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INTRODUCCION

México enfrenta enormes retos econdmicos y sociales que en los ultimos
afios se han agravado por efecto de la crisis econdmica internacional,
lo cual ha impuesto severas restricciones financieras a los actores
econdmicos, asi como a los tres 6érdenes de gobierno. Ante la busqueda
de alternativas que permitan un uso eficiente del gasto, brindar mayor
transparencia de la gestion publica y que de esta manera, los ciudadanos
tengan mayor confianza en las instituciones, el gobierno federal ha
venido promoviendo una serie de reformas institucionales en materia
hacendaria, destinadas a sujetar los resultados a una medicion puntual,
independiente, apegada a monitoreo y evaluacién independiente del
desempefio, con la finalidad de rendir cuentas a los ciudadanos y mejorar
la actuacion gubernamental. A partir de 2007 la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico ha impulsado el Sistema de Evaluacién del Desempeiio
(SED) y el Presupuesto basado en Resultados (PbR) como elementos
fundamentales de este profundo cambio en la administracion publica.’

1 Independientemente de este escenario de crisis, el gobierno federal ha realizado
diversos esfuerzos en los ultimos afios, a fin de alinear las actividades publicas a los
objetivos del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y con el propdsito de sistematizar
los criterios para la asignacion de recursos presupuestarios, con el fin dltimo de
incrementar la cantidad y la calidad de los bienes y servicios publicos, reducir el
gasto de operacién, promover condiciones para un mayor crecimiento econémico,
el empleo y principalmente, elevar el impacto social de las acciones del gobierno en
el bienestar de la poblacion. Para profundizar sobre los procesos de modernizacién
administrativa en México. Véase Pardo (1992).
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El SED actua como pieza estratégica de las politicas publicas al facilitar
la vinculacién entre la planeacion, la programacion, la presupuestacion,
el ejercicio, el seguimiento, la evaluacién y la rendicion de cuentas. Con
ello, se fomenta que la informacion sobre el desempefio de los programas
prioritarios sea utilizada en la toma de decisiones a lo largo del ciclo
programatico presupuestario. A efectos de posibilitar una vinculacion, se
han emitido lineamientos que han dado pauta a una nueva clasificacion
presupuestaria la cual, por naturaleza es suficientemente flexible para
adaptarse a los cambios que exige la dinamica del gasto publico. Entre
los principales cambios al proceso presupuestario destacan la adecuacion
de la estructura programatica para facilitar la alineacién de los programas
con los objetivos estratégicos de dependencias y entidades, facilitandose
ademas el control del destino del gasto publico, y la introduccion del PbR
el cual vincula los insumos y los productos a la obtencién de resultados
con impacto econémico y social.

El SED es el modelo principal de la actual administracién federal y se
incorpora como uno de los principales componentes del PbR. No sélo es
un importante vinculo entre el proceso presupuestario y la planeacion del
desarrollo, sino que ademas es el instrumento fundamental para orientar
la ejecucion y evaluacién de politicas y programas de la administracion
publica. De manera progresiva, han sido incorporados en el ciclo
programatico-presupuestario, de forma tal que en la actualidad tienen
un alto valor estratégico para identificar los programas prioritarios de
la Administracion Publica Federal (APF), para mejorar las estructuras
programaticas de los programas presupuestarios, orientandolas a
resultados, y para integrar el Proyecto de Presupuesto de Egresos de
la Federacién con un mayor vinculo entre los programas y los objetivos
estratégicos de las dependencias y entidades en torno al Plan Nacional
de Desarrollo (PND). Al respecto, en dicho proyecto se incorporan los
siguientes elementos:

a) Indicadores que denoten la aplicaciéon de herramientas metodolégicas
del SED, alineacién y consistencia con el PND 2007-2012 y con la
programacion sectorial, asi como los resultados de la revision a la
pertinencia y estrategias de los programas;

b) Iniciativas estratégicas de acciones de mejorar en la gestién de las
dependencias y entidades, con medidas y resultados cuantificables;
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c) Recomendacionesy acciones de mejora derivadas de las evaluaciones
externas contempladas en el Programa Anual de Evaluacién (PAE),
realizadas a los distintos programas presupuestarios que redunden
en un mejor desempefo y en una nueva dinamica organizacional al
interior de las dependencias y entidades, y

d) Disposiciones concretas de austeridad y disciplina presupuestaria
que generen ahorros y hagan mas eficiente el quehacer de la APF.

Los elementos anteriores definen aspectos programaticos orientados
al establecimiento de una Gestion para Resultados (GpR) como una
estrategia que usa informacién del desempefio para mejorar la toma
de decisiones, que incluye herramientas de planeacion estratégica, uso
de modelos légicos, monitoreo y evaluacion de los resultados, de forma
tal que el modelo organizacional que propone da especial énfasis a
los resultados de la gestion y no a sus procedimientos, aunque no los
ignora sino que por lo contrario, los incorpora para el logro de resultados
tangibles en la gestion publica. Su principal objetivo es el qué se hace,
qué se logra y qué impacto se genera en el bienestar de la poblacion, es
decir, se interesa en la creacion de valor publico.

La GpR se desarrolla con la idea de incrementar capacidad en las
organizaciones publicas para que los resultados de la gestidén publica
logren los objetivos consignados en el proceso de planeacion, mediante
los programas y las politicas derivadas de la misma. Para ello se requieren
insumos basicos como informacién y conocimientos, rendicion de cuentas
y evaluacion de la gestion para medir el desempefio y mejorar la eficiencia
y efectividad de los programas.

Ante lo expuesto, el presente documento tiene como objetivo describir el
proceso de implementacion del PbR y del SED en entidades federativas.
La importancia de lo anterior se deriva de dos aspectos fundamentales:
la legislacion federal vigente obliga a los tres 6rdenes de gobierno a su
implementacion efectiva. Segundo, por la oportunidad que tienen las
entidades federativas del pais en mejorar su desempeno gubernamental
y con esto, generar mayores impactos sociales al hacer uso de recursos
federales y propios. Cabe sefalar, que la implementacion del SED a nivel
federal inicié en 2007 y que paulatinamente las entidades federativas han
incorporado la GpR, adaptandola a sus circunstancias particulares. Como
resultado de la difusion del PbR-SED, diversas entidades federativas han
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instituido reformas a su marco juridico en materia de presupuesto, gasto
y contabilidad como ejercicio soberano y democratico.

El presente texto se compone de cinco secciones. En la primera parte se
definen tedricamente las principales caracteristicas de la GpR y del PbR
en el contexto de la Nueva Gestion Publica (NGP). En el segundo apartado
se analizara el marco institucional que rige la reforma presupuestaria en
México, destacando las modificaciones constitucionales para la aplicacion
de este modelo de gestion y evaluacion para resultados en el Estado
mexicano. La tercera parte define los principios generales en los que
se basa la GpR promovida desde el gobierno federal mexicano la cual
se establece como el pilar fundamental del proceso de modernizacion
administrativa. La cuarta y quinta partes exploran el proceso de
implantaciéon del PbR, asi como del SED en entidades federativas; de
esta manera, se abordan algunos de los casos de

éxito en el proceso de implementacion a nivel estatal y como referencia
una experiencia en un contexto local. Finalmente se presentan las
conclusiones.

