
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2 3 Avancesyretosenla Gestion Financiera, Auditoria y Adquisiciones
[ ]
Alfredo Elizondo Rosales®®

El marco analitico planteado por el BID para este pilar de la GpRD
(Gestién Financiera, Auditoria y Adquisiciones) considera un conjunto
amplio de componentes interrelacionados que sustentan los ambitos de
la gestion financiera, que comprende a la administracién presupuestaria,
de deuda, de efectivo y tributaria, y la contabilidad gubernamental; la
auditorfa interna y externa, que comprenden a las administraciones
financieras, de cumplimiento y de desempefio; y la normatividad, el
control y las practicas en las adquisiciones puUblicas. Si bien existen
importantes avances, antes expuestos, en cada uno de los elementos del
pilar, a continuacién se plantean los retos que se consideran clave para
el avance de la GpRD en México.

Armonizacion contable

La ASF, la SFP y la SHCP han impulsado la armonizacién de los sistemas
contables en los tres 6rdenes de gobierno, lo cual se fortalecié con la
emision de la LGCG publicada el afio 2008. Ademas, en el seno de la
Comisién Permanente de Contralores Estados-Federacién y por medio
de los Programas Anuales de Trabajo de Contraloria Social (PATCS)
que suscribe la SFP con los Organos estatales de Control (OeC) se
ha colaborado en el seguimiento del cumplimiento en las entidades
federativas de los compromisos establecidos en dicha ley. Sin embargo,
y pesar de los esfuerzos realizados, no se dio cumplimiento al plazo que
ésta marcaba para lograr una armonizacién contable plena de todas las
entidades federativas al cierre del 2012. Entre los multiples factores que
explican este magro avance destacan tanto el compromiso y la voluntad
politicos de algunas autoridades de los GbSub, como la falta de capacidad
técnica y organizativa para solventar los grandes rezagos que prevalecian
en algunos estados.

Adquisiciones publicas y simplificacion regulatoria

Se impulsé la Regulacién Base Cero con lo que se mejoré la normatividad y
se fomenté la transparencia y la rendicion de cuentas en la APF al eliminar
10,360 normas administrativas. Estas fueron sustituidas por nueve Manuales
Administrativos de Aplicacién General (MAAG) que buscan estandarizar y
homologar los procesos en materia de auditorfa, compras, control interno,
transparencia, recursos humanos, recursos materiales, recursos financieros,
obra publica y tecnologfas de la informacién.

58 Asistente de investigacién de GESOC.
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Asimismo, se buscé fortalecer el ejercicio estratégico del gasto publico, al
ser guiado por sélidos principios de transparencia, éticay rendicién de cuentas.
Para ello se realizaron reformas normativas como las siguientes: reformas a la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico publicadas
en el DOF en el afio 2009; Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas publicada en el DOF en el afio 2009; reglamentos de ambas leyes
publicados en el DOF en el aflo 2010; Manuales administrativos publicados
en el DOF en el afio 2010; diversos lineamientos relacionados con estas
materias publicados en el DOF en el afio 2010; asi como las disposiciones
publicadas en el DOF en el afio 2011 del nuevo sistema electrénico de compras
plblicas: CompraNet. Estos cambios legales introdujeron innovaciones en las
modalidades de contrataciéon, y regularon con mayor precision y flexibilidad
las ya existentes (ofertas subsecuentes de descuentos, contratos marco y
procedimientos consolidados), mismas que han permitido obtener precios
competitivos y ahorros sociales por méas de 8 mil millones de pesos.

Sin embargo, los retos en esta materia ain son importantes. La propia
SFP estima que los costos vinculados a la corrupcién y practicas de colusion
en las compras publicas representan anualmente un costo cercano a los 250
mil millones de pesos anuales para la APE5® Asimismo, el desempefio de
México y de las entidades federativas en indices que miden la percepcién
sobre la corrupcién prevaleciente en el pafs, como el [ndice Nacional de
Corrupcién y Buen Gobierno de Transparencia Mexicana, es aln magro; no
se han registrados avances significativos en los Ultimos afios.

Auditoria

Para ampliar la cobertura e impacto de la fiscalizacién en la APF, se han
alineado 92% de los programas de trabajo de auditoria externa financiera
con el analisis de riesgo financiero. También se ha verificado que las obras
publicas realizadas con recursos federales se ejecuten en tiempo, costo y
calidad previstos, por medio de la implementacién del Sistema Inteligente de
Obra Publica (SIOP).

Se ha impulsado la colaboracién entre representantes designados por
las distintas dependencias para el combate en materia de corrupcién: SFP,
SHCP, Secretaria de Economia (SE), Secretaria de Relaciones Exteriores
(SRE) y la Procuraduria General de la Republica (PGR). Adicionalmente,
se promovi6é la presentacion de la Iniciativa de Ley Anticorrupcion en
Contrataciones Publicas, y de la iniciativa de reforma a la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos en materia de
proteccién a denunciantes.

9 “Pierde gobierno hasta 100 MMDP por corrupcién e ineficiencia en compras: Funcién Puablica”, Proceso,
21 de marzo de 2012, http://www.proceso.com.mx/?p=301628.
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En materia de Auditoria, tanto el Poder Ejecutivo, mediante el desarrollo
y aplicacién del SED, como el Poder Legislativo, a través de las auditorias de
desempefio implementadas por la ASF, realizaron esfuerzos relevantes para
trasladar la evaluacién de Pp federales desde el paradigma predominante de
vigilancia en el cumplimiento de procesos de gestion, hacia evaluaciones mas
robustas y con un sustento metodolégico mas sélido. Ambos instrumentos
pretenden otorgar al proceso presupuestario una racionalidad basada en
resultados que abandone la légica inercial o de priorizacién de criterios
politicos para la asignacion de recursos.

A pesar de los grandes avances en la materia, los procesos llevados a
cabo tanto por el Ejecutivo como por el Legislativo han sido desarrollados
de manera paralela, y apenas con una incipiente colaboracién entre la ASF
y las dependencias involucradas en el funcionamiento del SED (SHCP, SFP y
CONEVAL).

Particularmente, en el tema de alineacién entre ambos instrumentos
se encuentra una brecha que impide un diagnéstico unificado que permita
generar insumos mas precisos para los tomadores de decisiones. El primer
componente de la brecha es la utilizacién de indicadores distintos por parte
de ambas instancias. En cambio, para el SED, las dependencias involucradas
en su funcionamiento han generado todo un proceso de determinacién y
evaluacién de indicadores propicios para la subsecuente evaluacién del
desempefio de los Pp. La ASF utiliza un sistema propio de indicadores que
no necesariamente encuentra correlaciéon con los del SED. Esto abre paso a
una divergencia en las evaluaciones y los resultados generados por el proceso
evaluativo de ambas herramientas. Lo anterior, trasladado al PbR, abre
incégnitas sobre el desempefio especifico de un determinado Pp o conjunto
de programas, pues los instrumentos miden diferentes aspectos que tendran
significados diferentes para la asignacién presupuestal.

Por tanto, un reto importante en esta materia consiste en la alineacion
del SED y las auditorias de desempeiio de la ASF. Como principal incentivo
se encuentra la provision de mayor solidez al proceso evaluativo en ambos
poderes, y la generaciéon de insumos consistentes y relevantes para la
asignacion presupuestal de los programas evaluados.

Avances en capacitacion del SED

Como parte del fortalecimiento del PbR-SED con los diferentes 6rganos de
fiscalizacién a nivel federal y local, la SHCP ha desarrollado una estrategia
de cooperacién y asistencia técnica con la ASF en esta materia. Esto tiene el
propoésito de homologar conceptos, mecanismos, metodologias y aplicacién de
criterios para el proceso de verificacién y estimacion del grado de cumplimiento
sobre el desempefio de los Pp, a través del seguimiento de los indicadores, las
metas y la calidad de las MIR bajo la Metodologia del Marco Légico.
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Para ello, desde que inici6 el proceso de implantacién del PbR-SED
en el ambito federal, se realizaron esfuerzos conjuntos entre ambas
instituciones para disefiar e instrumentar una estrategia de formacién
de capacidades en los servidores publicos de la ASF, y, en especial, en
las areas responsables de fiscalizacién y evaluacién del desempefio. La
finalidad fue generar un lenguaje comun en la adopcién, instrumentacién
y monitoreo del PbR-SED en la APF. Esta misma estrategia se ha replicado
de forma coordinada con los Organos de Fiscalizacién Superior (OFS) en
las entidades federativas.

Los instrumentos de formacién continua que la SHCP ha desarrollado
para este fin son el Diplomado de PbR y el curso en linea MIR, los cuales se
imparten de forma coordinada con la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM).

Asf, un reto se encuentra en dar continuidad al Diplomado de PbR y al
curso MIR con temas aiin mas focalizados que satisfagan las necesidades
actuales y futuras de las dependencias, entidades, 6érganos auténomos y
6rganos fiscalizadores locales derivados de la especializacion del proceso
presupuestario y de la GpRD. Con esto se podria fortalecer una mejor cultura
de planeacion, evaluacién, transparencia y rendicién de cuentas sobre la
calidad del gasto publico.

2 4 Avances y retos en la Gestion de Programas y Proyectos
[ ]
F. Javier Gala Palacios®®

Al igual que en muchos otros paises, el Gobierno Federal en México
aplica reglas diferentes en el tratamiento del ingreso y del gasto publico.
Cuando se comprueba o se sospecha que un causante no ha cubierto
fielmente sus impuestos, el gobierno utiliza toda su capacidad y sus
atribuciones para exigir y obtener el pago respectivo junto con las multas
y los recargos correspondientes. Un tratamiento diferente se hace con
el gasto gubernamental. No existen consecuencias legales cuando una
entidad o dependencia lleva a cabo un programa o un proyecto que no
rinde los beneficios esperados o cuando resulta en un completo fracaso.
Por tal razén, es sumamente importante que antes de llevar a cabo un
programa o un proyecto se hagan todos los preparativos con el rigor
técnico requerido, y se trate de enmarcarlos en un esquema integral,
eficaz, eficiente y equitativo para atenuar los riesgos y maximizar la
probabilidad de éxito.

%0 Subdirector de Proyectos Especiales del Centro de Estudios Econémicos del Sector Privado (CEESP).
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La APF ha logrado importantes avances en la gestion de los Pp entre los
afios 2006 y 2012. Practicamente todos tienen algln tipo de evaluacién. Sus
respectivas MIR se encuentran sujetas a un programa de mejora continua.
Ademas, estan disponibles abiertamente en un sistema de informacién
computarizado para que cualquier persona o institucién los pueda revisar
con toda confiabilidad y oportunidad. Este hecho facilita la evaluacién y la
toma de decisiones.

Sin embargo, todavia quedan importantes retos que habran de resolverse
en el futuro inmediato para hacer que tanto los Pp como los proyectos de
inversién logren convertirse, de manera definitiva, en instrumentos que
apoyen el desarrollo econémico y social del pafs.

