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La Evaluacién d

Gestion Publi

Méxi

Margarita Navarro Franco

En el ambito interno de los gobiernos estatales y municipales, han ido ocurriendo diferentes

transformaciones como consecuencia de un conjunto de reformas juridicas y estructurales que han
156 abierto un camino a la modernidad, en lo que se ha dado en llamar como nueva gestion publica,
concepto cuya instrumentacion implica asumir una serie de principios que definan una nueva forma

de pensar en la gestion gubernamental, y la incorporacion de nuevas pautas para evaluar el desempeiio
institucional.
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a nueva gestion publica se vi-

sualiza como un cambio tras-

cendental en la perspectiva tra-
dicional, donde se pone énfasis en los
resultados de las acciones y programas
estratégicos del gobierno, y esto recla-
ma mayor responsabilidad institucio-
nal asumiendo una posicion diferente,
desde un enfoque gerencial.

En este contexto, las adminis-
traciones publicas han comenzado a
adaptar la filosofia de la calidad total
de sus servicios, a fin de cambiar la
imagen de ineficiencia del sector pu-
blico, fortaleciendo la legitimidad en
las acciones del Estado, misma que
habria venido erosionando dadas las
condiciones de crisis econémico-fiscal
suscitadas en México en los ultimos
anos.

» Presupuesto y Gasto Publico

GERMAN GIORDANO BONILLA

Secretario de Planeacion y Finanzas

del Estado de Querétaro e integrante del Grupo de Gasto,

Contabilidad y Transparencia de la CPFF

Sin embargo, la calidad de la ges-
tion gubernamental no puede incor-
porarse de la misma forma en que lo
hacen las organizaciones privadas.
La modernizaciéon de las adminis-
traciones publicas, y la calidad de los
servicios publicos, deben basarse en
una filosofia de accién continua por
mejorar las expectativas del ciudada-
no; es decir, no es solamente hablar
de calidad como una simple técnica
de gestion importada del sector pri-
vado, sino adaptarla correctamente a
partir de los factores administrativos
y sociopoliticos que vinculan la ges-
tion publica para hacer de ésta, una
estrategia efectiva que responda a las
expectativas tanto de la propia ad-
ministracién como de la sociedad en
general.
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De esta manera, la eficacia en la
implementacién de las politicas pu-
blicas depende fundamentalmente de
la capacidad de su inserciéon social y
del consenso de los involucrados; es
asi como un tema recurrente, en las
iniciativas de reforma a las leyes del
sector publico, es la participacion ciu-
dadana en la toma de decisiones que
afectan su destino.

Luego entonces, la sociedad en los
paises latinos ha madurado y transitado
a niveles de exigencia, donde los ciuda-
danos se han convertido en propieta-
rios politicos y econoémicos de la ad-
ministracion y le exigen resultados. En
este sentido la Administracion Publica
esta obligada a incrementar la eficacia 'y
eficiencia, ya que en la medida en que
los gobiernos no proporcionen resulta-
dos efectivos en las politicas y servicios
publicos demandados socialmente, dis-
minuyen los apoyos al sistema politico.

Por lo tanto, en el ambito de las
politicas publicas, el gran reto es ge-
nerar mecanismos que den certeza de
que lo que se esta haciendo, es lo que
se necesita. En este sentido, la Gestion
basada en Resultados es una estrategia
de gestion que se centra en el desem-
pefo y el logro de productos (bienes y
servicios), con efectos e impactos para
la ciudadania.

“Hasta mediados de los afos se-
tenta, el presupuesto federal se ela-
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bord con la técnica presupuestal del
siglo XX, en donde lo importante
era asignar recursos de acuerdo al
objeto especifico del gasto. En 1965
se integraron en un solo documento
presupuestal los organismos descen-
tralizados y las empresas de parti-
cipacion estatal, junto con el presu-
puesto del Gobierno Federal, lo que
permitié un mayor control del gasto
publico.

