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RESUMEN

La evaluacion del resultado de la aplicacion del gasto federalizado del
Ramo General 33 (RG33) es un tema vigente en las administraciones publicas
estatales en México a partir de los cambios realizados en 2007 a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 134. El RG33 es el
mecanismo presupuestario diseflado para transferir a los estados y municipios
recursos que les permitan fortalecer su capacidad de respuesta y atender
demandas de gobierno en los rubros prioritarios del desarrollo social tales como la
educacion, la salud, la infraestructura educativa y béasica, la alimentacion y la
seguridad publica. Las entidades federativas cumplen obligaciones legales
especificas en términos de su administracién, monitoreo, evaluacién,
transparencia y rendicion de cuentas. Después de casi once afios de la
implementacion del Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED), en 2015 la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF) concluyé que en las entidades
federativas la evaluacion del gasto federalizado no es un instrumento clave para
apoyar el proceso de mejora de la gestion derivado de que solo se han enfocado
en dar cumplimiento a las disposiciones legales. Con el fin de comprender este
argumento, en la presente investigacion se disefié una metodologia de analisis de
las dimensiones sustantivas, estratégicas y gerenciales de los modelos
evaluativos que utilizan la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y
la propia ASF para valorar los avances estatales. Los resultados corroboran que el
anico elemento sustantivo presente en los tres modelos es el marco normativo.
Asi, se propone la implementacion de un modelo evaluativo estatal basado en la
cadena de produccion de valor publico, herramienta de la Gestién para
Resultados, en donde los fondos de aportaciones del RG 33 tengan un rol de
‘insumo” de los programas estatales destinados para el desarrollo social y no de
“programa” como se concibe en la Federacion. La propuesta sostiene que, en la
medida que se asuma la responsabilidad de contar con un modelo evaluativo
propio, la informacion del desempefio que se genere tendra mayor relevancia para
las administraciones estatales.

(Palabras clave: Evaluacion del gasto federalizado, Ramo General 33, sistema de
monitoreo y evaluacion, indicadores, cultura de la evaluacion)



SUMMARY

Assessment of the result of the application of federalized expenditure of
General Branch 33 (RG33) is a current matter in state public administrations in
Mexico since the changes made in 2007 to the Political Constitution of the United
Mexican States in its article 134. GR 33 is the budgetary mechanism designed to
transfer to states and municipalities resources that enable them to strengthen their
response capacity and meet government demands in priority areas of social
development such as education, health, educational and basic infrastructure, food
and public security. Federal states fulfil specific legal obligations in terms of
administration, monitoring, evaluation, transparency and accountability. After
almost eleven years of implementation of the Performance Evaluation System
(SED), in 2015 the Superior Audit Office of the Federation (ASF) concluded that in
the federal states the evaluation of federalized expenditure is not a key instrument
to support the process of management improvement derived from the fact that they
have only focused on complying with legal provisions. In order to understand this
argument, this study designed a methodology for analyzing the substantive,
strategic, and managerial dimensions of the evaluation models used by the
Ministry of Finance and Public Credit (SHCP), the National Council for the
Evaluation of Social Development Policy (CONEVAL), and the ASF itself to
evaluate state progress. The results confirm that the only substantive element
present in all three models is the normative framework. Thus, it is proposed to
implement a state evaluative model based on the public value production chain, a
Management for Results tool, in which the GR 33 contribution funds play the role of
"input” of state programs destined for social development and not of "program™ as it
is conceived in the Federation. The proposal argues that, to the extent that it
assumes responsibility for having its own evaluation model, the performance
information generated will be of greater relevance to state administrations.

(Key words: Evaluation of federalized expenditure, General Branch 33, monitoring
and evaluation system, indicators, evaluation culture)
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Introduccion

El presente trabajo esta inspirado en la necesidad de que los sistemas de
evaluacion de la gestidon puablica sean utilizados por las administraciones publicas
estatales como una herramienta para tomar mejores decisiones en los ambitos de
la gestidn principalmente para la rendicion de cuentas y la mejora de los niveles de
eficacia y eficiencia del gasto; incrementar los niveles de racionalidad en la
planeacion y ejecucion de las politicas publicas y los programas, asi como
constituirse en un ejercicio permanente de ensefianza aprendizaje para asegurar

gue los recursos publicos atienden las necesidades sociales y crean valor publico.

También se aborda el tema de la evaluacién de los recursos del gasto
federalizado del Ramo General 33 (RG33) denominado Aportaciones Generales
que por cumplimiento a la normatividad tienen que realizar las entidades
federativas. El RG33 tiene una alta importancia para las finanzas estatales asi
como en los impactos sociales que se esperan obtener a través de la ejecucion de
su gasto. Dichos recursos se destinan a las prioridades nacionales de la
educacion, la salud, la alimentacién, la infraestructura social basica y educativa, la
seguridad publica asi como al fortalecimiento financiero, incluyendo las pensiones

y deuda publica.

El quehacer de las administraciones publicas en la actualidad debe asumir
el compromiso para incrementar la eficacia y la eficiencia de su actuacién, y se
reconoce que esto dificimente podra lograrse sin una base confiable de
informacion social y del desempefio que permita conocer los impactos de la accién
gubernamental. Sin embargo esta condicidn necesaria no sera suficiente si no se
logra transformar el proceso de toma de decisiones de los servidores publicos

para que utilicen los resultados de las evaluaciones para mejorar la gestion.