El primer reto importante es hacer una reingenieria completa para
estructurarlos dentro de las dependencias y Entidades Federales que tengan
las atribuciones relevantes. Es decir, reagruparlos para evitar duplicidades
o interferencias con las funciones de alguna otra Secretarfa. Por ejemplo,
los Pp relativos a la pobreza, que actualmente estan en la Secretaria de
la Reforma Agraria (SRA), deberfan agruparse dentro de la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) para formar un solo bloque de Pp orientados
al mejoramiento del ingreso familiar. De este modo, tanto la SRA como la
SEDESOL alinearfan sus Pp con sus respectivos objetivos sectoriales. Los de
vivienda, que actualmente estan sectorizados en la SHCP, deberian agruparse
con los del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT) en alguna dependencia que tuviera a su cargo la politica integral
de vivienda, y asi sucesivamente.

Un segundo reto consiste en plantear la conveniencia de fusionar
diversos Pp que se ocupan aparentemente de cuestiones distintas. Aqui
hay un gran margen de accién. Por ejemplo, todos los actuales Pp que tienen
que ver con los bosques (Pro-Arbol) quizé podrian integrarse en uno solo que
analice la problematica de una manera integral; lo mismo es aplicable para
los multiples programas dirigidos a la poblacién denominada “indigena”.

Un tercer reto consiste en lograr que los Pp sean ligados directamente
con los PS a cargo de cada una de las dependencias del nivel de secretaria de
Estado. Aquéllos poseen metas sexenales y no estan sujetos exclusivamente
al ejercicio presupuestal anual, ni tienen metas bianuales o trianuales que,
cotidianamente, no se conocen ni se les da seguimiento. En opinién del CEESP,
los PS (que constituyen de hecho el Programa cuantitativo de Gobierno)
deberfan regir los Pp y no coexistir en un mundo aparentemente separado.

Es importante que los programas y proyectos presupuestales sean
disefiados o redisefiados para integrarse en una cadena de resultados:
gestion de recursos (insumos y actividades), transformacién de los recursos
en productos (bienes de capital y servicios), orientaciéon de los resultados

Fortaleciendo la GpRD en México: Oportunidades y Desafios O 37



hacia una incidencia positiva, eficiente y equitativa sobre el bienestar de
la poblacién, y, finalmente, la consecucién de resultados deseados en los
indicadores socioeconémicos del pais. La l6gica estructural de los programas
y su gestién organizacional consolidaran el proceso de creacién de valor
publico.®! Este Ultimo es el objetivo final en el modelo de GpRD.

En México, los avances de la Gestion de Programas y Proyectos,
aproximadamente seis afios después de la instauracién del modelo PbR-SED,
se han dirigido bajo un proceso de mejora continua. En este sentido, la etapa
de transicién en los Pp inicia con la unificacién de objetivos de nacién, los
cuales son alineados a la Visién México 2030, al PND, y a los PS, especiales,
regionales e institucionales. Este progreso constante no debe verse como una
simple reformulacién de un programa individual, sino como el replanteamiento
de un sistema que ha sido creado para hacer mas eficaz, efectivo y equitativo el
método para obtener resultados en términos de AP. No obstante, aun existe un
reto importante: lograr que el mismo sistema sea incorporado en los poderes
Legislativo y Judicial, y en la AP a nivel estatal y municipal.

Existe otro desafio sustancial: los proyectos de inversién
publica, hasta la fecha, estdn exentos del programa de mejora
continua. En opinién del CEESP, los proyectos de inversion y los programas
presupuestarios tienen importancia suprema, puesto que implican la
utilizacién de recursos (escasos) para atender necesidades ilimitadas tanto
en materia de infraestructura, como de servicios y provision de bienes
basicos a la poblacién. Como tales, deberfan tener su propia MIR, tal y como
se ha exigido a los Pp, sobre todo si es considerado que un solo proyecto de
inversién puede involucrar muchos mas recursos financieros que los Pp.

El Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP) de México debe ser sujeto
a una completa reingenieria que busque modernizarlo y adecuarlo a las dificiles
circunstancias que nos aguardan respecto a la escasez de recursos financieros.
Solamente como muestra, se puede argumentar que México carece de un banco
de proyectos de inversiéon, que los programas de capacitacién en esta materia
se han limitado de manera asombrosa, dado el tamafio de la economia y de
la poblacién. Otro defecto importante es que los dictdmenes de proyectos de
inversién quedan bajo la responsabilidad de la misma institucion que realiz6 el
estudio de factibilidad, con lo cual aparecen como juez y parte. Esta situacion
refleja un conflicto de intereses que debe detenerse de inmediato.

Las tareas para mejorar la gestién de nuestros Programas y Proyectos
constituyen retos importantes e ineludibles que deben ser corregidos de
manera paulatina bajo una premisa simple: el dinero publico proviene del

81 La SHCP, al igual que el BID, determina que el valor publico es creado cuando existe una generacion de
resultados que coadyuva a elevar las condiciones de vida de la poblacién.
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pago de los impuestos que hacen los mexicanos (empresas y personas), y
debe ser regresado a la sociedad de modo que el valor social de cada peso
ejercido en Programas y Proyectos publicos sea mayor que el costo (social)
de su recaudacion.

2 5 Avances y retos en el MyE
[ ]
Alejandro Gonzalez Arreola

El Monitoreo y la Evaluacién (MyE) son ejercicios que coadyuvan a la
consecucion de objetivos ulteriores, es decir, son herramientas. El monitoreo
es la funcién continua que utiliza la recopilacién sistematica de los datos
arrojados por los indicadores predefinidos para proporcionar informacion
sobre la utilizacién de los fondos asignados, el avance y el logro de los objetivos
(y sus expresiones cuantitativas) al conjunto de actores interesados.®?

En el marco de la GpRD los sistemas de monitoreo se distinguen por
incorporar indicadores no sélo de insumos, actividades y productos, sino
de los resultados o los cambios sociales que la intervencién estatal debe
producir. Asimismo, indagan la capacidad de las agencias gubernamentales
para efectuar las metas deseadas.®3

Una precondicion para un sistema de MyE eficaz y atil en el marco de
la GpRD es contar con un sistema de planeacién robusto que establezca con
claridad y precision los resultados y las metas a obtener por el gobierno en el
nivel macro (o estratégico), en el nivel meso (o programatico) y en el nivel micro
(personal); estos tres niveles requieren un grado de alineacién razonable.
Los sistemas de MyE deberan dar cuenta de dichos niveles, asi como de
los distintos componentes del sistema de gestién (planeacién, presupuesto,
ejecucién). Por ello, se debe contar con un marco legal e institucional que
sustente las funciones de MyE con sistemas de informacién, con amplia
difusién de los resultados de la implementacién de esta herramienta, con
previsiones de uso de la informacién, y con un sistema de consecuencias
(benéficas y perniciosas) derivadas del cumplimiento de metas.

Principales Avances

México cuenta con avances sustantivos en materia de MyE. Con respecto al
monitoreo, es uno de los pocos pafses de la regién, junto con Chile y Perq,
que han concentrado la funcién de monitoreo en el ministerio de hacienda
(SHCP) como consecuencia de la preponderancia otorgada al PbR. En el area

62 OCDE, Glosario de términos sobre evaluacién y gestién de la OCDE, Paris, OCDE, 2002, pp. 27-28.
63 Roberto Garcia y Mauricio Garcia (coords.), op. cit., pp. 73-74.
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de evaluacién, existe un mecanismo institucionalizado, asi como metodologias
claras y robustas para la realizacién de evaluaciones sistematicas sobre los
resultados de politicas y programas publicos. Sin embargo, existe un claro sesgo
hacia el nivel meso de la accién gubernamental, y hacia los programas y politicas
de corte social. Entre los principales avances del sistema de MyE destacan:

La formacién de un sustento normativo e institucional claro y
robusto. El andamiaje legal-institucional en materia de MyE ha
ordenado y cerrado paulatinamente las brechas existentes entre
planes, programas, presupuestos, indicadores, implementacién y
responsabilidades publicas.

El establecimiento, dentro del marco del SED, de lineamientos
para la evaluacién y un programa anual. Estos consideran distintos
tipos de evaluaciones (integrales, de disefio, de consistencia y
resultados, de desempefio, de procesos y de impactos), las cuales
brindan informacién robusta y confiable sobre el desempefio de los
Pp. En materia de uso de la informacién derivada de las tareas de
MyE se han institucionalizado tres mecanismos de alta relevancia:

a. EI seguimiento de los Aspectos Susceptibles de Mejora.
Este instrumento establece de forma precisa y publica los
compromisos de cambio para la mejora continua que deben
cumplir los responsables de los Pp sociales y las unidades
de evaluacién de las dependencias y entidades federales. Las
recomendaciones de mejora derivadas de las evaluaciones
son el fundamento para esto. La siguiente tabla muestra un
agregado de los tipos de mejora realizados por los Pp sociales
a partir de este mecanismo.

Tabla 2. Acciones para mejorar los Programas
de Desarrollo Social en 2011

Tipo de Mejora Acciones Cumplidas  Participacion Relativa

Corregir actividades o procesos del 163 1%

programa

Modificar apoyos del programa 27 12%

Reorientar

sustancialmente el programa 385 15%

Adicionar o reubicar el programa 3 1%

Suspender el programa 0 0%

TOTAL

228 100%

*CONEVAL, Informe de Rendicion de Cuentas de la Administracion Publica Federal 2006-2012,
México, CONEVAL, 2012, p. 36.
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b. EI Modelo Sintético de Informacién del Desempefio (MSD)
disefiado por la SHCP, el cual emite una calificacién de
desempefio a los Pp que integra datos de monitoreo de distintas
naturalezas.

c. Laincorporaciénde nuevos criterios al proceso de programacion-
presupuestacién que prescriben a las unidades responsables
para tomar en consideracién evidencia de MyE para el
establecimiento de sus respectivos programas y presupuestos.

3. Laexistencia de otros mecanismos e iniciativas de fomento al uso de
la informacién de MyE, como son: informes trimestrales generados
por la SHCP; documento de consideraciones presupuestarias de la
problematica social del CONEVAL; fichas narrativas por programa
social con base en las Evaluaciones Especificas de Desempefio;
estrategias de transparencia focalizada para proveer de forma
proactiva informacién en formatos agiles, interactivos y abiertos,
realizadas tanto por la SHCP® como por el CONEVAL.%®

4. La transparencia de los informes de todas las evaluaciones
realizadas en el marco de los planes anuales de evaluacién tanto
del CONEVAL como de la SHCP.

5. Asimismo, se establecié una metodologia sistematica, objetiva,
confiable y comprensiva de evaluacién de la pobreza a cargo de
CONEVAL que considera un enfoque multidimensional y que
permite informar la politica de desarrollo social.

Principales Retos

A pesar de los avances descritos se deben mencionar los retos que estan
presentes y que deben ser atendidos para contar con un sistema de MyE
robusto en el marco de la GpRD:

1. Enfatizar los esfuerzos de evaluacién en el nivel macro de la
accion gubernamental. Esto debe permitir conocer si los logros
programaticos son traducidos en la consecucion de los grandes
objetivos nacionales plasmados en el Plan Nacional de Desarrollo y
en los respectivos PS.