Il. GESTIONY PRESUPUESTO PARA RESULTADOS EN EL CONTEXTO DE
LA NUEVA GESTION PUBLICA (NGP) EN MEXICO

Elinterés principal de la gestion publica radica en conocer como lo publico
puede ser gestionado en condiciones de eficiencia y eficacia, y si no en
mejores, al menos en tan buenas condiciones como las del mercado. En
términos de Olias de Lima (2001: 3) puede ser caracterizada como el
conjunto de decisiones dirigidas a motivar y coordinar a las personas para
alcanzar metas individuales y colectivas. La provision de servicios en el
sector publico esta sometida a un proceso politico, donde la transparencia
y la discusion publica de objetivos, el procedimentalismo, la multiplicidad
y complejidad de actores, etcétera, son factores que hacen mucho mas
compleja la tarea de fijar y conseguir objetivos de relevancia social.
Afortunadamente, hoy en dia el disefio de aparatos profesionales para
el logro de su ejecucion se ha vuelto un componente fundamental para
el mejoramiento de la administracion y la gestion publica.

Aunque para algunos la NGP se presenta como neutra (Olias de Lima,
2001: 10), se tiene que reconocer que tanto su aparato conceptual
como instrumental surgieron con un fuerte juicio ideoldgico contra el
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Estado, el gran gobierno, las abotargadas burocracias y las soluciones
universalistas. Pese a que muchas de esas criticas son validas, el Estado
no puede unicamente replegarse y delegar responsabilidades al mercado
o ala sociedad civil. Sin una administracién publica eficiente, la provision
de servicios publicos se complica, por lo que el gobierno debe emprender
reformas que le permitan ofrecer mejores resultados en la prestacion de
los servicios que la sociedad demanda. Asi, ante las fallas del mercado,
se impone la intervencion publica pero ésta para ser legitima debe ser
efectiva y eficiente y la Unica forma de garantizar su buen desempefio es
mediante un ejercicio publico de evaluacién democratica cuyos objetivos
sean la solucién de problemas y toma de decisiones en un ambiente de
responsabilidad que conduzca a la creacién de valor publico, capacidad,
aprendizaje y el fomento del cambio institucional.

El viejo esquema de la administracion publica imperante en México, se
caracterizd por ser un modelo jerarquico y centralizado, que organizé
un cuerpo de servidores publicos profesionales, responsables ante los
cuerpos politicos, en el que la organizacion de funciones en términos de
Burki (1998: 124):

. Es encargada a unidades especializadas en las que corren flujos
de informacion técnica financiera;

. El personal calificado es empleado estrictamente en funcion del
mérito (con reglas que definen los puestos, las escalas salariales,
procedimientos abiertos y equitativos para la contratacion, despido
y promocion), y

. Los presupuestos se pronostican de manera precisa y se dispone de
sistemas financieros de verificacion de gastos, para que los recursos
sean ejercidos con honestidad.

Este esquema jerarquico, que funcioné sobre todo en los paises
desarrollados, otorga a los politicos y a los servidores publicos cierta
libertad para actuar fuera del interés publico. Sin embargo, la interferencia
politica, la corrupcion y la incompetencia son problemas que también
afectan a la administracion publica en estos paises, a pesar de que
cuentan con una administracion publica mas honesta y competente. En
cambio, en paises en vias de desarrollo los problemas de honestidad y
competencia se presentaron de manera mas aguda.
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Algunos problemas consisten en que las organizaciones al poseer roles
y funciones especializadas y no sobrepuestas, produjeron segmentacion,
autoridades centradas en si mismas, y falta de cooperacion y coordinacion
que entorpecieron la efectividad y la eficiencia; la delegacion estructural
implicé la transferencia de autoridad del nivel politico-administrativo
central hacia agencias regulatorias, agencias productoras de servicios
o0 compainiias paraestatales privo al liderazgo politico y administrativo de
palancas de control y de influencia, planteando problemas de rendicion
de cuentas y capacidad (Christensen y Laegreid, 2007).

El modelo jerarquico entrd bajo presion debido a que el tamano del Estado
y sus funciones se expandieron enormemente. De acuerdo con Burki y
Perri (1998: 124) en 1890, menos de 10% del gasto total registrado en
los paises que hoy forman parte de la OCDE provino del sector publico,
y entre 1980 y 1995 esta proporcion crecié aproximadamente 50%. Este
crecimiento, trajo consigo dificultades para controlar intereses, y provoco
que el aparato gubernamental se hiciera ineficiente e inflexible. Debido
a estas razones, los paises desarrollados emprendieron alternativas al
modelo jerarquico. Por ejemplo, se experimentaron nuevas técnicas de
presupuestacién, no siempre con éxito, y también nuevas técnicas para
el control presupuestal.?

A partir de estas consideraciones, la gestion publica puede ser entendida
como el conjunto de decisiones dirigidas a motivar y coordinar a las
personas para alcanzar metas individuales y colectivas. Sus actividades
estan compuestas por:

a) Una gestion de las politicas que implica la identificacion de
necesidades, el analisis de las opciones, la toma de decisiones
y la formalizacion de las mismas, la seleccion de programas, y la
priorizacion en la asignaciéon de recursos;

b) La gestion de recursos, sean éstos financieros, humanos u otros; vy,

c) Lagestidon de programas y proyectos (Canales, 2002: 124).

2 Las propuestas de la Nueva Gestién Publica son: Reducir el tamafio del sector
publico, descentralizar las organizaciones, eliminar la sobreabundancia de escalones
Jerarquicos y jefaturas innecesarias, romper el monolitismo y la especializacion de
las organizaciones, promover la desburocratizacion y la competencia, desmantelar
la estructura estatutaria, orientacion al cliente, establecer sistemas de evaluacion
y cambiar la cultura. Véase Olias de Lima (2001).
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A su vez, Canales (2002) distingue tres niveles de gestion: 1) El nivel
estratégico, que consiste en la priorizacion y la explicitacion de las
politicas, estrategias y objetivos, y en la asignacién de los medios; 2) el
nivel directivo, intermedio; y, 3) el nivel operativo de linea. Este conjunto
de actividades tiene que estar sometido a procesos de evaluacion
sistematica que permita una valoracion colectiva de los resultados de la
gestidn y las politicas publicas. Esta necesidad de evaluar para valorar
el desempefio de la gestién nos lleva a una pregunta basica que tiene
un trasfondo fundamental: ; Qué medir?

Fiol y Ramirez (1995) responden sefalando que es necesario definir el
espacio global de consecuencias de las acciones de gestion mas que en
la medicion de resultados, por lo que es necesario pensar que la clave
para solucionar esto reside, en realidad, en la posibilidad de establecer
0 no una relacion causa-efecto entre una accion y sus consecuencias,
por lo que las actividades realizadas por el gobierno necesitan incorporar
herramientas que le permitan una planeacion y ejecucion de politicas
con una vision estratégica basada en la experiencia, construyendo
asi una base de conocimiento que propicie la deteccion de los errores
y los aciertos de la implementacion de programas para mejorar su
desempefio. Este tema es critico ya que, en varias ocasiones, se
establecen programas en la administracion publica bajo la premisa de
que son efectivos para lograr los resultados propuestos cuando, en
realidad, tienen relaciones causa-efecto endebles, con los consecuentes
resultados contraproducentes.