Hacia 1976 se emprendio la refor-
ma administrativa en el sector publico
mexicano, que comenzd con la reorga-
nizacién de la Administracién Publica
Federal (APF), para ello se promulgd
la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal (LOAPF), misma que
cred la Secretaria de Programacion y
Presupuesto (SPP); dias después, se
decret6 la Ley de Presupuesto, Con-
tabilidad y Gasto Publico Federal
(LPCGPF), que impuso como técnica
presupuestal el Presupuesto por Pro-
gramas. Esta reforma impulsé cam-
bios en las técnicas de elaboracién del
presupuesto, de manera que adopto
un método que vinculaba la planea-
cién, programacion y presupuesta-
cién, enlazando programas, con metas
y empleando estimaciones de costos
unitarios; asi la clasificacién adminis-
trativa del gasto se complementd con
una clasificacion sectorial y por objeto
de gasto, posibilitando una adecuada
rendiciéon de cuentas.

Pero fue a partir de 1983 cuando
se establecid la Ley de Planeacion y se
reform¢ la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM),
para articular el Sistema de Planeacioén



» Presupuesto y Gasto Publico

“La eficacia en la implementacion de las
politicas publicas depende fundamentalmente
de la capacidad de su insercion social y del
consenso de los involucrados”

Democratica del Desarrollo Nacional.
En este ordenamiento el Poder Ejecu-
tivo Federal asumio la obligacién de
elaborar el Plan Nacional de Desarro-
llo, (PND) al inicio del sexenio, previa
consulta popular, en la que se recoge-
rian las propuestas de la sociedad.

Asi, los planteamientos sobre me-
dicién y evaluacién gubernamental se
identifican en el periodo 1982-1988,
cuando Miguel de la Madrid conside-
ré una tarea postergada en la cultura
administrativa, la evaluacion de pro-
gramas gubernamentales. Un primer
paso en esa direccion fue la creacién
de la Secretaria de Contraloria Gene-
ral de la Federacion para coordinar el
Sistema Nacional de Control y Evalua-
cion de la Gestion Publica.

Cabe destacar que en 1986 entr6
en vigor la Ley Federal de las Entida-
des Paraestatales, en la que se propuso
mayor autonomia de gestiéon a cambio
de compromisos claros para evaluar el
desempeiio, pero el Reglamento tuvo

que esperar hasta 1990, obstaculizan-
dose los objetivos planteados. En el
siguiente periodo se elabord el Progra-
ma Nacional para la Modernizacion
de la Empresa Publica 1990-1994, en
donde se ofrecia mayor autonomia
de gestion a las entidades paraesta-
tales bajo un esquema de indices de
medicion para evaluar resultados y la
incorporacién de la calidad total en
sus procesos. Los alcances de este pro-
grama se vieron limitados por la exis-
tencia de ordenamientos presupuesta-
rios que impedian la autonomia de los
organos de gobierno y la suscripcion
de los convenios de desempeiio.

El Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000 abrié una vertiente sobre
la rendicion de cuentas. El proceso de
modernizaciéon administrativa incor-
poraba el impulso a procesos orienta-
dos a la evaluacion del desempeiio, el
PND 1995-2000 planteaba que “..la
administracion publica deberd promo-
ver el uso eficiente de los recursos puibli-
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cos y cumplir con programas precisos de
rendicion de cuentas”.

Ahora bien, en 1997 se planteo
la Reforma al Sistema Presupuesta-
rio (RSP), como “..una iniciativa del
Gobierno Federal para modernizar el
quehacer de la administracion publica
a través de una mejora continua del sis-
tema presupuestario y consiste en utili-
zar el presupuesto como el medio para
la obtencion de resultados, en términos
de calidad, costo, eficacia, equidad y
oportunidad...”

Asimismo, se puso en marcha la
reforma presupuestaria, a través de la
implementaciéon de la Nueva Estruc-
tura Programatica (NEP), acompana-
da del Sistema de Indicadores de Des-
empeno (SED). Este sistema establecia
indicadores estratégicos de cobertura
(alcance de la poblaciéon o universo

Mayo-Junio de 2012

objetivo), calidad (caracteristicas o

atributos de productos o servicios y
satisfaccion de usuarios), eficiencia
(productividad), alineacion de recursos
(congruencia entre recursos aproba-
dos y suministrados y su impacto en
los resultados) e impacto (logro de ob-
jetivos).