2. Fortalecer la utilizacion de la informacion de desempeiio por
parte de los propios funcionarios responsables, asi como por

64 Véase www.transparenciapresupuestal.gob.mx.
65 Véase www.coneval.gob.mx.
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los miembros del Congreso responsables de sus asignaciones
respectivas y del control presupuestario. En particular, la creacién
de una Oficina de Presupuesto y Evaluacién en el Congreso
fortaleceria las capacidades del legislativo en este &mbito.

3. Mantener los procesos de revision, actualizacion y mejora
continua de las MIR, en particular de la calidad de los indicadores
de logros de nivel estratégico. Lo anterior también implica mejorar
los sistemas de registros administrativos y de recoleccién de datos
de los programas.

4. Expandir la oferta de evaluadores de calidad ante la creciente
necesidad de contar con un niumero mayor de expertos en el area
evaluativa.

5. Expandir el proceso evaluativo no sélo a la politica social sino a
otros sectores y programas presupuestarios que mantienen serios
rezagos en cuanto a MyE.

6. Expandir el MyE a los niveles subnacionales de gobierno. Si bien
el proceso se ha desarrollado de manera incipiente, alin existe una
gran brecha entre el orden federal y los @mbitos municipal y estatal.

7. Generar informacion referente a la regresividad/progresividad
de los programas evaluados que permita a los tomadores de
decisiones contar con informacién para mejorar la calidad de la
asignacion presupuestal.
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3 Actores institucionales estratégicos y principios
@ clave para la GpRD de México

En este capitulo se decidié la inclusién de dos apartados que reflejaran los
avancesenloscinco pilares desde dos actores claves en el pais paralaadecuada
implantacién de la GpRD: el Poder Legislativo y los GbSub. Asimismo, se da
cuenta de los desafios en dos principios cruciales para la sustentabilidad de
los cambios que la GpRD aspira a alcanzar: la transparencia con la rendicién
de cuentas y la contribucién de la sociedad civil organizada.

3 1 Avances y retos en el Poder Legislativo
[ ] N
Marco Cancino®®

Dentro del proceso de implantacién y consolidacién en México de la GpRD, el
Poder Legislativo Federal ha tenido un desempefio limitado y con resultados
diferenciados, a pesar de que ha jugado un papel fundamental.

La aportacion legislativa
El Congreso Federal realizé cambios institucionales y normativos relevantes
que asentaron las bases para el impulso y la implementacién de la GpRD
para los &mbitos federal y local.

El primer paso fue la ampliacion y el fortalecimiento de dos principios
constitucionales clave: la transparencia y el acceso a la informacién
pUblica gubernamental, contemplados en el articulo 60. constitucional; y
la evaluacién del gasto publico, incluida en el articulo 134 constitucional.
El articulo 60. constitucional no sélo establece que el derecho a la
informacién seré garantizado por el Estado, también permite la regulacién
legislativa de diversos derechos como el de acceso a la informacion, el

66 Director General de Inteligencia Publica.
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de manejo y gestién de archivos publicos y el de protecciéon de datos
personales y medios electrénicos, entre otros. Con respecto al articulo
134 constitucional, su nueva redaccién contempla la obligacién de las
distintas instancias del Estado y los diferentes niveles de gobierno, de
orientar siempre el gasto publico a satisfacer los objetivos establecidos y
a lograr los resultados esperados. Adicionalmente, debe ser evaluado por
instancias técnicas.

Lo anterior representa el fundamento constitucional para la LFPRH,
aprobada durante el afio 2006; y la creacién de la LGCG, suscrita en el afio
2008. Ambas son indispensables para la implementacién del PbR y la GpRD
en los ambitos federal y subnacional.

Sin embargo, los avances normativos sélo destacan en el ambito
federal, y contrastan con las importantes areas de oportunidad en el &ambito
local que dificultan el avance en la implementacién del GpRD y el PbR-SED
tanto en estados, como en municipios. El Diagndstico de la Implementacién
del PbR-SED en Entidades Federativas 2012, realizado por la SHCP, reporta
que el grado de avance promedio en la implementacién del PbR-SED en los
estados es de apenas 52%; ya han pasado casi cuatro afios desde que se
aprobé la LGCG.

El contrapeso parlamentario
Otra de las funciones fundamentales del Congreso Federal es, ademés de la
aprobacién del gasto publico federal, el control presupuestario.

El Congreso puede ejercer el control del gasto publico a través de diversos
mecanismos: los informes sobre la situacién econémica, las finanzas publicas
y la deuda publica que le entrega trimestralmente la SCHP; la fiscalizacién de
la Cuenta Publica Federal a través de la ASF; e, incluso, a través de solicitudes
directas de informacién realizadas por las comisiones parlamentarias o por
el Pleno a cualquier instancia del Estado mexicano.

No obstante, la informacién resultante de las evaluaciones, que forma
parte importante del GpRD (principalmente del PbR-SED), aln no es
integrada de manera sistematica al proceso de analisis, de discusién del
gasto publico federal, y de deliberacion y aprobacién del PEF Dicha omisién
impide que el PbR y el propio SED constituyan mecanismos eficaces de
control presupuestario del Congreso hacia el Ejecutivo Federal. En cambio,
la informacion derivada de las observaciones se utiliza a menudo como
instrumento de golpeteo politico y no como una herramienta de anélisis de la
calidad del gasto publico.

De entre las principales razones del escaso uso de la informacién
derivada del PbR y del SED por parte del Congreso Federal destacan:
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El desconocimiento por parte de los legisladores de la
importancia y los alcances de tales herramientas. Su trabajo,
por lo general, estd mas orientado al trabajo legislativo y politico
que al presupuestario.

La falta de un organismo técnico especializado en el Congreso
(como la Oficina de Presupuesto en otros congresos del mundo)
que sistematice, procese y analice la informacion.

La carencia de procedimientos claros para el tratamiento de la
informacién que requieren las distintas comisiones parlamentarias.

El entorpecimiento de la gestién del Congreso debido al gran
volumen de informacién disponible.

Por lo tanto, estas herramientas tienen un impacto limitado sobre el
control presupuestarioy la calidad del gasto publico, debido a que el Congreso
Federal carece de los mecanismos y los recursos adecuados para gestionary
asimilar la informacién vinculada al PbR y al SED.

Retos

De los principales retos en materia legislativa destacan:

1.

Sensibilizar a los legisladores federales y locales sobre la
importancia de la GpRD como mecanismo para lograr un control
presupuestario eficaz y para incrementar la calidad del gasto
publico.

A nivel de las entidades federativas, actualizar el marco
normativo local vinculado a la GpRD como lo establece el mandato
constitucional y la LGCG.

Dotar al Poder Legislativo de un cuerpo técnico especializado en
materia presupuestaria y de evaluacién del gasto publico capaz
de sistematizar, procesar y analizar la informacién derivada del
PbR y del SED para que pueda ser utilizada eficazmente por los
legisladores.

Disefiar procesos claros y eficientes de gestion y anélisis de
informacién que permitan incrementar la productividad de los
congresos (federal y locales).

Incluir la informaciéon derivada del PbR y del SED de manera

coherente y sistematizada dentro de los procesos de control
presupuestario, y de discusion y aprobaciéon del gasto publico.
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6. Promover la la profesionalizacién parlamentaria y la mejora
de la gestion publica. Si bien, en la actualidad, las decisiones
parlamentarias vinculadas a las tareas presupuestarias son mas
influidas por criterios politicos que por parametros técnicos,
la profesionalizacion de los legisladores y de su cuerpo técnico
permitiria disminuir la curva de aprendizaje y los efectos que ésta
tiene sobre el trabajo legislativo. AUn més, darfa la oportunidad
de adquirir mayor experiencia en temas prioritarios para la vida
plblica (como las cuestiones presupuestarias y de GpRD). Ello
contribuirfa de manera notoria en la alineacion de los incentivos de
los legisladores con la procuracién de la eficiencia en la gestion y
gasto publicos.

Con respecto a los presidentes municipales, si bien el promedio de
instrucciéon formal con la que cuentan a nivel nacional es de apenas nueve
afos, la posibilidad de la releccién en sus cargos permitiria, ademas de su
profesionalizacién, ampliar sus periodos administrativos, y llevar a cabo una
planeaciéon de sus programas, politicas y ejercicio presupuestario con una
visién ya no de corto plazo, sino mas influida por el mediano y largo plazos.

3 2 Avances y retos en la GpRD en los GbSub
[ ]

Salvador Delgado-Garza®” y Eduardo Fernandez Delgado®®

Proceso Evolutivo

Los GbSub han realizado esfuerzos para crear un marco institucional y generar
capacidad organizacional y técnica que promueva un gasto publico mas efectivo,
eficiente y de mayor calidad. Estos esfuerzos se remontan al afio 1992, fecha
en la cual se inici6 el fortalecimiento de la coordinacién hacendaria en México
con el impulso a los sistemas presupuestarios a través de la homologacion
de un sistema de informacién financiera de las entidades federativas, y de la
integracion del Grupo de Trabajo de Presupuesto por Programas, dentro del
marco de accién de la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales.

En junio de 1998 se realizé la primera reunién constitutiva de este Grupo
de Trabajo en la Ciudad de Guadalajara, en donde se plantearon dos visiones:
la del Gobierno Federal, consistente en la necesidad de homologar los sistemas
de presupuesto estatales al Federal; y el de las entidades federativas, que

87 Secretario de Asuntos Internacionales de la Federacién Nacional de Colegios de Economia de México y
Presidente del Consejo Directivo de la Asociacién Mexicana de Finanzas y Presupuesto Piblico (AMeFPP).

68 Ex Viceministro de Hacienda y Crédito Publico de Colombia.
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plantearon la necesidad de que se diseflaran las herramientas necesarias
para vincular los procesos de planeaciéon y presupuestaciéon a partir de la
6ptica de su uso. Esto tltimo lo propusieron como una herramienta de gestion
puUblica integral y de apoyo para la rendicién de cuentas a la ciudadanfa,
en consideracién de la Evaluaciéon del Desempefio como un elemento
fundamental.

En el afio 2002, la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales cre6
el Grupo de Trabajo de Sistemas de Informacién Financiera, Contable y
Presupuestal. Este, en el afio 2004, durante la Primera Convencién Nacional
Hacendaria, presenté los resultados siguientes: i) el Nuevo Modelo de Gestién
del Gasto Publico orientado hacia Resultados, ii) el Modelo Conceptual del
Sistema Nacional de Informacién Financiera, iii) la Propuesta de Armonizacién
Presupuestal y Contable, iv) y el Esquema de Distribucién Competencial entre
los GbSub y el Gobierno Federal.

A principios del afio 2005, La Comisién Permanente de Funcionarios
Fiscales consideré que los GbSub debfan pasar a una nueva etapa y
conformé el Grupo de Armonizacién Presupuestal y Contable, el cual plantea
la necesidad de modernizar los Sistemas de Contabilidad Gubernamental
e implementar un sistema de MyE. Para ello, estableci6 tres Comisiones:
i) de Armonizacién de las Estructuras Programéticas (coordinada por
Sinaloa), ii) de Armonizacién de las Clasificaciones del Gasto (coordinada
por Aguascalientes), iii) y de Armonizacién del Marco Normativo (coordinada
por Zacatecas).