La NGP tiene como condiciéon el manejo légico de la informacion por
ser ésta el insumo basico de las politicas publicas. En su contexto, uno
de los instrumentos fundamentales que la apoya es el PbR el cual, al
incorporar la informacién del desempeno, se convierte en la herramienta
de planeacién que complementa al presupuesto tradicional ya que su
principal caracteristica es que provee informacion sobre la relacion entre
la asignacion de los recursos presupuestarios y los resultados esperados
con la intervencion publica. Con el PbR se supera la asignacion inercial
de recursos porque aspira a lograr que cada unidad monetaria asignada
contribuya a la consecucion de objetivos. La implementacion del PbR
obliga a fortalecer la cultura organizacional de los entes publicos. (Véase
Figura 1).
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Para su buen éxito, es necesario sustentarlo en el concepto de cadena de valor,
cuyo proposito es identificar las diversas actividades (insumos, gestion) que
se desarrollan al interior de una organizacion para entender como contribuyen
al logro de los objetivos propuestos y a la generacion de valor (producto,
resultado, impacto). Adicionalmente, el PbR debe formar parte del PND en el
gue queden integrados tanto el nivel estratégico como el programatico.

Figura 1
Informacion del presupuesto tradicional a uno para resultados
b ™
Insumaos : -
NVErsion X .
T — Insumos y bienes Presupuesto
Giestion intermedios Proyecios tradicional
T sectoriales Presupuesto
Producto . ; ara
Indicadores de PND > p
— — d Resultados
Resultado strategia
— Indicadores de
Impacto resultado Objetivos de
politica
R

Fuente: Elaboracion propia.

La figura anterior muestra la relacién entre el presupuesto tradicional,
y el presupuesto para resultados: en éste, la aplicacion de insumos y
bienes intermedios genera productos cuyo resultado tiene impactos en
la economia y la sociedad, generandose una cadena de valor atribuible
a la intervencion publica.

Un ejemplo que ilustra la necesidad de mejorar la efectividad y la eficiencia
en la asignacion y en el gasto publico para generar valor social lo tenemos
en el sector agropecuario mexicano:

° La relacion entre el gasto en agricultura y el crecimiento del sector
es baja en comparacion con Brasil, Chile y Peru, lo cual es indicativo
de una fragil relacién causal entre las actividades, componentes,
propésito y fin de los programas agropecuarios;
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. El bajo impacto del gasto publico se debe, ademas, a la duplicidad
de apoyos canalizados a través de programas y proyectos, lo cual
resulta en un uso ineficiente de los recursos publicos. La evaluacion
de disefo revela indicios de duplicidades que restan efectividad a las
intervenciones publicas y que incluso producen contraposiciones;

. La duplicidad se da de manera transversal ya que involucra a
programas presupuestarios de diversas Secretarias de Estado:
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA), Secretaria de la Reforma Agraria (SRA),
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
y Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), y

. Existe un alto grado de complejidad para ejecutar el gasto.

Con el auxilio del monitoreo y la evaluacién se puede mejorar tanto
la alineacion de los programas presupuestarios como la estructura
programatica del sector y el disefio de los programas presupuestarios,
contribuyendo con ello a una mayor vinculacion entre el gasto publico y
su impacto social y econdémico.

lll. MARCO INSTITUCIONAL DE LAREFORMA PRESUPUESTARIA EN MEXICO

La implementacion del nuevo esquema de gestion presupuestal
orientado a resultados implica una serie de modificaciones al
aparato institucionalconstitucional mexicano que va desde reformas
constitucionales hasta reformas a nivel reglamentario, pasando por
diversas leyes federales, asi como decretos y acuerdos institucionales.
Las principales modificaciones legales se realizaron a nivel de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Se modificaron
los articulos: 6°, 73, 74, 79, 116, 122 y 134. Asimismo, fueron modificadas
la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) y la Ley General de Contabilidad
Gubernamental (LGCG).?

3 La normatividad aplicable a este esquema se relaciona principalmente con el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (DPEF); el Acuerdo por el que
establece las disposiciones generales del Sistema de Evaluacién del Desempefio;
los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la
Administracién Publica Federal; los Mecanismos para el seguimiento a los aspectos
susceptibles de mejora derivados de los informes y evaluaciones externas a
programas federales; el Programa Anual de Evaluacion; y los Lineamientos sobre
los indicadores para medir los avances fisicos y financieros relacionados con los
recursos publicos federales.
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Por medio de las reformas antes mencionadas, se da la oportunidad
para establecer el PbR y el SED en los tres érdenes de gobierno, de
realizar inversiones plurianuales, brindar transparencia a los indicadores
de desempefo relacionados con el gasto publico; fortalecer a la
Auditoria Superior de la Federacion, asi como a los érganos técnicos
de fiscalizacion de los Congresos locales y armonizar la contabilidad
gubernamental en el Estado mexicano. La modificacion del Articulo 134
constitucional establecio los criterios que se deben aplicar sobre los
recursos publicos ejercidos por los tres 6rdenes de gobierno; lo cual, se
define de la siguiente manera:

Los recursos publicos ejercidos por los tres érdenes de gobierno deberan
ser administrados bajo los principios de eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez, y sobre todo, con un enfoque orientado a los
resultados. Asimismo, se deben evaluar los resultados del ejercicio de
dichos recursos, propiciando que éstos se asignen tomando en cuenta
los resultados alcanzados.

Para tal efecto, tanto el gobierno federal, como los gobiernos estatales,
deben contar con instancias técnicas de evaluacion independientes de los
propios érganos de fiscalizacion, lo mismo que de aquellos que ejecutan
los programas y los recursos publicos. Los recursos federales transferidos
a los gobiernos locales, es decir, el gasto federalizado —con excepcion
del Ramo 28— estaran sujetos a la legislacion federal, sin prejuicio de
que las instancias locales realicen evaluaciones periddicas, en el marco
de la legislacion local vigente.*

De este modo, la Ley General de Contabilidad Gubernamental
establece que las entidades federativas deberan asumir una posicién
estratégica en las actividades de armonizacion para que cada uno de
sus municipios logre cumplir con los objetivos que dicha Ley ordena.
La LGCG también formaliza los lineamientos sobre los indicadores

4 Un punto importante que hay que destacar es el hecho de que la version vigente
del SED, exime la respectiva evaluacion de las participaciones federales. La Ley
de Coordinacion Fiscal (LCF) y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) establecen la obligacion de evaluar los resultados obtenidos
con los recursos del gasto federalizado (esto no aplica a las participaciones
federales, al ser recursos que los gobiernos de las entidades federativas y
municipios ejercen y evaluan en los términos de las disposiciones locales). Véase
SHCP (2008).
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para la medicion de los avances fisicos y financieros relacionados con
los recursos publicos federales, los cuales permiten dar cumplimiento
a lo dispuesto en los articulos tercero y cuarto de esta Ley, a efecto
de armonizar los mecanismos para establecer los indicadores que
mediante los cuales se llevara a cabo la medicion de avances fisicos
y financieros, asi como la evaluacion del desempefo de los recursos
publicos federales.

La implantacion en los gobiernos estatales de sistemas que permitan
medir los resultados de la aplicacion de los recursos publicos de
diverso origen con base en indicadores estratégicos y de gestion, asi
como en un ejercicio permanente de evaluacion se fortalecera en los
proximos dos afnos en virtud de que la Ley General de Contabilidad
Gubernamental, en el marco de los trabajos para la armonizacién
contable, establece la obligacion de contar con elementos para medir
el avance fisico-financiero en la aplicacion de los recursos federales.
La Ley tiene la enorme virtud de promover la rendicién de cuentas
y el aumento en la supervisién de los fondos federales por medio
de la armonizacion de los codigos contables y la introduccién de la
contabilidad por devengados.