Hacia 1999 con la reforma al Arti-
culo 79 Constitucional se transformé
la Contaduria Mayor de Hacienda en
el Organo de Fiscalizacién Superior de
la Federacion, como responsable de la
fiscalizacion de los ingresos y egresos.
Al afio siguiente se promulgé6 la Ley
de Fiscalizacion Superior de la Fede-
racion, reglamentaria del Articulo 79
Constitucional, (la fiscalizacion del
gasto publico por parte del Legislativo)
Esta instituy6 la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF), entidad depen-



diente del Legislativo que cuenta con
un area de Auditoria de Desemperio,
pero, a falta de elementos desarrolla-
dos ex profeso, utiliza los indicadores
de desempeno propuestos por el Eje-
cutivo.

El esfuerzo legislativo en la revi-
sion del ejercicio del gasto y la busque-
da de la transparencia culminé con
la actualizaciéon del marco normativo
presupuestario con la aprobacion de
la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria (LFPRH),
que entr6 en vigor en 2006, en donde
se institucionaliz6 el Sistema de Eva-
luacion del Desempeiio (SED), como
parte integrante del proceso presu-
puestario, con lo que se robustecié la
evaluacion del desempeino.”

Finalmente, la modificacién mas
importante ocurri6 en la estructura
programatica para el Proyecto de Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion
para el ejercicio fiscal 2008, con la in-
troduccion del programa presupuesta-
rio como una categoria programatica
para organizar las asignaciones de re-
cursos de acuerdo con una clasificaciéon
por grupos y modalidades, (tabla 5). La
categoria de programa presupuestario
sustituyo a la de actividad institucio-
nal, con el propdsito de vincular los
elementos programaticos de objetivos
e indicadores, con sus respectivas me-
tas, y propiciar la medicion de resulta-
dos y la evaluacién del desempefio.

1 El Sistema de Evaluacién del Desempeiio y el
Programa Anual de Evaluacion. Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara
de Diputados del H. Congreso de la Unidn.
2008.

» Presupuesto y Gasto Publico

» LA EVALUACION

DEL DESEMPENO DE

POLITICAS PUBLICAS Y SU

VINCULACION CON LOS

PLANES ESTRATEGICOS DE

DESARROLLO

El “Desempefio” es un término con
muchos significados. En el contexto de
la reforma presupuestaria, puede defi-
nirse como el rendimiento o resultado
de las actividades que se llevan a cabo,
con el propésito de alcanzar un fin u ob-
jetivo.?

En México, tanto a nivel Federal
como en las Entidades Federativas, la
elaboracion del presupuesto se realiza
con base en programas. Para orien-
tar sus estrategias, las dependencias
se basan en los criterios establecidos
por documentos rectores (Plan Na-
cional de Desarrollo a nivel nacional,
Planes de Gobierno en los Estados y el
Programa General de Desarrollo en el
Distrito Federal), en relacion con los
cuales se establecen programas secto-
riales, institucionales y especiales.

De esta manera, los presupuestos
deben reflejar las prioridades sociales
y econdmicas del gobierno y el impac-
to directo en las condiciones de vida
y los servicios a los cuales la sociedad
en su conjunto tiene acceso. Por lo
que, al programar es importante tener
en cuenta qué se quiere lograr y tra-
zar el camino, ajustando los objetivos
en funcion de los recursos humanos y
materiales disponibles.

Derivado de lo anterior, podemos
afirmar que un presupuesto orientado
a resultados requiere que el gobierno

2 Matheson, y Curristine, op. cit. p. 57.
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“Con la aprobacion de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
se institucionalizo el Sistema de Evaluacion
del Desempeiio (SED), como parte
integrante del proceso”

especifique claramente los objetivos y
resultados esperados de un proyecto
durante su vida util, antes de asignarle
recursos, asi como el desarrollo de in-
dicadores de desempefio que permitan
evaluarlo.

En este contexto, la evaluacion del
desempenio de las politicas publicas
implica conocer las metas u objetivos
por cada una de ellas, el monto de re-
cursos publicos comprometidos para
alcanzar las mismas y los resultados
del ejercicio fiscal. Asi, la evaluacién
se convierte en un elemento esencial
para el desarrollo y contribuye a la
mejora en el disefio de las politicas o
programas publicos, brinda informa-
cién para sefialar los programas que
funcionan y aquellos con resultados
insatisfactorios, mejorando la asigna-
cidn de los escasos recursos publicos.