En el &mbito del Grupo de Armonizacién Presupuestal y Contable, los
GbSub elaboraron el documento denominado “Bases y Criterios Generales
para la Armonizacién Presupuestal y Contable”, mismo que ha servido de
gufa al proceso de modernizacién de los GbSub en México. Ademas, fue
tomado por el Gobierno Federal para impulsar la Gestién y el PbR, y la
introduccién de una nueva LGCG.

Avances y Resultados

En el marco de este proceso evolutivo, la GpRD se ha convertido gradualmente
en el nuevo marco institucional para el proceso presupuestario. Esta busca
mejorar la eficacia y la eficiencia del gasto, y, con ello, la calidad y la cobertura
de los servicios béasicos provistos a los ciudadanos.

Se resaltan los siguientes avances dentro de los esfuerzos realizados en
los GbSub para implementar la GpRD:

1. La aplicacién en los tres ambitos de gobierno (federal, estatal y

municipal) de las reformas para implantar la GpRD. Estas incluyen
la armonizacién contable y financiera.
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2. La sujecién gradual de la planeacién, programacién, ejecucién y
evaluacion del gasto federalizado (aportaciones y convenios) a las
normas, estructuras y mecanismos establecidos por el Gobierno
Federal. En particular, algunos GbSub se encuentran en un proceso
de desarrollo del empleo de indicadores de resultados y de
cumplimiento de las metas.

3. La conformacién de la contabilidad gubernamental en los GbSub
como un instrumento de toma de decisiones gerenciales basado
en la medicién de resultados y en la transparencia en el uso de los
recursos fiscales.

4. La atencion a los principios del PbR en el gasto realizado por los
GbSub con recursos propios (participaciones y otros recursos).
La evaluacién del desempefio ha permeado paulatinamente, y se
considera que deben implementarla entidades independientes
locales, con lo cual se generarfa informacién sobre los resultados
obtenidos para hacer posible la mejoria de la calidad del gasto
publico.

Asf, los GbSub, con el apoyo del BID, del Banco Mundial o con recursos
propios, han continuado con los esfuerzos emprendidos por la Comisién
Permanente de Funcionarios Fiscales. Se destacan algunos de los Gobiernos
locales: el Estado de México, Jalisco, Sonora, Sinaloa y Querétaro por
el desarrollo e implementacién de Sistemas Integrales de Informacién
Financiera (2006 a 2010)%° Coahuila por la implementacién en todo el estado
del nuevo concepto de Contabilidad Gubernamental (2007 y 2008); Distrito
Federal (2008 y 2009) y Yucatan (2010),7° por la implementacién del PbR
con un enfoque de género; Baja California y Querétaro, por la implantacién
del SED (2011); vy, recientemente, Puebla (2012), por la introduccién
de la Programacion Estratégica Institucional. A través de esta Ultima,
algunos GbSub han implementado el desarrollo de marcos légicos y se han
establecido las bases para el desarrollo de redes de valor publico. De este
modo se ha impulsado la superacién de la tradicional programacién operativa
anual. Otras entidades federativas alin estén a la espera de que el Gobierno
Federal autorice los fondos necesarios, con cargo a programas federales o
de organismos financieros internacionales, para apoyar la implementacion
de una gestion para resultados. Estos son los casos de Tabasco, Nayarit,
Aguascalientes, Campeche, Chiapas, Coahuila, entre otros.”!

% Apoyado con recursos propios
70 Apoyado con fondos del BID.

7L El contenido en este péarrafo se basa en informaciéon de AMeFPP e IDS Consultores. Esta organizacion
trabaja para proyectos del BID y de los gobiernos estatales.
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Paralelamente, el Gobierno Federal ha desarrollado diversos esfuerzos
paraimplementarla GpRD. En el periodo entre los afios 2007 y 2009, introdujo
y consolidé la PbR-SED con el establecimiento de los principios, conceptos,
metodologias, lineamientos y sistemas relacionados. Posteriormente, entre
los afios 2009 y 2012, expandié el empleo de la informacién arrojada por el
SED para asegurar la integridad de los procesos de planeacién, programacion
y presupuestacién de los recursos publicos federales.

En la actualidad, el Gobierno Federal hace esfuerzos orientados a ampliar
la cobertura de la aplicaciéon de las MIR a los Pp contemplados en el PEF. De
esta forma, en el afio 2012, al menos 71.2% del gasto programable contaréa
con MIR.”? como se muestra en la siguiente gréafica. En estos Pp se incluyen
recursos del Ramo 33 de los Fondos de Aportaciones para la Educacién
Bésica y Normal (FAEB), del Fondo de Aportaciones para los Servicios de
Salud (FASSA), del Ramo 23, y de los Fondos Regionales y Metropolitanos.

En relaciéon con los recursos de los dos ramos mencionados, vale la pena
resaltar la evaluacién realizada por el Instituto Nacional de Administracién
Publica (INAP) con el apoyo del BID, y en coordinacién con la SHCP. El objetivo
fue analizar el desempefio de los ocho Fondos de Aportaciones del Ramo 33
en once entidades federativas para el periodo entre los afios 2008 y 2009.73

También CONEVAL ha jugado un papel destacado. Ha puesto en préctica
una serie de métodos que han fortalecido sustantivamente las acciones
de monitoreo y evaluacién de los programas sociales en la APF y ha dado
origen, en el &mbito subnacional, al desarrollo e implementacién de Consejos
Estatales para la Evaluaciéon de Resultados. Lo anterior fue resultado de la
norma constitucional que se ha incorporado en esta materia.

CONEVAL realiz6 un ejercicio evaluativo referente el grado de avance en
monitoreo y evaluaciones en los GbSub a nivel de entidades federativas.” La
evaluacién realizadaen el afio 2011 ponderd las practicas de los estados en los
ambitos normativo y de aplicacion de elementos de monitoreo y evaluaciéon a
Pp que inciden en el desarrollo social. Se obtuvieron interesantes resultados;
entre ellos se destacan los siguientes:

72 En estos procesos han participado la OPR, la SHCP, la SFP, el CONEVAL, las dependencias y entidades
de la APF y la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) de las Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU).

73 Las entidades federativas son Campeche, Chiapas, Hidalgo, Guerrero, Guanajuato, Jalisco, Michoacan,
Estado de México, Puebla, Nuevo Leén y Veracruz. Los fondos son FAEB, FASSA, Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social (FAIS), Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
(FORTAMUN), Fondo de Aportaciones Multiples (FAM), Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica
y de Adultos (FAETA), Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (FASP) y Fond Aportciones para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).

74 Véase CONEVAL, Diagndstico del avance en monitoreo y evaluacién de las entidades federativas 2011,
México, CONEVAL, 2012, http://www.coneval.gob.mx/Informes/Coordinacion/Entidades_Federativas/
Diagnostico_del_avance_en_monitoreo_y_evaluacion_de_las_entidades_federativas_9%202011.pdf.

Fortaleciendo la GpRD en México: Oportunidades y Desafios O 49



1. Todas las entidades federativas emiten informacién de difusién
de los programas sociales y del presupuesto asignado a los
mismos.

2. En todas las entidades federativas se otorgan atribuciones en
materia de MyE a algun organismo o area de alguna institucién
estatal.

3. La mayorfa de las entidades federativas han incluido en su
normativa local la obligacién de evaluar las politicas y programas
de desarrollo social (s6lo un estado no lo ha hecho).

4. Todas las entidades federativas cuentan con normativa en materia
de difusién de los programas sociales y de elaboracién de padrones
de beneficiarios.

5. Para veintiséis entidades federativas se detecté informacién sobre
indicadores de resultados.

6. Para dieciséis entidades federativas se identific6 una Ley de
Desarrollo Social (o equivalente) que considera aspectos sobre
el presupuesto, la identificacién de la poblacién objetivo, los
programas de desarrollo social estatales, y la evaluacién de la
politica social.

7. Los estados con mayor avance fueron el Distrito Federal, el Estado
de México, Guanajuato y recientemente Puebla.

8. Losestados con menor adelanto fueron Baja California Sur, Tlaxcala,
Morelos y Sinaloa.

A pesar de los resultados obtenidos, existen importantes rezagos que
deben ser analizados y tomados en cuenta para la elaboracién de politicas
publicas destinadas a fortalecer las capacidades de las administraciones
estatales en las areas de evaluacién y monitoreo:

1. Es necesario estrechar la vinculacién técnica y metodolégica entre
los procesos de planeacion, de programacién y de presupuestacion.
La razén es que existen diferencias entre lo que se presupuesta
y se ejecuta en cada ejercicio fiscal, y entre los programas de
gobierno de mediano plazo y la programaciéon anual de las acciones
institucionales. Ello conlleva limitantes en la calidad en los
procesos de monitoreo y evaluacion. Estos, a su vez, se observan
desvinculados principalmente en lo que se refiere a los gastos de
inversion.
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2. En la mayoria, existen rezagos en la cuestién del monitoreo de
los gastos de operacién y de inversién, en la planeacién de las
evaluaciones y en el seguimiento a los resultados de las mismas.
La mayoria de los estados no tiene regulacién para la creacién de
programas nuevos (sélo ocho de treinta y dos), lo cual permite
que los problemas actuales se reflejen en los programas de nueva
creacién. Muchos de ellos estan basados en criterios de areas
institucionales o de fuentes de financiamiento.

3. En general, los ejercicios de MyE detectados en las entidades son
casos aislados; no se encuentran sistematizados o son anteriores al
afo 2011.

4. En la mayoria de las entidades federativas, la normativa en el
seguimiento a resultados de las evaluaciones y su implementacién
es muy escasa (sélo seis de treinta y dos cuentan con criterios para
el seguimiento a los resultados de las evaluaciones).

5. Enlamayoriano existe planeacién en materia de MyE; inicamente
se da el caso, de forma incipiente, en el Distrito Federal.

6. Los ejercicios de Reglas de Operacién y Padrones de Beneficiarios
no son homogéneos.

7. En Morelos, Oaxacay Tlaxcala no se identificé una Ley de Desarrollo
Social o algo equivalente.

Por su parte, la SHCP independientemente de las valoraciones
elaboradas en el seno de la Comisiéon Permanente de Funcionarios Fiscales,
ha realizado dos evaluaciones (en los afios 2010 y 2012) del PbR-SED en
las entidades federativas. En 2012, encomendé la evaluacién a una firma
consultora independiente.”®

Del analisis comparativo del avance de la iniciativa del PbR-SED
en las entidades federativas (2010-2012) que se ilustra en el gréfico
siguiente, se destaca el avance continuo del proceso en dieciocho
GbSub, entre los que se resaltan las calificaciones obtenidas por
Querétaro, Quintana Roo y Baja California. También se muestra el
retroceso observado en catorce entidades, dentro de las cuales se
destacan Veracruz, Tabasco y Oaxaca.