Por otra parte, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, en su Articulo 85 dispone que para poder transferir los
recursos publicos federales aprobados en el Presupuesto de Egresos de
la Federacioén hacia las entidades federativas y hacia los municipios y las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, estos deberan sujetarse
a lo siguiente:

a) Quelos recursos publicos ejercidos por las entidades federativas,
los municipios, las demarcaciones territoriales del Distrito
Federal, asi como sus respectivos érganos paraestatales e
instancias publicas de caracter local sean evaluadas conforme
a lo establecido en el Articulo 110 de dicha Ley, con base en
indicadores estratégicos y de gestion, realizados por instancias
técnicas independientes de las propias instituciones que ejercen
los recursos, y

b) Las entidades federativas deben enviar al Ejecutivo Federal, de
conformidad con los lineamientos establecidos, y mediante el
sistema de informacién instituido para tal fin por medio de la SHCP,
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los informes sobre el ejercicio, destino y los resultados obtenidos,
respecto de los recursos federales que les fueron transferidos.®

En este sentido, la LFPRH también define que se elaboren indicadores
de desempeno para los fondos ejercidos mediante el Ramo 33, pues
las aportaciones de esta partida presupuestal van a dar directamente a
los estados y municipios para apoyarlos a brindar servicios prioritarios
en materia de salud, desarrollo social, infraestructura, seguridad
publica y finanzas publicas locales. Estos indicadores fueron definidos
por consenso en el marco de los esquemas de coordinacién nacional
hacendaria, de educacién, salud, desarrollo social y seguridad publica.
Su instrumentacion implica un proceso gradual que se perfeccionara
con base en su aplicacion para el seguimiento y evaluacion del Ramo
33, basados en el Articulo 8 del Decreto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion.

La Secretaria de Hacienda sera la encargada de dar seguimiento a las
metas de los indicadores que seran reportados de manera trimestral al
Congreso de la Unidn, y estaran disponibles en el portal de la propia
Secretaria. Los indicadores reportados deben detallar de manera
pormenorizada los avances fisicos de las obras, el monto de los recursos
transferidos y erogados, asi como los resultados de las evaluaciones que
se hayan realizado, segun se establece en los articulos 79, 85, 107 y 110
de la LFPRH, asi como los 48 y 49, fraccion V de la Ley de Coordinacion
Fiscal (LCF).

La SHCP dara acceso al sistema de informacion a la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF) y a las instancias de fiscalizacion de control y
evaluacion de las entidades federativas que lo soliciten, con el propésito
de verificar el cumplimiento en la entrega de dicha informacion, su
calidad, congruencia con la aplicacion y los resultados obtenidos con
los recursos federales. La ASF verificara que los recursos transferidos
por la Federacién se hayan aplicado a los destinos para los que fueron

5 Los estados, el Distrito Federal, los municipios y las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal, publicaran los informes a que se refiere el parrafo primero de este
articulo en los 6rganos locales oficiales de difusion y los pondran a disposicion del
publico en general a través de sus respectivas paginas electronicas de internet o
de otros medios locales de difusién. Véase articulo 48 de la Ley de Coordinacion
Fiscal.
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otorgados. Asimismo, verificara que se haya cumplido con los plazos y
condiciones establecidos para la aplicacion de tales recursos. Todas las
evaluaciones deben ser publicadas en las respectivas paginas de Internet
de las instancias de evaluacion de las entidades federativas.

En resumen, las principales disposiciones de las reformas en materia
de evaluacién del gasto federalizado consisten en lo siguiente (SHCP,
2008b):

*  Que el gasto federalizado (aportaciones federales del Ramo 33, el
gasto reasignado y los subsidios a entidades federativas), se sujete
a evaluaciones con base en indicadores de resultados y metas;

° Que la evaluacion del gasto federalizado se realice por instancias
independientes a nivel local, con el fin de respetar la autonomia estatal,

. Los resultados del gasto federalizado se reporten en los informes
de finanzas publicas federales, asi como en el ambito local, y

. El gasto que realicen los estados con sus propios recursos (participaciones
y otros ingresos propios) se sujeten a mecanismos del PbR y a
evaluaciones de desemperio por instancias independientes a nivel local.

Como se puede observar en el punto anterior, fodo gobierno debera
implementar mecanismos de monitoreo y evaluaciones de desempefio.
En este sentido, ¢cuales son las capacidades institucionales con las
que cuentan las entidades federativas? Ante esta situacion, inicia el reto
para los estados de redisenar su gestion e incluir sistemas de evaluacion
basados en resultados e impactos sociales.

IV. PRINCIPIOS DE LA GESTION PARA RESULTADOS

El resultado que busca un gobierno es la maximizacién de la creacion
de valor publico, es decir, que los resultados sean totalmente aceptados
y legitimados por la sociedad (Moore, 1998). Entendiendo por valor el
resultado de las actividades que aportan respuestas efectivas y Uutiles a las
necesidades y demandas politicamente deseables como consecuencia
de un proceso de legitimacion democratica. En estos términos la SHCP
(2008a) la define de la siguiente manera:

Modelo de cultura organizacional, directiva y de gestién que pone
énfasis en los resultados y no en los procedimientos.
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La raiz de cualquier modelo de gestién del desempefo son los arreglos
institucionales que establecen las funciones y las facultades para decidir
de los actores dentro del sistema, los flujos de informacién entre ellos,
los incentivos y sus capacidades y por supuesto, el conducto para lograr
los resultados. Pero como sefiala Scott (2008): ¢, qué queremos decir por
mejores resultados y como decidir qué ajustes hacer para conseguirlos?,
;cuales deben ser los objetivos de desempefio y como fijarlos?

La mayoria de los trabajos sobre Presupuesto basado en Resultados
suponen un cambio desde el control de los inputs (insumos) y los outputs
(productos) hacia los outcomes (resultados), ya que los productos no son
la mejor medida de desempefio dado que pueden introducir distorsiones,
por lo que los resultados son la medida de desempefio mas deseable.

Resultados e impactos son conceptos o medidas de desempefio dificiles
de “operacionalizar” para el funcionamiento de muchas de las areas mas
importantes del gobierno por lo que la tentacion de evaluar mediante
productos es constante. Ademas, las soluciones al problema de la GpR
son muy exigentes y, en buena medida, inaccesibles para los gobiernos de
baja capacidad de gestion. Bajo estos supuestos, la GpR se rige con base
en cinco principios basicos que describimos a continuacion (SHCP, 2008a):

1. Centrar las decisiones en los resultados en todas las fases del
proceso presupuestario;

2. Alinear la planeacion estratégica, el monitoreo y la evaluacién con
los resultados;

3. Mantener la medicion e informacion sencillas;

4. Gestionar para, no por resultados, y

5.  Usar la informacion de los resultados para el aprendizaje y la toma de
decisiones, asi como para la rendicion de cuentas. (véase Figura 2)

Se destaca del cuadro anterior la importancia que tiene en la GpR el
conjunto de componentes, interacciones, factores y agentes que forman
parte del proceso de creacion de valor publico; entendiéndose como tales
el ejecutivo, directivos publicos, instituciones y la misma sociedad civil.

Cabe destacar que estos principios no han formado parte totalmente de la
cultura de gestidn publica en México, en especial la discusion de los impactos
sociales, dado que la orientacion principal ha sido la aplicacion del gasto publico,
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sin conceder atencioén a la calidad del disefio y de la implementacion de las
politicas para que efectivamente generen resultados socialmente aceptables.®
En este marco, es fundamental el cambio en la cultura tradicional de ejercer lo
publico en México, y mas aun, cuando en el propio SED se enmarca la GpR
como el principal pilar del proceso de cambio administrativo en nuestro pais.