Cabe aclarar que, la informacién
sobre el desempefio de los progra-
mas presupuestarios, no es un fin en
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si mismo, su objetivo general es me-
jorar el proceso de toma de decisio-
nes de los politicos y los servidores
publicos, de forma tal que se cumpla
con los objetivos y acciones estra-
tégicas que previamente se planteo
para el desarrollo y genere un efecto
positivo para la sociedad al concluir
su gestion.

En primera instancia debemos ad-
mitir que en un sistema constitucional
y democratico como es el caso de Mé-
xico, el control del poder constituye
una de sus cualidades originarias, en
la medida que fija limites a la discre-
cionalidad y a las acciones de los go-
bernantes.

Es por ello que, el control guberna-
mental estd dirigido a acotar y/o deli-



mitar el poder reduciendo el riesgo de

que se generen excesos en el ejercicio

de éste frente a los gobernados.

En este contexto, la gestién para
resultados es un movimiento que ha
dado lugar a la creaciéon de estructu-
ras organizacionales, arreglos para
proveer servicios adicionales y nuevas
técnicas administrativas y dentro de
este movimiento también se insertan
los mecanismos de control sobre los
recursos publicos para garantizar la
administracion de los mismos bajo los
principios contenidos en la Constitu-
cion Federal.

Asi pues, podemos observar den-
tro del marco juridico vigente los dife-
rentes tipos de control, de los cuales se
distinguen los siguientes:

a) Control Interno o autocontrol.-
Se caracteriza en que es el propio
ente quien se revisa a si mismo,
mediante instancias que le son
propias o mantienen dependencia
directa con él, utilizando para ello
la auditoria interna. Se trata de un
elemento de prevencién y control
administrativo. En el Gobierno
Federal, esta funcién la realiza la
Secretaria de la Funcion Publica
y en las Entidades Federativas la
realizan las Contralorias Internas
Estatales.

b) Control Externo o heterocon-
trol.- Es de caracter politico, y es
atribuido a las Camaras de Dipu-
tados, las cuales acttian a través de
6rganos técnicos especializados
conocidos como entes fiscalizado-
res u drganos superiores de fisca-
lizacién. (Auditoria Superior de la

» Presupuesto y Gasto Publico

Federacién y Auditoria Superior

del Estado).

c) Control Jurisdiccional.- Es el que
corresponde a la determinacion
judicial por la que se resuelve, has-
ta poner fin a una controversia le-
gal, sobre la situacion juridica de
quien es sefialado con responsa-
bilidad administrativa o presunto
dafo patrimonial.

Cabe destacar que un auténtico
control no debe esperar a llevarse a
cabo hasta que estén consumados los
hechos para revisarlos y asi decir que
se controla; sino que se concibe des-
de el momento en que se planean las
acciones que se van a llevar a cabo, es
decir, desde el momento en que se tra-
ducen en programas especificos y con-
cretos. Desde ese momento debe pen-
sarse en la manera de controlar, de tal
suerte que el presupuesto mismo que
se deriva de estos programas, es pre-
cisamente el primer paso o la primera
medida de control que se realiza, a fin
de que se tenga la certeza de que las
acciones que se llevaran a cabo, estan
cefiidas a un rigido analisis y vigilan-
cia de su costo y beneficio.

Luego entonces, a través del proce-
so de control, ya sea interno o externo
se revisa, supervisa, evalda, controla y
da seguimiento al ejercicio de los re-
cursos publicos, conforme a las dispo-
siciones legales y normas administra-
tivas, en diferentes momentos:

1. El control interno como elemento
preventivo, cuyo objetivo es pro-
mover una operacion de progra-
mas ordenada, eficiente y eficaz,
asegurando que los recursos que-
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den protegidos contra los desper-

dicios, abusos, errores y fraudes.