75 SUASOR Consultores 2012 fue la encargada de realizarlo. Esta firma estad especializada en disefio,
levantamiento y anélisis de la informacién, y estudios de opinién y politicas publicas. Véase http://www.
seplan.gob.mx/transparencia/EVALUACION%20PBR-SED_SUASOR%20SHCP%202012.pdf.
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Gréafico 2. Comparativo de calificaciones generales PbR-SED
en GbSub de México, 2010-2012
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*SHCP, op. cit., 2012.

Asimismo, vale la pena resaltar la gran dispersion de las calificaciones
registradas por las entidades. Los més altos, con 88%, 87% y 85%, son Baja
California, Estado de México y Jalisco respectivamente. Los mas bajos son
Guerrero, Tamaulipas y Baja California Sur con 31%, 31%Yy 29% respectivamente.
La heterogeneidad en el avance del proceso PbR-SED se hace més notoria
cuando se examina por componente. El progreso es mas homogéneo para el
PbR, donde dieciocho entidades muestran avances sustantivos en el marco
juridico y en temas de planeacién, programacién y ejecucién presupuestaria.
No obstante, el adelanto es menos homogéneo en Transparencia.”® Aunque
dieciocho entidades tienen pagina de Internet exclusiva, no todas ellas publican
la informacién en un lenguaje ciudadano adecuado.”” EI componente SED es el
menos homogéneo y més rezagado: Baja California muestra un avance de 98%,
mientras que Tamaulipas llega escasamente a 4%.

El andlisis de cada una de las entidades, junto con la experiencia de los
autores de este apartado y, en general, del grupo de trabajo de GpRD, permite
identificar cinco debilidades técnicas recurrentes que necesitan ser superadas
para acelerar el desarrollo en el proceso de implementacién del PbR-SED:

1. Los ejercicios de planeacién no se integran con la programacién y
las asignaciones presupuestarias. Buena parte de las decisiones
se toman de manera informal con pocos elementos técnicos y sin
perspectiva fiscal de mediano plazo que priorice los programas y
proyectos.

76 Estado de México, Jalisco y Baja California con 949%, 90% y 80%, respectivamente, contrastan con
Morelos, Guerrero y Tabasco con 20%, 24% y 26%, respectivamente.

77 ARegional manifiesté que los estados con mayor indice de transparencia en el afio 2012 son: Jalisco y
Nayarit, Estado de México, Baja California Sur, Chihuahua, Oaxaca, Aguascalientes, Puebla, Guanajuato,
Chiapas, Veracruz y Nuevo Leén. Cfr. ARegional, Indice de Transparencia y Disponibilidad de la Informacidn
Fiscal de las Entidades Federativas, México, ARegional, 2012, http://www.aregional.com/?target=itif&sub=
ent&anio=2012.
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2. Debido a la falta de una programacioén institucional adecuada, en
la mayorfa de los casos revisados, el proceso de identificacion,
evaluacion y priorizacién de proyectos de inversién es débil en los
ambitos institucional, organizacional y técnico.

3. Lasestructuras programaticas no responden a la légica de los anélisis
de marco légico; todavia son muy amplias y numerosas. Prevalecen los
criterios de estructuras administrativas o de fuentes de financiamiento.
Esto hace muy dificil el disefio de indicadores verdaderamente Gtiles y
representativos de los avances de las instituciones ejecutoras.

4. El monitoreo de los programas y proyectos de inversion se realiza
con base en parametros preferentemente financieros. Se soslaya el
analisis del cumplimiento de las estrategias, de los objetivos y las
metas de la planeacion, de la programacioén estratégica institucional
y de la programacién presupuestaria.

5. Laevaluacion ex-post es casi inexistente y requiere mayor atencion.
Con ella, se genera la informacién relacionada con el logro de
objetivos, la cual debe ser parte de los criterios para la asignacién
presupuestaria en los ejercicios siguientes.

Los avances en la GpRD en los GbSub corresponden a los esfuerzos
realizados por mas de veinte afios. Parece mucho tiempo pero no es una tarea
facil. Se podria afirmar que, en algunas entidades federativas, el proceso de
PbR-SED estéa cerca de los avances obtenidos a nivel federal; otras estan adn
distantes. (éstas constituyen la mayoria). No obstante, es evidente, en la gran
mayoria, el propésito de modernizar la gestién del gasto para transitar hacia
una orientacién por resultados, con la cual se podria generar valor publico y
una mejor calidad de vida para los ciudadanos.

Desde luego, se requieren redoblar y aunar esfuerzos para consolidar
este proceso. En este sentido, se han elaborado algunas recomendaciones
que atienden dos logicas de accién: desde abajo hacia arriba y desde arriba
hacia abajo. Estas pretenden fortalecer la interaccién, la coordinacién y la
complementaciéon de esfuerzos

Retos

Si bien los esfuerzos que se han enumerado son significativos, se estéa aln
lejos de llegar a las metas que los diferentes actores participes del proceso
han trazado en méas de veinte afios. Esto es comprensible, pues la GpRD
conlleva, ademas, un cambio de cultura publica en un pafs tan complejo
como México. En este sentido, se considera que actualmente se enfrenta una
serie de retos. Entre ellos, se destacan los siguientes:
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1. Es necesario fortalecer la capacidad de la SHCP y del CONEVAL en
el ambito federal y, en el &mbito subnacional, de las Secretarias de
Finanzas, de Programacién y Presupuesto o analogas. Esto podria
apoyar la implementacién y la institucionalizacién de las herramientas
y los instrumentos del PbR-SED en todos los procesos constitutivos del
ciclo presupuestario de los GbSub. En este contexto, es necesario que
se comuniquen, coordinen y complementen los esfuerzos que ambos
ambitos de gobierno desarrollan. Esto debe llevarse a cabo dentro de
un esquema de corresponsabilidad y subsidiaridad, a fin de optimizar
esfuerzos y orientarlos hacia los ciudadanos, los contribuyentes y los
beneficiarios. Se recomienda continuar el impulso a la implantacién
del PbR-SED a través de cooperaciones técnicas y recursos del BID y
del BM, asi como con fondos propios del presupuesto federal mediante
la SHCP para una incorporacién mas visible de los municipios.

2. A pesar de los esfuerzos de los GbSub en la elaboracién de planes
y programas, éstos requieren abordarse con una perspectiva de
valor publico con direccién a una planeacién para resultados y
perspectiva fiscal de mediano plazo que promueva la priorizacién
de las actividades gubernamentales y de los proyectos de
inversiéon. Por ello, es necesario fortalecer: los Marcos Fiscales de
Mediano Plazo que hagan viable una presupuestacién plurianual
principalmente en las inversiones publicas; y la Programacion
Estratégica para fortalecer la capacidad de programacién basada
en la utilizacién de Marcos Légicos y de Cadenas de Valor Publico
(insumo-proceso—-producto-resultado-impacto), al promover un
enfoque de atencién hacia las necesidades ciudadanas.”®

3. Las estructuras programaticas son muy amplias y heterogéneas.
Ademaéas, obedecen a estructuras organicas y funcionales-
institucionales, lo cual dificulta el disefio de indicadores
representativos. Es importante introducir estructuras por
resultados (no sélo programaticas) que se deriven de los marcos
l6gicos institucionales, bajo una normativa de estandarizacién que
reconozca las caracteristicas de los modelos de gestiény de servicios
de los GbSub. Igualmente, es necesario retomar la desagregacion
de las categorias programaticas de subprograma/componente, de
actividad y de proyecto. Esto podria hacer factible la racionalidad
en los costeos de las cadenas de valor publico, y en la transparencia
en las estimaciones y asignaciones presupuestarias.

78 Llama la atencién que los esfuerzos se han encaminado mas hacia la evaluacién del desempefio, que
hacia el fortalecimiento de las capacidades de programacién institucional. Esto ha provocado que no se
cuente con una Cartera de Proyectos de Inversién adecuada, y que muchos de los indicadores no respondan
a las realidades de gestién. El gran nimero de adecuaciones durante el ejercicio en los presupuestos
autorizados refleja esta situacién.

54 0o Fortaleciendo la GpRD en México: Oportunidades y Desafios



4. El marco institucional, las herramientas técnicas y la capacidad
organizacional para la identificacién, evaluacién y priorizacién de
proyectos deinversién son débiles en la mayoriade los casos revisados.
Si bien los desarrollos que se han producido en materia de evaluacién
de los programas sociales son significativos gracias a los esfuerzos
del CONEVAL, se requiere ampliar su campo de accién a todos los
demdas programas y, especialmente, a los de infraestructura y de
administracion. Por tanto, es necesario fortalecer las capacidades
técnicas de los GbSub, y recomponer las estructuras funcionales
a través de procesos intensivos de reingenieria de procesos,
desarrollo institucional y de info-tecnologias que optimicen los
recursos humanos, materiales y tecnolégicos disponibles. Con esto,
se generarfan ahorros en el uso de los recursos publicos.

5. Las acciones de desarrollo e implementacién de la GpRD en el
ambito de los Gobiernos Municipales son incipientes; obedecen mas
al tamafio y a los recursos publicos que manejan, que a una acciéon
deliberada y concertada de parte de los gobiernos estatales y, en
su caso, del Federal. De esta forma, los ciento cinco municipios
con mayor desarrollo econémico y social generaron, en promedio,
s6lo 32.39% de sus ingresos totales. Es evidente la existencia de
una importante dependencia en los ingresos federales, un limitado
potencial recaudatorio, e incapacidad para su desarrollo econémico
y social.” No obstante, también se tienen otros casos, como el
Municipio de Querétaro: de acuerdo con Standard & Poor’s, en el
afio 2012, alcanzé un grado de inversién que ninglin otro gobierno
Subnacional (mxAA)® y lo puso a la par de ciudades como Bogota
y Moscu. Esto muestra que se pueden hacer reformas y lograr
resultados valiosos. Sin embargo, se requiere establecer politicas y
estrategias que fortalezcan la calidad y la racionalidad en la captacion
y el uso de los recursos publicos en este nivel de gobierno.®!

7. Es preciso promover la participacion activa de los congresos federal
y estatales en el proceso de consolidaciéon de la GpRD, dado el
enorme potencial para el ejercicio de la politica en un entorno de
decisiones y de logro de resultados mediante el ejercicio de los
recursos publicos.

7% Los municipios con mayor autonomia financiera estédn ubicados en los estados de Baja California Sur,
Nayarit, Jalisco, Estado de México, Quintana Roo y Nuevo Leén. Cfr. ARegional, Los Cabosy Bahia de Banderas
municipios con mayor autonomia financiera 2007-2010, México, ARegional, 2012, http://www.aregional.com/
?target=analisis&op=verAnalisis&id=27502.

80 Standard & Poor’s revisa perspectiva del Estado de Querétaro a negativa de estable; confirma calificacién
de ‘mxAA’", Standard & Poor’s, 7 de diciembre de 2012, http://www.standardandpoors.com/ratings/
articles/es/la/?articleType=HTML&asset|D=1245344583312.