Figura 2
Elementos y componentes del SED
Gestidn para
Resultados.
Metodologia del Marco Logico.
Matriz de Indicadores.
Presupuesto Muevo enfoque del proceso

presupuestario.

basado en Recursos con base en resultados,

Resultados (PbR)
Sistema de
Evaluacion
del
Desempefio
' (SED).
Evaluacion
de Evaluacion de la
prograinas y institucion.
politicas
Lineamientos generales para pﬁbhcas
la evaluacion de los programas Programa de Mejoramiento
de la APF. de la Gestion, (PMG)
Programa Anual de
Evaluacion. (PAE).

Fuente: Adaptado de SHCP (2008a).

6

Se puede considerar un avance en la dltima década, de los primeros esfuerzos que
buscaban alguna medicion para juzgar las acciones, pasando por la creacién de un
sistema de indicadores, se esta llegando a sistemas mas consolidados y que vienen
mostrando su utilidad para ir mejorando la actuacion y lograr mejores resultados. En
este sentido, se plantea en forma de anadlisis, la importancia del liderazgo y la voluntad
politica de los gobiernos y de sus integrantes para implementar y sobretodo, utilizar
la mecanica de evaluacion como parte integral del actuar gubernamental; asi mismo,
el enfoque a resultados, dejando a un lado la visién recta de evaluar simplemente el
cumplimiento de metas y buscar en cada actividad gubernamental el impacto social.
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V. PROCESO PARA LA IMPLANTACION DEL SED EN ENTIDADES
FEDERATIVAS: UNA PROPUESTA INSTITUCIONAL

Con base en las propuestas de modernizacion administrativa que ha
llevado a cabo el gobierno federal mexicano, se puede destacar que hasta
la administracion federal 2006-2012, se institucionaliza juridicamente el
proceso de evaluaciéon por resultados en los tres 6rdenes de gobierno.
Sin embargo, estos ordenamientos juridicos no garantizan que las
entidades federativas fortalezcan sus capacidades institucionales ni el
cumplimiento a la Ley. Lo anterior parte de que si bien, se establecid
legalmente la evaluacién por resultados en México, los estados pueden
adaptar dichos ordenamientos solo por cumplir con la normatividad, los
cuales, en términos de Villalobos (2009) se pueden caracterizar por los
siguientes aspectos:

J Elaborar indicadores generales predisefiados; es decir, son
indicadores disefiados con base en un criterio propio y no basados en
la realidad de medir, de forma integral, el impacto real del programa
o politica publica;

° Los Presupuestos basados en Resultados se elaboran de igual
forma que a la manera actual (modelo incrementalista), sin ninguna
metodologia de apoyo al proceso de designacion de recursos y en
base a las prioridades politicas;

° La planeacién gubernamental la realizan sin ninguna metodologia
definida; lo que conlleva a ejercer programas sin que generen
impacto o en su caso, programas sin que generen soluciones a
problemas publicos (mal disefo), y

° Los procesos de evaluacion gubernamental no generan ningun
impacto al desempefio de gobierno y de sus programas.

En este sentido y para la eficaz implantacion del Presupuesto basado en
Resultados y el Sistema de Evaluacion del Desempefio a nivel estatal,
es necesario articular cinco procesos elementales:

a) Planeacion estratégica;

b) Reformas al marco juridico-institucional estatal;

c) Programacion y presupuesto;

d) Seguimiento y evaluacion, y

e) Contabilidad, rendicién de cuentas y transparencia.
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. Planeacion estratégica: se definen los programas que seran incluidos
en el presupuesto y se alinean sus objetivos con los del Plan Nacional
y Estatal de Desarrollo, asi como de los programas derivados de
éste. Se determinan los resultados esperados de los programas y
de los recursos presupuestarios asignados para su ejecucion;

. Marco juridico e institucional. se implanta el marco juridico que regula
el PbR y el SED. Se determinan las instituciones y su competencia
(responsabilidades y funciones), en diferentes ambitos: globalizador,
sectorial, por dependencia y entidad paraestatal. Se elabora la matriz
de indicadores de los programas y se definen los indicadores de
desempefio;

. Programacion y presupuesto: se construye la estructura programatica
con base en la definicion de los programas y las disposiciones de
armonizacion en la materia. Se establecen los indicadores de desempeio
y las metas de los programas incluidos en el presupuesto. Finalmente
se asignan los recursos considerando los objetivos y resultados a lograr,
asi como la informacién de desempefio que corresponde;

. Seguimiento y evaluaciéon: se da seguimiento al ejercicio
presupuestario, considerando las disposiciones aplicables. Se
monitorean los programas a través del analisis del cumplimiento de
las metas de los indicadores de desempefio definidos en la matriz
correspondiente. Se aplica un Programa Anual de Evaluacion. Se
entrega informacion a diferentes niveles de tomadores de decisiones,
para que la utilicen en la mejora continua de la calidad del gasto
publico. Se apoya en la reasignacién de recursos hacia los objetivos
estratégicos y la racionalidad del gasto de apoyo administrativo, y

. Contabilidad, rendiciéon de cuentas y transparencia: se realiza el
registro contable de la informacioén financiera y de los indicadores
de desempeiio contenidos en la matriz de los programas. Mejora de
la rendicion de cuentas y la transparencia al Poder Legislativo local,
la sociedad, los ciudadanos y los contribuyentes. Se establecen
los mecanismos para la instrumentacion de las mejoras derivadas
del seguimiento y la evaluacidén, para que sus resultados apoyen la
mejora continua del disefo y gestion de las politicas, programas y
del desempefio institucional.

El contexto de la propuesta del SED se fundamenta en el marco de
mayor pluralismo, equilibrios politicos diversos, déficit presupuestario y
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una nueva cultura de rendicion de cuentas y transparencia. El problema
central es si realmente las entidades federativas cuentan con valores de
gestién orientados hacia el cambio y que hayan superado las tendencias
al gasto improductivo. En tal marco, un reto para los estados que se
plantea el SED es una revision a fondo del sistema de presupuesto que:

a) Desregule el exceso de controles, que han sido una caracteristica
de la gestién financiera local;

b) Promueva una mejor calidad del gasto, el cual generalmente no ha
sido el criterio fundamental;

c) Establezca nuevos instrumentos que orienten la programacion y el
presupuesto a la obtencion de resultados, y

d) Dé preponderancia a la eficacia y eficiencia en el ejercicio del gasto
en el contexto de una dedicada y cuidadosa vinculacion integral
de la planeacion, programacion, presupuesto y evaluacion del
desempefio.

Como se puede apreciar, se trata de una reforma programatica y
presupuestaria de caracter estructural, como elemento fundamental de
la reforma integral de las finanzas publicas, que permita promover un
sistema presupuestario mas eficiente, eficaz y transparente, que posibilite
que el gasto publico se distribuya ordenada y oportunamente, basados
en los resultados de las dependencias y por supuesto, segun prioridades
establecidas en el Plan Estatal de Desarrollo (PED) y los programas
derivados del mismo.

Los retos para la gestion publica estatal en materia de un nuevo modelo
son entre los siguientes:

° La voluntad politica de cambiar esquemas de gestion deficientes.
En este sentido, el liderazgo y voluntad de los gobernadores y su
gabinete es fundamental para lograr dicho cambio;

° El reconocimiento de que es prioritario innovar ante un contexto
administrativo en donde han prevalecido los controles y un exceso
de normatividad. Parte del nuevo contexto radica en la necesidad
de fortalecer la planeacion a largo plazo;

° Programas permanentes de profesionalizacidon bajo los nuevos
enfoques de gestion. EI PbR-SED a nivel estatal tiene su fundamento
en la formacién y capacitacion de funcionarios en materia de gestion,
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politicas publicas, programacion, presupuesto y evaluacion del
desempefio, y

. Enfatizar la prioridad de los gobiernos hacia los resultados y el
impacto social. En este sentido se plantea la oportunidad de
redisefar la cultura administrativa para orientarla a intervenciones
publicas que resulten en impactos sociales concretos y verificables
que den como resultado la creacion de valor. Este contexto permite
que los servidores publicos distribuyan y ejerzan liderazgo de
este enfoque en toda la estructura organizacional de la entidad
federativa. De otra manera, los esfuerzos por mejorar el desempefo
gubernamental quedarian a la deriva.