Asimismo, mantener la informa-

ciéon financiera y administrativa

con un alto grado de confiabilidad,

Y
2. El control externo o fiscalizacion

superior, que comienza desde el

momento en que el Congreso au-
toriza los gastos y, posteriormen-
te, a través de su o6rgano técnico
de fiscalizacion, quien realiza una
minuciosa y concienzuda revisiéon
de la gestion administrativa que el

Ejecutivo plasma en sus informes

anuales de administracién (rendi-

cion de cuentas).

Sin embargo, la tendencia mundial
en materia de control gubernamental
ha trascendido el ambito contable, fi-
nanciero y juridico, para enfocarse
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ademas, en la evaluacion de resultados
a través de criterios de economia, efi-
ciencia y efectividad de los programas
y politicas publicas. Estos elementos
van asociados a un nuevo modelo de
gestion gubernamental en el cual las
tareas criticas de planeacién, progra-
macion, presupuestacidn, ejecucion,
control y evaluacién de los recursos
publicos, estan orientados al cumpli-
miento de compromisos asumidos con
la sociedad desde un Plan de Desarro-
llo previamente desarrollado.

Como resultado de los elementos
hasta aqui expuestos, estamos en po-
sibilidad de afirmar que, en una vision
de gestion para resultados, el control y
seguimiento que realiza el Poder Eje-
cutivo de sus programas y politicas pu-
blicas alineados a la planeacion del de-
sarrollo es lo que hoy se conoce como



» Presupuesto y Gasto Publico

“Varias entidades federativas han comenzado la
adecuacion de sus marcos juridicos en materia
de Presupuesto basado en Resultados (PbR) y la
creacidn y operacidn de un sistema de evaluacion
del desempeno (SED)”

Evaluacion del Desemperio, o dicho de
otra manera, el control de politicas po-
liticas publicas, independientemente
de los controles interno y externo que
conocemos tradicionalmente.

> LA INSTANCIA TECNICA

EVALUADORA DEL

DESEMPENO

A lo largo del presente articulo ha
quedo claro que el resultado que busca
un gobierno es la maximizacion de la
creacion de un valor publico, enten-
diendo por publico, aquel que se crea
cuando se realizan actividades capaces
de aportar respuestas efectivas y utiles
a las necesidades y demandas que sean
politicamente deseables y que modifi-
quen ciertos aspectos de la sociedad o
de algunos grupos especificos recono-
cidos como destinatarios legitimos de
bienes publicos.

En este sentido, resulta necesaria la
articulacion de la programacién presu-

puestaria (PbB), con la verificacion y
evaluacion de los resultados, en razén
de que esta informacion constituird la
base para realizar los ajustes o reformas
a los programas y politicas publicas de
las entidades e instituciones en un nue-
vo esquema de la gestion para dar valor
publico a los ciudadanos.

En este contexto, la reforma cons-
titucional en materia de Gasto Publi-
co del 2008, expresada en su articulo
134, establece que los resultados del
ejercicio de los recursos publicos serdn
evaluados por las instancias técnicas
que se establezcan respectivamente,
la Federacion, los estados y el Distrito
Federal, con el objeto de propiciar que
los recursos econémicos se asignen en
los respectivos presupuestos en los tér-
minos del pdrrafo anterior. Lo anterior,
sin menoscabo de lo dispuesto en los ar-
ticulos 74, fraccion VI y 79.

Es por eso que, a nivel Federal, el
Sistema de Evaluacion del Desempefio
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(SED), contempla en el articulo 111, de
la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria (LFPRH),
que seran la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y la Secretaria de la
Funcién Publica para que, “en el dm-
bito de sus competencias verifiquen, al
menos cada trimestre, los resultados de
recaudacion y de ejecucion de los progra-
mas y presupuestos de las dependencias
y entidades, con base en el SED, para
identificar la eficiencia, economia, efica-
cia, y la calidad en la APF y el impacto
social del ejercicio del gasto publico, asi
como aplicar las medidas conducentes”.