81 Cabe destacar que cerca de 70% de la poblacién mexicana vive en las setenta ciudades més grandes del
pafs (todas ellas conurbadas), y demandan una mejor calidad de vida y oportunidades productivas.
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8. La introduccién de todos los elementos anteriores y de otros més
(no integrados para mayor brevedad) hacen necesario que los GbSub
deban proceder con la modernizacion de sus marcos legales y
normativos para ordenar y hacer obligatoria la introduccién de una
GpRD, afinde establecery consolidar de maneraintegral, interactivay
continua la Planeacion para Resultados, el PbR, la gestién financiera,
la contabilidad, la auditoria y adquisiciones, la gestiéon de programas
y proyectos, asi como un Sistema Integral para el MyE.

3 3 Avances y retos en la Transparencia y Rendicién de Cuentas
[ ]
Tamon Takahashi-Iturriaga

Transparencia: avances normativos

Dentro de las estructuras normativas federal y local, la transparencia implica
“que las razones de toda decisién gubernamental, asi como los costos y recursos
comprometidos, sean accesibles, claros y que se comuniquen al publico”.8

Los avances normativos de los ultimos aflos en esta materia se
encuentran principalmente en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Puablica Gubernamental (LFTAIPG).83 Esta contiene mecanismos
que permiten, a cualquier persona que lo requiera, solicitar la informacién
generada acerca del desempefio de las labores del Gobierno Federal, mediante
procedimientos sencillos y expeditos. De la misma manera, asegura que los
entes publicos hagan transparente su gestién a través de la difusién de la
informacién que generan los sujetos obligados.8

Como consecuencia del impulso de la LFTAIPG en el marco normativo
federal, la LFPRH y el RLFPRH establecen, a los ejecutores del gasto, diversas
obligaciones de transparencia vinculadas con el proceso presupuestario.
Dichas disposiciones establecen, entre otras cosas, los criterios, los alcances
y los responsables de la informacién que debe hacerse publica acerca del
ejercicio del gasto. Por ejemplo, en el articulo 50. de la misma se establece
que la autonomia presupuestaria otorgada a los ejecutores del gasto a
través de la CPEUM comprende llevar la contabilidad y elaborar su informes
conforme a lo previsto en esta ley, asi como enviarlos a la SHCP para su
integraciéon a los informes trimestrales y a la cuenta publica.

8 |FAIl, La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental: conceptos y
procedimientos, México, IFAI, 2008, foro Sociedad Civil y Acceso a la Informacién, p. 4, http://inicio.ifai.
org.mx/EventosDocumentos/PresentacionlFAI2.pdf.

83 La LFTAIPG fue publicada en el DOF el 11 de junio de 2002.

8 Se entiende como “sujeto obligado” a todos aquéllos que son establecidos como tales en el articulo 3o.,

fraccion XIV de la LFTAIPG. Entre éstos se encuentran el Poder Ejecutivo Federal, la APF, la PGR, el Poder
Legislativo Federal y los Organos Constitucionales Auténomos, entre otros.
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De tal forma, la LFPRH profundiza de manera importante la agenda de
la apertura de la informacién presupuestaria y del ejercicio del presupuesto
para el Gobierno Federal principalmente. También propicia adelanto en lo que
se refiere al gasto federalizado que se transfiere a las entidades federativas.
De hecho, en la LFPRH se puede observar una continua mencién del principio
de transparencia en el ejercicio de los recursos federales. Por ejemplo, en
materia del ejercicio del gasto se menciona con frecuencia que los ejecutores
del mismo?®® deben mantener siempre atencién al principio de transparencia
durante el ejercicio fiscal.

Presupuesto basado en transparencia

La blsqueda de una mayor transparencia no se trata simplemente de una
mayor publicidad de la informacién sino que implica el ejercicio de proveer
informacién valiosa, relevante y oportuna a la ciudadania para que, si lo
desea, pueda involucrarse en el debate de la agenda de gobierno del pafs.

A esta disponibilidad de informacién distribuida por canales de gobierno
y simplificada de una manera util y significativa para la ciudadania se le puede
atribuir el nombre de transparencia real. Esta contrasta con la transparencia
formal que se caracteriza por el simple ejercicio de disposicién publica de la
informacién.

Luego de la reforma del afilo 2007 al articulo 60. constitucional,® la
agenda pendiente en materia de publicidad de la informacién se concentré en
la mejoria de la transparencia real de la informacién publica. Esto se tradujo
en multiples herramientas como sitios web navegables y buscadores utiles y
efectivos de los documentos y expedientes de gobierno accesibles a usuarios
que no conocieran de antemano su estructura, desarrolladas para atender
las necesidades y demandas de la sociedad civil en materia de accesibilidad
real de la informacién.®”

En materia presupuestaria y, por ende, en lo que se refiere al PbR se
pueden destacar tres esfuerzos relevantes que se analizan detalladamente:

8 En este respecto se reconocen como ejecutores del gasto a aquellos que son reconocidos como tales en
el articulo 20. de la LFPRH; particularmente, a las entidades federativas y a los privados en el ejercicio de
recursos federales, asi sea mediante fideicomisos o por donaciones federales.

8 Se refiere a la reforma que afiade un segundo pérrafo con siete fracciones al Articulo 60. de la CPEUM,
publicada en el DOF el 20 de julio de 2007.

8 Un ejemplo de ello es la publicacién de la informacién relacionada a la distribucién del presupuesto
destinado a servicios personales de maestros del sistema federal de centros de educacién basica.
Actualmente, cualquier ciudadano puede tener acceso a un listado comprensivo de la distribucién de
maestros a nivel nacional, con informacién desagregada acerca de su situacién en el centro de trabajo que
le corresponde. Aunque todavia se debe de trabajar en el desarrollo de una mejor y mas sélida normatividad
de protecciéon de datos personales para servidores publicos. Esto representa un avance positivo en
materia de transparencia de informacién gubernamental a nivel federal. En este sentido, los ejemplos de
herramientas que facilitan el acceso de los ciudadanos interesados en la misma, como la de los maestros,
cubren una amplia variedad de temas y atafien a todos los ejecutores del gasto.
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La publicacién y difusién, por multiples medios, de los Informes
Trimestrales sobre la Situacién Econémica, las Finanzas Publicas y
la Deuda Publica (Informes Trimestrales).

El esfuerzo comunicativo del Presupuesto Ciudadano.

Los sitios web de disposicion de informacién en lenguaje
ciudadano.

Informes Trimestrales

Los Informes Trimestrales son documentos de largo alcance presentados
plUblicamente por la SHCP al Congreso de la Unién y a la opinién publica. Se
elaboran con base en cuatro ejes tematicos:

1.

Situaciéon econdémica: produccién, empleo, precios, salarios,
inflacién, tasas de interés, mercado cambiario, etcétera.

Finanzas publicas: principales indicadores de la postura fiscal,
ingresos presupuestarios, gastos presupuestarios, principales
diferencias respecto del gasto programado con justificacién,
etcétera.

Deuda Publica: deuda (interna y externa) y garantias del Gobierno
Federal, inversiéon fisica impulsada por el Sector Publico Federal,
etcétera.

Avance de gestién financiera: bases de preparacién de los estados
financieros del Gobierno Federal y de las entidades de control
presupuestario directo.

Los Informes Trimestrales, segln lo dispone la LFPRH,® se entregan
al Congreso de la Unién al transcurrir treinta dfas naturales de terminado
el trimestre correspondiente. Incluyen informacién sobre los ingresos
obtenidos y la ejecucién del PEF, asi como sobre la situacién econémica
y las finanzas publicas del ejercicio, conforme a lo previsto por la
LFPRH y el RLFPRH. Ademas, deben contar con informacién desglosada
mensualmente.

88 Cfr. el articulo 107 de la LFPRH.

58 0 Fortaleciendo la GpRD en México: Oportunidades y Desafios



Los ejecutores del gasto generan la informacién que contienen estos
reportesy laremiten ala SHCP para su integracion.®® Esta misma dependencia
los publica en su portal® y presenta los resultados méas relevantes en una
conferencia de prensa especifica.®!

Es importante notar que, si bien los Informes Trimestrales son publicos
y accesibles para cualquier persona, su interpretacién correcta requiere
conocimientos especializados acerca de las finanzas publicas y de la estructura
del presupuesto. Por este motivo, a pesar de que esto representa un ejercicio
importante de publicidad de datos publicos, en términos de transparencia real
existen otros productos méas adecuados y accesibles para el ciudadano promedio.

Presupuesto ciudadano

Un presupuesto ciudadano es una herramienta didactica y muy grafica que
ayuda a comprender qué es, como funciona y qué implican la Ley de Ingresos
y el PEF Incluye, bajo el enfoque de lenguaje ciudadano, una explicacién de la
informacién econdémica, de finanzas publicas y de deuda publica correspondiente
al proceso de planeacién del ejercicio fiscal, asi como un resumen de las
personas involucradas y de los elementos que componen las finanzas publicas.
En contraste con los Informes Trimestrales, el Presupuesto Ciudadano es una
herramienta Gtil de transparencia real del ejercicio de gobierno.

Portales oficiales del Gobierno Federal y de Transparencia Presupuestaria

El tercer esfuerzo son los portales oficiales del Gobierno Federal y muy
especialmente el Portal de Transparencia Presupuestaria, mismo que
proporciona, a los ciudadanos, la informacién relacionada con proceso
presupuestario, con sus insumos, con el funcionamiento de las instituciones,
asi como con las normas y los principios que interactdan en su conformacién.

En materia presupuestaria, la herramienta mas completa de este tipo
es el Portal de Transparencia Presupuestaria de la SHCP. Este sitio, ganador
del primer lugar a la innovacién en transparencia,® presenta una plataforma
amigable que condensa de manera sencilla un gran cumulo de informacién
acerca del proceso presupuestario y sus insumos.

8 Los requisitos completos de la informaciéon que debe contener el informe trimestral se encuentran
detallados en los incisos a) al f) de la fraccién | del articulo 107 de la LFPRH.

% Se encuentran bajo el rubro de Consulta de Informes Oficiales en la péagina del inicio del portal de la
SHCP: www.hacienda.gob.mx.

°! Esta conferencia de prensa la presentan, en conjunto con la Vocera de la SHCP, los titulares de la UPCP,
de la Unidad de Planeacién Econémica y de la Hacienda Publica (UPEHP), y de la Unidad de Politica de
Ingresos (UPI).

%2 E| portal cuenta con gréficas y aplicaciones que representan visualmente un contenido otrora &spero y
poco amigable. Unas de las caracteristicas interesantes de este esfuerzo es ajustar su oferta de informacién
de acuerdo al pablico que la visita, al transformar la informacién en elementos relevantes para sus usuarios.
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Los sitios web de las dependencias se han vuelto una puerta de entrada
importante a la informacién y a los calculos utilizados para los ejercicios
de planeacion de las dependencias y las entidades federativas. Estos
esfuerzos representan una manera Util y eficiente de aplicar el principio de la
transparencia real y superar los retos de la agenda pendiente en esta materia.
Esto cobra aun mas relevancia si se contempla que el correcto avance en esta
materia incide en el mejoramiento de la rendicién de cuentas.