VI. GESTION PARA RESULTADOS EN ENTIDADES FEDERATIVAS:
EXPERIENCIAS Y AVANCES EN LA MATERIA

Ante lo expuesto en los apartados anteriores, es interesante destacar
algunas propuestas de entidades federativas en México que han realizado
esfuerzos e intentado orientar su gobierno con un enfoque a resultados.
En este sentido, es importante apreciarlas en el sentido de retomar sus
experiencias y retos para una institucionalizacién efectiva.

El primer caso que se presenta es el de Jalisco. Esta entidad federativa
ha ido incorporado elementos encaminados al presupuesto con enfoque
de resultados, la cual se utiliza como referente para la asignacion de
recursos en el presupuesto siguiente y se definen responsabilidades
y compromisos institucionales en el logro de tales resultados. Para el
disefio de ese nuevo modelo de gestion, se definieron las Prioridades
del Gobierno, los Programas Especiales y los Proyectos Estratégicos
que pasaron a formar parte de una Nueva Estructura Programatica, la
cual permitié hacer mas transparente la accién gubernamental, y permitir
la transiciéon de un presupuesto por programas a un Presupuesto por
Programas con Enfoque a Resultados.

El estado de Guerrero cuenta con una experiencia similar. El Sistema
de Evaluacion del Desempefio de la Gestion Gubernamental (SEDEGG)
de este estado es una herramienta de administracion, que se establecié
formalmente en julio de 2008, que permite evaluar el desempefio operativo
y administrativo, mediante la obtencion y conjuncion de datos cuantitativos
y cualitativos referentes a los programas, planes, actividades y proyectos
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gubernamentales que, una vez procesados, generan informacion que
ayuda a la toma de decisiones para mejorar la entrega de los servicios
publicos, el cumplimiento de metas y objetivos, y la administracion
eficiente de los recursos econdmicos, financieros y humanos.

A manera de analisis, en ambas entidades federativas se mantienen
retos importantes, ya que es prioridad que utilicen como proceso de
planeacion y evaluacién gubernamental los elementos y componentes
del SED en cuanto al disefio de programas (matriz de marco logico), de
esta manera, se disenarian los programas de manera oportuna, eficaz
y por supuesto, con la oportunidad de ser evaluados y controlados por
medio de indicadores especificos a los programas publicos.

Otra experiencia distinta y con avances considerables es la del estado
de Chihuahua. El Presupuesto de Egresos en Chihuahua se elabora
bajo la técnica de Presupuesto por Programas, sin embargo, a partir
del presupuesto de egresos 2008 se integré la identificacién del fondo
o fuente de financiamiento que permite relacionar el origen del recurso
con el uso y destino de los mismos, estableciendo una estructura
presupuestal y contable preparada para iniciar con los trabajos que
permitirian instrumentar un Presupuesto basado en Resultados, con
indicadores estratégicos y de gestién, dirigidos a la evaluacién con
enfoque de resultados a través de la metodologia de Matriz de Marco
Légico. Complementariamente, el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED) realiza el seguimiento y la evaluacion sistematica de las politicas y
programas de las entidades y dependencias de la administracion publica
estatal, para contribuir a la consecucién de los objetivos establecidos en
el Plan Estatal de Desarrollo y los programas que se derivan de éste.

Uno de los grandes retos para esta entidad federativa es el reformar sus
leyes locales en fin de institucionalizar juridicamente estos procesos.
Parte del cambio y/o rediseno institucional hacia resultados es integrar
en la legislacion estos enfoques, en materia organizacional y funcional.
En este sentido, las diversas reformas llevadas a cabo por parte de la
administracion publica federal forman parte de este contexto.

La experiencia de los estados de Hidalgo y Guanajuato demuestra otro
avance en la materia. En el caso de Hidalgo, el Programa Estatal de
Financiamiento del Desarrollo 2005-2011, PREFIDE, tiene como finalidad
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optimizar el uso de los recursos publicos y aplicarlos de manera eficaz 'y
eficiente. Uno de los proyectos contemplados en el PREFIDE, con injerencia
en el Presupuesto de Egresos, tiene como objetivo estratégico garantizar
que este presupuesto sea el mejor instrumento para el financiamiento
del desarrollo, usando los recursos con una clara orientacion hacia la
obtencion de resultados concretos, medibles a través de indicadores,
para la cual se pretende instrumentar un Sistema de Presupuesto de
Egresos por Resultados. El objetivo es medir los resultados obtenidos
respecto a los previstos, siguiendo criterios preestablecidos sobre niveles
de eficiencia, eficacia, productividad, calidad y congruencia, permitiendo
determinar eventuales desviaciones y la adopcion de medidas correctivas
que garanticen el cumplimiento adecuado de las metas programadas,
con un enfoque no solo comparativo sino fundamentalmente preventivo.

En la experiencia de Guanajuato y con la finalidad de identificar de manera
precisa cual sera el resultado del ejercicio del gasto del gobierno y cual
sera el impacto final que se verareflejado en la sociedad, el Presupuesto
de Egresos para el ejercicio fiscal 2009, logra sentar las bases de un
proceso que orienta a la implementacion del Presupuesto con base en
Resultados. De esta manera se ha dividido el ciclo presupuestal en
cuatro etapas:

1. Definicién del Plan Estratégico. En esta etapa cada sector identifica
problemas de desarrollo en diferentes poblaciones objetivo o
areas de enfoque, acorde a su funcion atendiendo a las diferentes
tematicas de demanda social;

2. Definicion de Programa Operativo Anual (POA). A través de este
programa, cada organismo identifica los programas, presupuestos
y proyectos de inversién en los que participa, los productos y
servicios que va a generar a través de sus actividades u obras, asi
como los insumos que seran requeridos. En esta etapa, se disefian
los indicadores por medio de los cuales se podran visualizar los
resultados y el avance en el cumplimiento de dichos programas
y proyectos. Asi mismo, en esta etapa se definen los objetivos
particulares y metas a atacar por cada organismo, plasmandolas
en una herramienta administrativa, denominada Tablero de Control;

3. Regulacion control y seguimiento de la operacion y ejecucion.

A través de los indicadores definidos en la etapa anterior, en esta
etapa se mide peridodicamente el avance con respecto a las metas

| 333



Trimestre Fiscal N° 98 | |

y objetivos programados dando mayores elementos para la toma de
decisiones con respecto a la fuentes de financiamiento que seran
utilizadas para hacer frente a las necesidades préximas de recursos,
derivadas de las actividades u obras que restan para alcanzar los
resultados planeados;

4. Evaluacion de resultados e impacto de los programas. Esta etapa

consiste en la evaluacién del impacto final que producen en la
sociedad, los resultados generados por los programas y proyectos
de inversion. Esta evaluacion busca identificar si los cambios
reflejados en la poblacién objetivo o areas de enfoque a las que
estaban dirigidos dichos programas y proyectos, fueron positivos y
acordes con la demanda y necesidades de la sociedad, y

5. La Secretaria de Finanzas con la finalidad de modernizar el sistema
de gasto publico logré transformar el presupuesto por objeto de
gasto hacia un presupuesto por programas. Una vez logrado el
objetivo anterior, a partir de 2007 se pudieron implementar nuevos
elementos presupuestarios para medir el comportamiento de los
ingresos, el gasto y la deuda publica estatal, asi como los avances
en el cumplimiento de metas de los programas en el correspondiente
ejercicio presupuestal, los que pasaron a formar parte del Informe de
Avance de Gestién Financiera y de la cuenta publica 2007 y 2008,
dandole mayor contenido tanto cuantitativo como cualitativo a la
informacion financiera.