Asimismo, en términos de la Ley
de referencia, el Sistema de Evaluacién
del Desempefio de los programas fe-
derales queda a cargo de la Secretaria
de Hacienda y de la Secretaria de la
Funcién Pubica, quienes “emitirdn las
disposiciones para la aplicacion y eva-
luacion de los referidos indicadores en
las dependencias y entidades; los Pode-
res Legislativo y Judicial y los entes au-
tonomos emitirdn sus respectivas dispo-
siciones por conducto de sus unidades
de Administracion”

Cabe hacer la advertencia, que si
bien es cierto que el Consejo Nacio-
nal de Evaluaciéon de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), es la
institucion responsable de coordinar
las evaluaciones en materia de desa-
rrollo social, también lo es que, juri-
dicamente el mandato contenido en
la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria sefiala como
Dependencias responsables del SED a
la SHCP y a la SFP.

Por otra parte, y en cumplimien-
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to de este mandato constitucional, a

partir del 2009 varias Entidades Fede-

rativas han comenzado la adecuacion
de sus marcos juridicos en materia
de Presupuesto basado en Resultados

(PbR) y la creacién y operacion de un

sistema de evaluacion del desempefio

(SED).

Sobre este tema en particular, es de
destacar que dentro de los problemas
fundamentales que han encontrado las
Entidades en la implementacion del
Sistema de Evaluacion del Desempefio
y el establecimiento de las instancias
técnicas que la realicen, se encuentran
el cambio de paradigma en las relacio-
nes interinstitucionales y la definicién
y alcance de sus atribuciones; dado
que, como lo hemos mencionado,
existe una confusion en el propdsito y
utilidad de la informacién que genera
esta evaluacion, dando como resulta-
do que se atribuya esta facultad a uno
los érganos de control estatal.

Asi pues, observamos que algunos
estados han incorporado las funcio-
nes de evaluacion en el propio 6rgano
de fiscalizacién superior, en algunos
otros casos, han dotado de estas atri-
buciones a las unidades administrati-
vas dentro de una o varias dependen-
cias del Ejecutivo articuladas entre si.

Independientemente de la natura-
leza con que sea constituida la instan-
cia técnica de evaluacion, es impres-
cindible tener claro lo siguiente:

1. La evaluacidon del desempeno de
programas presupuestarios tiene
como propdsito dotar de infor-
macion para la toma de decisiones
respecto de la consecucién de los



objetivos trazados en los Planes
Estratégicos para el Desarrollo.
Las evaluaciones que realizan tan-
to los 6rganos de control interno
como externo tienen como pro-
posito verificar el cumplimiento y
eficiencia de la gestiéon financiera
y administrativa, no asi de la eva-
luacién estratégica, como bien se
infiere de lo sefalado en el segun-
do parrafo del articulo 134 de la
Constitucion Federal el cual deter-
mina que esta evaluacion se hara
sin menoscabo de lo dispuesto en
los articulos 74, fraccion VI 'y 79
relativa a la rendicién de cuentas.
Valdria la pena tener en cuenta
que la construccioén de programas
presupuestarios y sus correspon-
dientes indicadores es una respon-
sabilidad del Ejecutivo estatal, en
virtud de la atribucién constitu-
cional de conducir la planeacion

P Presupuesto y Gasto Publico

del desarrollo, de tal suerte que,

los resultados de la evaluacion del
desempefio deberan arrojar la in-
formacion que le sea de utilidad
para estos fines; por lo que, si esta
evaluacion se encuentra atribui-
da a otro 6rgano fuera del Poder
Ejecutivo, deberan garantizarse
los mecanismos de coordinacion
a través de los cuales la instancia
evaluadora atienda la definicion
y criterios que emita la adminis-
tracion publica para la evaluacion
del desempefio y retroalimente en
tiempo y forma suficiente que ase-
gure que los presupuestos publicos
se elaboren tomando en conside-
racion dicha evaluacion.

167

Margarita Navarro Franco, es Abogada por el Insti-
tuto Tecnoldgico de Estudios Superiores de Occidente
ITESO; Especialista en Derecho Publico por la Uni-
versidad Juan Pablo CEU de Espafia; y actualmente
se desempefia como Consultor Investigador en el IN-
DETEC. mnavarrof@indetec.gob.mx

No. 176 « Mayo-Junio de 2012 JF=p]J=:¥VE K]\ (oM s aY@ 5 \|pV:\3{[0)