Presupuesto orientado a rendicion de cuentas

El ejercicio practico de la rendicion de cuentas de las actividades
gubernamentales puede ocurrir en dos sentidos:®® vertical, en cuanto a la
capacidad de los ciudadanos, asociaciones civicas y medios de comunicacion
para vigilar, interpelar y sancionar a politicos y funcionarios; y horizontal,
referida a las acciones de control entre las agencias del Estado y sus
burocracias.

En términos presupuestarios, la rendicién de cuentas de las actividades
de gobierno frente a la poblacién se ha visto fortalecida por una concurrencia
de factores normativos e institucionales relacionados con la GpRD.

Especificamente, la entrada del modelo de PbR ha inducido una
rendicién de cuentas en sentido horizontal, al promover la integracién de
la informacion de desempefio en el Proceso Integral de Programacién y
Presupuesto (PIPP). En éste, las dependencias y las Direcciones Generales
de Programacién y Presupuesto Sectoriales entablan negociaciones para la
distribucién de recursos, influidas por los insumos del SED. Este evalta la
efectividad y la eficiencia con que las Secretarias utilizan sus recursos.

En este sistema de evaluacién, la informacién sobre el desempefio de
los Pp es esencial para tomar decisiones presupuestarias que incorporen los
resultados que se quieren alcanzar con el gasto publico.

Es importante sefialar que aln no se logra una integracién orgénica
del modelo PbR-SED al PIPP por lo que la rendicién de cuentas horizontal
a nivel federal ain se encuentra limitada. Sin embargo, la generacién de
informacién que ha suscitado el PbR, en combinacién con la normatividad en
materia de transparencia, ha generado un mecanismo robusto de rendicién
de cuentas vertical, pues provocan un efecto “cascada” en la informacién
producida hacia la ciudadania.

% Andreas Schedler, ;Qué es la rendiciéon de cuentas?, México, IFAI, 1999, coleccion Cuadernos de la
Transparencia, pp. 33-36, http://inicio.ifai.org.mx/Publicaciones/cuadernillo3.pdf. Helena Hofbauer y Juan
Antonio Cepeda, “Transparencia y Rendicién de Cuentas”, en Mauricio Merino (coord.), Transparencia: Libros,
Autores e Ideas, México, IFAI-CIDE, 2005, pp. 12-13, http://inicio.ifai.org.mx/Publicaciones/tlail8.pdf.
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Retos

A pesar de los avances en materia de transparencia y rendicién de cuentas
que han sucedido en afios recientes, es importante sefialar que en el corto
y mediano plazos aun quedan cosas por hacer. Entre estos pendientes se
pueden destacar al menos tres:

1. Transicién a una transparencia orientada a resultados. Esta
se refiere al avance de los esfuerzos de transparencia hacia un
escenario de transparencia orientada a resultados. Es decir, se debe
promover una rendicién de cuentas que impacte la experiencia de
los ciudadanos en su interaccién con el gobierno. Esta transicion
implica vincular las nociones de transparencia y rendicién de
cuentas presupuestarias dentro de los 6rganos de gobierno, con la
calidad en la produccién, la distribucién y la prestacién de bienes y
servicios publicos.**

2. Consolidacion de la continuidad de los avances en materia de
transparencia. Es importante destacar que los esfuerzos de
transparencia siempre tienen el riesgo de sufrir retrocesos. Por este
motivo, es importante que se establezcan las bases de un sistema
duradero de transparencia de la informacién gubernamental, y que
esta agenda no pierda vigor. Sin duda, también seréa significativa
la expansion de esta agenda hacia los gobiernos de las entidades
federativas, pero no se deben soslayar los avances que se han
obtenido en el Gobierno Federal.

3. Profundizacion del acercamiento proactivo de los esfuerzos de
transparencia en promocién de una cultura de la rendiciéon de
cuentas hacia la ciudadania. Este punto esté relacionado con
el objetivo de que la ciudadania interactle de manera relevante
con la informacién generada por el gobierno. En este sentido,
tanto la sociedad civil como los poderes de la unién deben
asegurarse de que la informacién producida se conecte con las
actividades de los sistemas empresarial, educativo y asociativo,
entre otros.

La consolidacién de los avances y la atencién a los retos de la
agenda de transparencia y rendicién de cuentas son importantes para la
vida democréatica, econdémica y social del pafs. Su afianzamiento como

% Por ejemplo, la transparencia podria servir para mejorar la productividad y la eficiencia de las empresas
paraestatales (v.g. la Comisién Federal de Electricidad [CFE] y Petréleos Mexicanos [PEMEX]), y la calidad
de los bienes que se distribuyen en los programas publicos (v.g. Leche LICONSA). Todo ello con el fin de
transformar la transparencia en una herramienta de rendicién de cuentas que empodere a los ciudadanos
frente al ejercicio de los recursos publicos por parte de los agentes ejecutores.
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herramientas de empoderamiento de los ciudadanos y de las burocracias de
gobierno sera la garantia final para crear un circulo virtuoso que incluya los
multiples &mbitos de la vida nacional.

3 4 Avances y retos en las Contribuciones de la Sociedad Civil
[ ]
Organizada
Alejandro Gonzalez Arreola y José F. Tapia M.

Como se planted en el segundo capitulo, la reforma de la AP mexicana
debe orientarse a restablecer tanto su calidad institucional como su calidad
gerencial.®® La primera se refiere al restablecimiento de la legalidad, la
imparcialidad del poder publico, la igualdad en el trato, la transparencia y
la rendiciéon de cuentas, acompafiadas de la revitalizaciéon deliberativa de
la esfera publica. La segunda implica restablecer el orden de las finanzas
publicas y la capacidad gubernamental como agentes efectivos de cambio
para el desarrollo.

En ambas esferas, el aporte de la sociedad civil organizada es
fundamental, no obstante, uno de sus subconjuntos es particularmente
importante: las organizaciones civiles (OC). Dentro del gran conjunto plural
y complejo de organizaciones que integran la dimensién asociativa de
la sociedad civil, Olvera planteé que las OC se caracterizan por tener su
fundamento en la contribucién que realizan a la resolucién de los problemas
de interés publico.®® Particularmente, se ocupan de aquéllos ocasionados por
las limitaciones o las deficiencias en la actuacién del Estado, o bien, por las
externalidades negativas intrinsecas a la operaciéon del mercado.?”

En el cumplimiento de su misién institucional, las OSC se relacionan con
el Estado y el mercado, de manera deliberada o inercial, desde dos grandes

% Luis F. Aguilar, op. cit., p. 31.

% Alberto Olvera, “Representaciones e ideologias de los organismos civiles en México: critica de la
selectividad y rescate del sentido de la idea de sociedad civil”, en Jorge Cadena (ed.), Las organizaciones
civiles mexicanas hoy, México, D. F., Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Ciencias y Humanidades
(CEIICH)-UNAM, 2004, pp. 38-40.

97 Olvera plante6 que una caracteristica distintiva de las OSC es su heterogeneidad organizativa y su
pluralidad de intereses, muchas veces enfrentados entre si, que desembocan en diferentes formas de
actuacion y relacién con los sistemas politico y econémico. Estas pueden abarcar la critica extrema, el
desinterés total y la franca colaboracién. Por ejemplo, mientras que los sindicatos y las organizaciones
patronales o campesinas tienden a comportarse como grupos de presién en los sistemas politico y
econémico, las organizaciones como las culturales, las religiosas o las deportivas carecen de toda vocacién
de intervencion en la esfera publica. Olvera ofrecié una clasificaciéon de tipo ideal que permite ubicar
la pluralidad de la dimensién asociativa de la sociedad civil desde su relacién con los sistemas politico
y econémico: a) econémico-gremiales; b) de matriz religiosa; c) organizaciones civiles; d) movimientos
sociales; e) de tipo cultural; f) de tipo deportivo y recreacional; g) y de tipo urbano-gremial. Ibidem, pp.
28-29y 32-36.
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roles: el de oferta y el de demanda.®® El primero comprende a las organizaciones
que tienden a ofrecer a sus comunidades, de forma directa, servicios que ni el
Estado ni el mercado son capaces de ofrecer con suficiencia. Este rol consiste en
un grupo de actividades de nivel micro, como la provisién de bienes y servicios
sociales o financieros a las comunidades beneficiarias. El suministro de este
tipo de bienes y servicios puede darse de forma autogestiva (independiente del
Estado), o bien a partir de algiin tipo de acuerdo de cooperacién, financiamiento,
gestion o alianza con organismos gubernamentales.

Por su parte, el rol de demanda es realizado por aquellas organizaciones
que concentran su actuacién en ejercer algin 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 MyE de los programas publicos, la contraloria del ejercicio
de recursos publicos, el cabildeo de reformas legales y cambios organizativos,
la incidencia en la regulacién de los mercados y de sus actores econémicos, y
el fortalecimiento del didlogo publico o la denuncia publica, entre otros.

Cuando el foco de atencién de las OSC de esta tendencia es el Estado,
su accién se orienta a que éste supere sus limitaciones o deficiencias
en su capacidad (legal, institucional y organizativa) para resolver los
problemas derivados del ambito de su interés. Cuando el foco de atencién
de las OC es el mercado, éstas tienden a incidir en su regulacién y en los
actores que lo integran (mayoritariamente empresas) para atenuar las
externalidades negativas (causadas indirectamente por su actividad)
que daflan a las personas, a las comunidades o al medio ambiente.» El
cuadro siguiente resume las caracteristicas principales de estos dos roles.

Tabla 3. Rol y actividades de las OSC en cuanto su relacién
con el Estado y el mercado

Tipo de Rol Tipo de Actividades Lista de actividades

Oferta Micro-tareas Provision de bienes y servicios sociales, y desarrollo
de capacidades de organizaciones pares.

Demanda Macro-tareas Cabildeo, incidencia en politicas publicas,
monitoreo de actividades publicas, campanas de
educacion civica, y movilizacion social.

*Gonzalez, op. cit., 2008, p. 224. John Clark, “The state, popular participation, and the voluntary sector”, World
Development, vol. 23, nim. 4, 1995, p. 593-601.

%8 Alejandro Gonzélez, “Orientacién a Resultados y Sociedad Civil: El rol de las OSCs en el fortalecimiento de la
transparencia, la rendicién de cuentas y el valor publico de la AP” en Gonzélez, Alejandro (ed.) ;Gobernar por
resultados? Implicaciones de la politica de evaluacion del desempefio del gobierno mexicano, México, GESOC,
2008, p. 224, http://www.gesoc.org.mx/site/wp-content/uploads/2011/08/libro_Gobernar_resultados.pdf.

%% |bidem, pp. 224-225.
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De forma particularmente significativa, el rol de demanda posee un
alto potencial de contribucién positiva al restablecimiento de la calidad
institucional y de la calidad gerencial de la AP Esto es debido a que
estas OSC buscan que la AP supere sus limitaciones o deficiencias en su
capacidad legal, institucional u organizativa para resolver los problemas de
interés publico més apremiantes de forma eficaz, eficiente y equitativa. En
ultima instancia, pretenden impulsar la capacidad de la AP para agregar
valor publico, el cual es el sentido ultimo del movimiento disciplinario y
profesional de la GpRD.