En este sentido, pueden observarse iniciativas interesantes en la
medida que buscan mejorar tanto en el aspecto financiero como en el de
gestion. Sin embargo, las experiencias de Guerrero y Jalisco muestran
la plena necesidad de iniciar con un proceso de planeacion eficaz y con
metodologias que apoyen al correcto disefio de programas. Por lo tanto,
es un enorme reto de igual forma para Guanajuato e Hidalgo. Un proceso
de esta magnitud conlleva a que estas entidades federativas fortalezcan
las areas de planeacion, programacion y presupuestacion, tanto en el
marco legal, financiero y por supuesto, de capital humano. Este ultimo
término es importante en la medida de que los directivos publicos que
encabecen estas areas cuenten con los conocimientos, experiencia y
voluntad politica de llevar un cambio de esta naturaleza.

Una ultima experiencia que se presenta es la del estado de Zacatecas.
La Secretaria de Finanzas, con la finalidad de modernizar el sistema de
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gasto publico logré transformar el presupuesto por objeto de gasto hacia
un presupuesto por programas. Una vez logrado el objetivo anterior, se
pudieron implementar nuevos elementos presupuestarios para medir el
comportamiento de los ingresos, el gasto y la deuda publica estatal, asi
como los avances en el cumplimiento de metas de los programas en el
correspondiente ejercicio presupuestal, los que pasaron a formar parte
del Informe de Avance de Gestion Financiera y de la cuenta publica 2007
y 2008, dandole mayor contenido tanto cuantitativo como cualitativo a la
informacion financiera.

Otro elemento que modificé la forma y contenido de la rendicion de
cuentas en Zacatecas ha sido la legislacién y normatividad administrativa
que regula la asignacion, ejercicio, control y evaluaciéon de los recursos
publicos, principalmente los de origen federal, ya que el mayor porcentaje
de los recursos presupuestales que aplica el gobierno estatal son
provenientes de participaciones y aportaciones federales. Este factor ha
tenido una importancia fundamental ya que ha obligado a la Secretaria de
Finanzas a observar una serie de disposiciones legales y administrativas
relacionadas con las funciones de ejercicio, control y evaluacion de la
gestion presupuestal y de los resultados obtenidos mediante la aplicacion
de los diferentes fondos de origen federal.

Puede apreciarse en las experiencias anteriores avances en sus procesos,
sin embargo, una tarea pendiente para las entidades federativas es el
fortalecer a sus municipios para que inicien con este cambio institucional.
En este sentido, se establece la eficaz gestion intergubernamental para
que desde la entidad federativa, se promuevan estos enfoques de gestion
y se lleven a cabo desde un ambito municipal. De esta manera, los
servicios de competencia local y estatal, contarian con una orientacion
distinta a la actual, hacia la generacién de impactos sociales.

VI.LHACIA UNA METODOLOGIA PARA IMPLANTAR EL SISTEMA DE
GESTION Y PRESUPUESTACION PARA RESULTADOS EN ESTADOS Y
MUNICIPIOS: EXPERIENCIA LATINOAMERICANA

La implantacion del PbR-SED a nivel estatal se ha beneficiado con las
iniciativas de algunas entidades federativas que han desarrollado un
trabajo de vanguardia en esta materia. No obstante, se requieren de
esfuerzos adicionales que hagan posible que en un plazo razonable los
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tres 6rdenes de gobierno se incorporen plenamente a la gestién para
resultados. Un elemento critico para poder lograr la extension del PbR-
SED a las entidades federativas radica en la posibilidad de realizar un
levantamiento y procesamiento de la informacion sobre el estado en que
se encuentra éste en las 32 entidades federativas en los temas de:

a) Ajustes juridicos alineados al PbR;

b) Avance en el cumplimiento de mejoras al ciclo presupuestario;
c) Armonizacion contable, y

d) Transparencia.’

Con el levantamiento y procesamiento de la informacién, se espera
poder hacer una valoracion sobre los efectos e impactos que permita
establecer un plan de accion para el proceso de apoyo a la implantacion
del PbR-SED en las entidades federativas; de esta manera fortalecer la
toma de decisiones para:

° Establecer estrategias que permitan a los gobiernos estatales la
implantacién de una presupuestacion y evaluacion para resultados,
y

° Fortalecer el proceso de planeacion, programacion, presupuestacion,
aprobacion, ejercicio presupuestario, rendicion de cuentas y
transparencia en la asignacion y el uso de los recursos publicos.

El cuestionario de diagndstico desarrollado por la SHCP contiene los
reactivos necesarios para conocer la situacion actual. El diagnéstico
situacional por entidad federativa contempla los siguientes factores:
normativos/legislativos, planeacion estratégica, programacion, estructura
programatica, gestién de programas presupuestarios y proyectos
de inversion, ejercicio del gasto, presupuesto basado en resultados,
armonizacién contable, contabilidad publica estatal, sistemas de
informacién, monitoreo y evaluacién de la gestién publica local y

7 El Programa de Apoyo al Presupuesto basado en Resultados, Fase | (Préstamo No.
2043/0C-ME), en su Componente IV. Extension del PbR a Entidades Federativas,
cuyo objeto es promover y apoyar a las entidades federativas en la implantacién
del PbR, proporciona recursos para llevar a cabo dicho levantamiento. EIl 18 de
junio de 2010, el Diario Oficial de la Federacion hace publica la operacién e invita
a los consultores a enviar sus expresiones de interés. La convocatoria también
sale publicada en la United Nations Development Business.
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transparencia presupuestaria. La informacion sobre el estado que
guarda la implantacién del PbR-SED en las entidades federativas hara
posible que cada una de éstas conceptualice la estrategia necesaria para
fortalecer la gestion estatal, por cuanto en este nivel de gobierno recae
buena parte de la responsabilidad de ejecucion del gasto publico. Con
ello, se pone énfasis en la necesidad de que los recursos asignados y
los resultados obtenidos sean proporcionales.

Un ejemplo de implantacion exitosa del PbR se encuentra en la experiencia
territorial colombiana. El proyecto Presupuesto por Resultados Municipal
(PPRM), enfocado en el desarrollo de una metodologia para implementar
sistemas de gestion y presupuestacion para resultados, se desarroll6 con
gran éxito con el apoyo del Grupo de Presupuesto por Resultados del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP). EI PPRM, enfocado en el
desarrollo de una metodologia para implementar sistemas de gestion y
presupuestacién por resultados en el nivel territorial, se desarroll6 bajo
tres lineas de accion. A través de su implementacioén, el equipo técnico
nacional, dirigido por el DNP, buscd cumplir el objetivo del proyecto;
destacando tres aspectos funcionales de su implementacion (DNP, 2008).

Figura 3
Componentes del Proyecto PPRM

1.- Desarrollo de
instrumento de
planificacion con
enfoque a
resultados,

2.- Incorporacion de
metodologias para el
seguimiento
integrado a la
gestion

3.- Desarrollo de
gjercicios de
difusion y rendicion
de cuentas.

4.- Generacion de
capacidades de
evaluacion de la
gestion pablica,

5.- Implementacion de arreglos institucionales y normativos.

AN

TRANSVERSALIDAD

VAN

Lineas de accion del proyecto PPRM

1.- Acompafiamiento
Técnico.

2.- Capacitacion en

GxR.

3.- Desarrollos
metodologicos.

Fuente: Elaboracion propia en base a DNP (2008).
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La primera linea de accion, basada en el acompariamiento técnico,
consistio en brindar asesoria permanente a los equipos técnicos de las
entidades territoriales para que, trabajando en forma conjunta, fuera
posible compartir y transferir la metodologia de gestion y presupuestacion
por resultados, resolver dudas y construir conjuntamente instrumentos
de planificacién estratégica y financiera bajo el enfoque de resultados.

La segunda, la capacitacion en gestion publica orientada a resultados,
tuvo como propdsito transferir a los funcionarios de la entidad los
conceptos y la metodologia relacionados con el desarrollo de un sistema
de gestidn como el propuesto por el proyecto, de tal forma que se dejara
una capacidad instalada y se apoyara la consolidacion de una cultura
organizacional orientada a resultados.

Y, por ultimo, la tercera linea hace referencia al desarrollo de metodologias
para fortalecer los ejercicios de planificacion estratégica y financiera.
Estas metodologias se ven reflejadas en el desarrollo de formatos,
manuales y procedimientos para la realizacion de dichos ejercicios.
Estas lineas de accion fueron permanentes en la ejecucién del proyecto
y su aplicacion transversal hizo posible el desarrollo de cada uno de los
componentes que facilitaron la implementacion de un sistema de gestion
y presupuestacion por resultados en los municipios piloto.

Figura 4

Fases de implementacion del Proyecto en gobiernos subnacionales:

Experiencia latinoamericana

1 2 3
Preparacion Diagnéstico Montaje
Presentacion al * Proceso * [nstrumentos de
gobierno. presupuestal. planificacion,
Conformacion: e Proceso de e Scguimiento
unidad planeacion. integrado.
coordinadora. s Sistemas de » Rendicion de

informacion. cuentas.

+ Evaluacion.

Fuente: Elaboracion propia en base a DNP (2008).
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La ejecucion del proyecto fue dividido en tres fases de implementacion,
que resumen el proceso experimentado en cada uno de los municipios
y describen los pasos légicos a seguir para la incorporaciéon de la
metodologia de gestion y presupuestacion por resultados en el nivel
municipal. En el caso mexicano, se destaca esta experiencia en base al
estudio de Villalobos (2009), donde puntualiza la importancia del SED
en los gobiernos locales. En tal propuesta, el autor destaca la viabilidad
de implementar en las estructuras municipales un enfoque de gestién y
presupuesto con orientacién a resultados; asi mismo, la aplicacion efectiva
de una politica de evaluacién al desempefio en lo local. Por lo tanto,
permite verificar que dicho cambio en los enfoques de administracion
publica se daran en la medida que exista la voluntad, vision y liderazgo
de querer cambiar las cosas y generar desde un ambito subnacional, la
generacion de valor publico.

Conclusiones finales

El presente capitulo tuvo como objetivo describir el proceso de
implementacién del Presupuesto basado en Resultados y del SED en
las entidades federativas de México. En este sentido, se pudo observar
que en la administracién publica mexicana se estan sentando las bases
para una incorporacion de los principios que permitan el fortalecimiento
de una GpR en el ambito estatal. Los cambios en la legislacion federal
en la materia sefalan la obligatoriedad para que todas las autoridades
locales transparenten el uso de los recursos publicos e informen sobre
los resultados e impactos que las acciones de gobierno tienen sobre el
bienestar de la poblacion. El fortalecimiento de las capacidades de gestion
en materias financiera, de planeacién, asi como de evaluacion, son
aspectos claves para que el gobierno asegure mayor éxito en la creaciéon
de valor publico y en la satisfaccion de las demandas de la poblacion,
la cual exige que la prestacion de los servicios publicos se lleve a cabo
con prontitud, eficacia, eficiencia y transparencia.

En cuanto a la presente administraciéon federal, se reconoce el interés
gubernamental por avanzar hacia una gestién para resultados con impacto
social. Su institucionalizacion en el Estado mexicano y en especial en las
entidades federativas implicara que la cultura de gestion y la politica debe
cambiar en México; con lo cual, podria existir una gestion mas responsable
y que valora la busqueda del impacto social y con ello del desarrollo.
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La introduccién del SED y del PbR son aportaciones significativas que
contribuiran a aportar elementos que ayuden a los gobiernos a detectar
errores en la instrumentacion de sus programas y corregir sus politicas en
el marco de sus ambitos de autoridad y en atencion a sus esquemas de
planeacion, considerando la coordinacién con las autoridades federales.
Estados como Chihuahua, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco,
México, Querétaro, Yucatan y Zacatecas, entre otros, dan muestra del
avance en esta materia. Sin embargo, se ha podido apreciar que se
requiere de un enorme esfuerzo que integre no solo recursos publicos,
sino inversidn en voluntad, iniciativa, liderazgo politico y sobre todo, en
el cambio de cultura y de enfoque hacia la creacion de resultados.

Con base en esta propuesta, se plantea en las entidades federativas,
como primer término, el inicio de una gestion para resultados, factor
esencial para el logro de todos los procesos de cambio y modernizacion
estatal. En esta vertiente, la GpR fomenta una cultura organizacional
que orienta la gestién a resultados de impacto para la comunidad. De
esta manera, la voluntad y vision del servidor publico es fundamental
para sostener este cambio. En términos del ejercicio presupuestario, el
cambio que se propone parte de modificar la distribucion de recursos de
un modelo incrementalista (tradicional) a uno con orientacién a beneficios
sociales. Este redisefio se complementara en la medida en que los
gobiernos estatales fomenten, como inicio en su gobierno, una gestion
orientada a resultados. Por lo tanto, la presupuestacién se enlaza con
la cultura organizacional y directiva que se establece en un GpR, donde
los recursos estatales se ejercen con base en los resultados obtenidos y
se distribuyen bajo el mismo criterio. El redisefio debe contemplarse no
so6lo a nivel estatal sino también municipal. El diagnéstico sobre el estado
en que se encuentra el avance del PbR-SED a nivel estatal que lleva
a cabo la SHCP con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) puede aportar elementos claros para fortalecer la estrategia de
implementacién en la vasta geografia nacional.

La esencia principal del SED en un contexto federal son sus componentes
de evaluacion de programas-politicas publicas y el desempefio de las
instituciones. En un contexto estatal, se establece el primer componente
como la opcion para la entidad federativa en mejorar el desempefio de sus
programas publicos mediante diversos elementos cientificos. Parte de ello
es la naturaleza del cambio, el fomentar un nuevo gobierno estatal con
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procesos de planeacidon-presupuestacion y evaluacién del desempefio
acorde a las nuevas tendencias mundiales y a la participacion cientifica.
En este sentido, se abre la posibilidad de un cambio en la manera de
ejercer lo publico. En otros términos, los elementos metodolégicos del
SED (MML, MIR) en un nivel estatal, se establecen como la opcién para
fomentar un redisefio administrativo en busca de resultados, es decir,
el disefiar correctamente los programas estatales y sectoriales. Dado
el peso especifico de los municipios en la asignacién y gasto publico,
este disefio administrativo debe tenerlos en cuenta como una agenda
inmediata a ejecutar.
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