México cuenta con uno de los conjuntos mas vibrantes de OSC vy,
particularmente, de OC dedicados al rol de la demanda en Latinoamérica.
Sus interesesy contribucién pueden agruparse en un continuo que va desde
aquellas iniciativas que enfatizan la mejoria de la calidad institucional
de la AP (principalmente centradas en su transparencia y su probidad),
hasta aquéllas enfocadas en la rendicién de cuentas y la exigibilidad de
los derechos politicos y civiles vinculados a la AP. En medio del continuo,
podemos ubicar algunas orientadas a incidir en la mejora de la calidad
gerencial de la AP y, principalmente, en el progreso de sus sistemas
organizativos y de gestién para entregar resultados de valiosos para los
ciudadanos.

En las préximas lineas se destacan diez iniciativas que, sin afan
de exhaustividad de la accién de las OSC mexicanas en la materia, han
contribuido de forma significativa a fortalecer la capacidad de la AP para
agregar valor publico:

1. El Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno de Transparencia
Mexicana.!00

2. Ellndice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria En México,
es impulsado por Fundar e inicié en 2001.1%!

3. Indices de Calidad de Disefio (ICADI) y de Desempefio de los programas
publicos federales (INDEP) de GESOC. Son publicados desde 2009.19?

4. Indicadores de desempefio institucional en materia de seguridad y
justicia. Fueron creados por México Evalla y son publicados desde
2010.1038

100 Véase http://www.tm.org.mx/indice-nacional-de-corrupcion-y-buen-gobierno-primera-serie-historica-
de-corrupcion-en-mexico/.

101 Véase http://www.iltpweb.org/.
192 Véanse http://gesoc.org.mx/icadi/ y http://www.gesoc.org.mx/site/?p=2887.
103 Véase http://www.mexicoevalua.org/.
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5. Evaluando el Desempefio del Gobierno Federal 2007-2012. Es un
documento de anélisis del CEESP%4

6. El Ranking de Normatividad Estatal del Gasto Publico del CIDAC.1%

7. El Indice Estatal de Transparencia Presupuestal y Transparencia
Municipal del Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCQO).1%

8. El Indice de Transparencia y de Disponibilidad de la Informacién Fiscal
de la consultora ARegional.!%”

9. LaAlianza porel Gobierno Abierto (AGA). Con ella, el Gobierno Federal asumié
cincuenta y cuatro compromisos concretos de mejora con las OSC.1%®

10. Las iniciativas conjuntas de OSC para mejorar sus capacidades
de anélisis, incidencia y vinculacién intersectorial: Observatorio
Gastar Mejor (compuesto por diez OSC y universidades),'*® Red
por la Rendicién de Cuentas (integrado por mas de cincuenta
OSC, instituciones publicas y universidades),!!® y Colectivo por la
Transparencia (conformado por trece OSC).11!

El trabajo emergente de las OSC se ha fortalecido en el sentido de ser
entidades que han incrementado continuamente su capacidad de desarrollo
y generacién de propuestas, sistemas de evaluacién independiente, e
iniciativas enfocadas en la mejora de resultados vinculados al desarrollo.
Desde un punto de vista apartidista e independiente de los distintos poderes
y niveles de gobierno, el aspecto de difusién de conocimiento ha sido clave
para generar un contexto publico de exigibilidad.

Durante la administracién 2006-2012 del Gobierno Federal, se generé
una dinamica que ha fortalecido el acercamiento entre la autoridad y el
subsector de OC vinculados con el avance de la agenda de GpRD. Esto ha
sucedi6 principalmente en los temas de transparencia y rendicién de cuentas
presupuestaria, de MyE de la gestién publica y de presupuesto por resultados
e indicadores, entre otros.

104 Véase http://ceesp.org.mx/ceesp/ceesp_librosecretarias.pdf.
105 Véase http://www.cidac.org/esp/uploads/1/Ranking_de_normatividad_estatal_del_gasto_pu__blico-web_2.pdf.

106 Véanse http://imco.org.mx/images/pdf/IPE_2011FINAL.pdf y http://imco.org.mx/images/pdf/
BOLETI%CC%81IN_DE_PRENSA_IMCO_2.Mayo_.2012_.pdf.

197 Véase http://www.aregional.com/?target=itif.

198 Véase http://aga.org.mx/SitePages/Principal.aspx.
109 Véase http://www.gastarmejor.mx/.

110 Véase http://rendiciondecuentas.org.mx/.

111 Véase http://www.colectivoporlatransparencia.org/.
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Esta dindmica se ha hecho patente de diversas formas: mesas técnicas
de discusién de andlisis, portales interactivos de informacién, apertura de
bases de datos a investigaciones independientes, y acuerdos de colaboracién
entre autoridades con instituciones académicas y OSC, entre muchas otras.

El avance es inequivoco gracias a esto: los ciudadanos, en la actualidad,
tienen mayores informacién y espacios de incidencia en aspectos clave de
la GpRD, como el monitoreo, la evaluacién y los procesos vinculados a la
presupuestacion por resultados. Esta apertura que se ha logrado con la
voluntad y el esfuerzo de las partes concernientes permitira impulsar la
observacién y la resolucién conjuntas de espacios que pueden mejorar en
términos de analisis técnico, eficacia y calidad en la gestién gubernamental.

Retos

Los esfuerzos descritos permiten que México cuente con espacios de
participacién de vanguardia internacional que perfilan un esquema de
inclusién ciudadana en la gestion publica.

Persisten, sin embargo, retos a la participaciéon ciudadana y a la
contribucién de las OSC para alcanzar una GpRD robusta, transparente,
incluyente y efectiva en México. Entre éstos, destacan:

1. La adopcion de los estandares federales en la normatividad y la
capacidad institucional de los 6rganos garantes del Derecho de
Acceso a la Informacién en las entidades federativas. Este es un
requisito clave para fomentar avances mas sustantivos en la agenda
de la GpRD en el &ambito subnacional y en la contribucién que las
OSC pueden hacer para ello.

2. La promociony la apertura de espacios de interlocucién técnica y
politica con capacidad vinculatoria entre el gobierno y las OSC en
los temas de la GpRD federal y estatal. Un caso de buena préctica
en este &mbito es la AGA que se ha traducido en una agenda comdun
y compartida con acuerdos concretos de avance en la materia y
en los mecanismos institucionalizados de seguimiento y evaluacion
conjuntos.!t?

3. Formalizar, en términos normativos, la participacion de las OSC
en cuerpos colegiados de decisién. Esto incluye mesas técnicas
de analisis de programas y politicas gubernamentales especificos y
Consejos ad hoc basados en los cinco pilares de la GpRD.

112 Véase http://aga.org.mx/SitePages/Principal.aspx.
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4 Agenda para la consolidacion de una GpRD
@ transparente, inclusiva y efectiva en México

Los ciudadanos exigen de sus gobiernos mas y mejores servicios dentro de
un entorno internacional en el que los recursos son escasos y las necesidades
de la sociedad son cada vez mayores.

En este contexto de necesidades crecientes y limitaciones financieras, es
necesario que las autoridades se esfuercen para asegurar que sus polfticas y
programas sean lo més eficaces y eficientes posible. Ademés, deben procurar
que la actividad de gobierno esté orientada a la obtencién de resultados,
que considere las restricciones presupuestales existentes, y que asegure que
las razones, los motivos y los recursos comprometidos con cada decisién
de gobierno estén sujetos al escrutinio de la sociedad y a los mecanismos
democréticos de rendicién de cuentas.

ElI BID, los ciudadanos miembros de OSC, los especialistas, los académicos,
asf como los servidores publicos de los gobiernos federal, estatales y municipales
reunidos en la Comunidad, interesados en mejorar la gestién publica y la calidad
del gasto, consideramos importante consolidar y fortalecer los progresos
logrados por México en la construccién del PbR y del SED.

Es fundamental que la APF entrante reconozcay haga suya la importancia
de atender dos objetivos generales:

1. Consolidar los avances logrados hasta ahora en la construccién del
PbR-SED en el Gobierno Federal y los GbSub.

2. Continuar con el fortalecimiento y el avance de la GpRD mediante
las siguientes estrategias:

a. Fortalecer el PbR-SED.

b. Consolidar la Armonizacion Contable en los tres 6rdenes de
gobierno.
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c. Profundizar la transparencia presupuestaria y la participacion
ciudadana.

d. Afianzar los mecanismos de rendicién de cuentas.

e. Incluir los avances, tanto en el area de gestién como en las lineas
basales de las evaluaciones y de las reformas presupuestarias,
dentro de la construccién del PND.

De acuerdo con lo anterior, es necesario tener una perspectiva no sélo
de corto plazo sino de mediano y largo plazos, y vincularlos en todo momento
con un enfoque de politica publica.

4 . 1 Propuestas especificas

1. Desarrollar y fortalecer en los diferentes 6rdenes de gobierno la
GpRD con base en la implementaciéon del PbR-SED. Con esto se
podria generar una nueva cultura de gestién orientada a resultados
y de rendicién de cuentas.

2. Incluir sistematica y anualmente la informacién derivada del PbR-
SED en los PEF y en las discusiones de los Paquetes Econémicos.
Asimismo, las decisiones sobre asignacién presupuestaria
deben estar sustentadas en la informacién de desempefio de los
programas.

3. Institucionalizar y documentar el uso de informacién de desempefiio
en la toma de decisiones de asignacién presupuestaria.

4. Desarrollar el mercado de evaluadores a través del establecimiento
de estandares de calidad para las evaluaciones, de criterios de
desempefio en la contratacién de evaluadores, y de una mayor
transparencia en dicho mercado.

5. Fortalecer las evaluaciones con el transito desde la identificacion
de las recomendaciones hasta la implantacién de acciones de
mejora. Adicionalmente, es preciso transparentar el seguimiento
de los Aspectos Susceptibles de Mejora con la participacion de la
sociedad civil, en congruencia con la AGA.

6. Difundir los resultados alcanzados por la administracién 2013-

2018 en materia de evaluacién, de monitoreo del gasto y de
desempefio de los programas.
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7. Disefar e integrar un PND con Base en Resultados que permita
distinguir objetivos estratégicos de mediano y largo plazos que
contribuyan a generar valor publico en la sociedad.

8. Documentar las mejoras, eficiencias o ahorros generados a partir
de la utilizacién de evaluaciones del desempefio que permitan
valorar, con datos duros, la politica de evaluacién establecida.

9. Continuar y concluir el proceso de Armonizacién Contable en los
tres érdenes de gobierno.

10. Reforzar el papel del Congreso de la Unién y de los Congresos
locales en la consolidacién del PbR-SED mediante un papel
mas activo de los érganos fiscalizadores, y un mayor uso de la
informacién de desempefio en la toma de decisiones, en la revisiéon
de iniciativas y en la aprobacién del Presupuesto.

Las recomendaciones aqui expuestas se veran complementadas con el
trabajo en grupo de la Comunidad.
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