En México (2007) se implement6 el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED), éste fue disefiado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP),
el Consejo Nacional de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y la Secretaria
de la Funcién Publica (SFP) con el propdsito de medir y valorar objetivamente el
desemperio de los programas presupuestarios del Gobierno Federal, y el sustento
del mismo incluy6é reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), la Ley General de Desarrollo Social (LGDS), la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF), la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH), la Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG) y la
Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios
(LGDFEFM). Adicionalmente la Comisién Nacional de Armonizacion Contable
(CONAC) ha emitido una serie de mecanismos normativos con el fin de reforzar el
profundo cambio que representa fortalecer una cultura de la evaluacion de la
gestion publica orientada bajo estos principios. Teorica y metodolégicamente los
cambios implementados por la Federacién, y que deben asumir las entidades
federativas y los municipios, se inspiran en la corriente de la Nueva Gestion
Publica (NGP) y la Gestion para Resultados (GPR).

A la par de estos cambios en la Federacioén, en las entidades federativas y
en los municipios se han realizado esfuerzos trascendentes para el disefio y
puesta en marcha e institucionalizacion de sistemas de monitoreo y evaluacién

valorados por la SHCP y el CONEVAL para conocer de sus avances.

Por otra parte, la ASF llevo a cabo la Auditoria Especial del Sistema de
Evaluacion de Resultados del Gasto Federalizado y en su Informe de la Cuenta

Pulblica para 2015 concluyé que salvo excepciones,

Los escasos avances que se presentan en las entidades federativas en esta
materia buscan mas dar cumplimiento a la normativa que utilizar la evaluacion
como un medio para mejorar la operacién y los resultados de los fondos y
programas, aspectos en los que subsisten significativas debilidades (Auditoria
Superior de la Federacion, 2016, p.104).
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Ademas afirmé que “...se determind que su desarrollo presenta, en
general, poco avance. En este sentido, la evaluacion practicamente no ha tenido

un rol de apoyo a la mejora de la gestidon de estos recursos...” (2016, p.104)

A partir de las conclusiones de la ASF, la inspiracion de la presente
investigacion busca plantear para el estado de Querétaro, como un caso de
estudio, una Guia para la implementacion de la evaluacién del gasto federalizado
en el sistema de monitoreo y evaluacion de la administracion publica estatal
privilegiando el objetivo de incrementar el uso de la informacién que se genera a
partir de las evaluaciones del gasto federalizado del RG33 para asegurar su
eficacia hacia la mejora de la aplicacion del gasto y su orientacion para lograr los

resultados del desarrollo estatal.

Lo anterior implica que el trinomio planeacion-presupuestacion-evaluacion
sean procesos democraticos, técnicamente viables, pertinentes a la realidad social
y utiles como brujulas para los administradores publicos que toman decisiones de
caracter estratégico y operativo siempre en aras de la creacion del valor publico.

10



CAPITULO PRIMERO
Gasto Federalizado del Ramo 33, Nueva Gestion Publicay
Evaluacion: Marco teoérico

El SED del gasto federalizado es una herramienta que permite valorar
objetivamente el desempefio de los programas publicos, verificando el grado de
cumplimiento de metas y objetivos con base en indicadores estratégicos y de
gestion que permitan conocer su impacto social. Enmarcado en las reglas del
federalismo fiscal mexicano la evaluacion de las aportaciones del RG33 se ha
realizado en cumplimiento a los mandatos legales y normativos. Sin embargo, de
acuerdo a los resultados emitidos por la ASF, el SED del gasto federalizado en las
entidades federativas no esta siendo utilizado por las administraciones publicas
estatales para mejorar la gestidbn y presupuestar basado en los resultados.
Situacion que es analizada, desde una perspectiva tedrica, en el presente capitulo

de esta investigacion.

La hipotesis que se desarrolla considera que en el contexto del federalismo
fiscal, en el cual el privilegio de las decisones del centro sobre los gobiernos
estatales y locales es innegable, el SED del gasto federalizado —disefiado para los
programas federales para entes publicos federales- establece determinaciones
gue al aplicarlas en su version estatal generan informacién del desempefo que no
se incorpora en la toma de decisiones para la mejora de la gestidon de los fondos
del RG33.

En parte esta situacién puede explicarse porque el

...llamado gasto descentralizado forma el mayor componente del gasto federal en

los estados. Se realiza a través de la transferencia de los recursos a las

1 En esta investigacién Gnicamente se consideran los fondos de aportaciones que ejerce la administracion publica estatal:
FASSA, FONE, FAETA, FASP, FAM y FAFEF.
11



autoridades estatales para su ejercicio en areas especificas en las cuales se ha
llevado a cabo un proceso de descentralizaciébn de funciones que previamente

ejercia directamente la federacion en los estados. (Merino, 2001, p.151)

Por lo anterior, estos recursos se consideran “etiquetados” para un fin
especifico y la normatividad federal que los arropa refuerza, en la administracién
publica estatal, el privilegio del cumplimiento a la ley. La conclusién de la ASF
ahora abre el espacio para continuar avanzando en esta tarea para que la
informacion del desempefio generada a partir del SED del gasto federalizado se
utilice para mejorar la aplicacion del gasto del RG33. Para ello, las entidades
federativas deberan considerar los criterios definidos por la Federacion como
puntos de partida e incorporarlos, o complementarlos, en el disefio propio de su

sistema estatal de monitoreo y evaluacion de resultados.

Derivado de esto, la presente investigacién se propone exponer dos puntos
basicos, el primero que el SED del gasto federalizado se ha disefiado bajo una
l6gica de programacion presupuestaria federal lo cual ha permeado en la cultura
de la evaluacién e inhibido acciones estatales que permitan generar informacién
relevante sobre los programas presupuestarios estatales y su desempefio,
minimizando la utilidad de esta informacion para mejorar la gestion estatal, y
segundo, que los elementos del modelo evaluativo definidos en el SED influyen en
la definicion de los elementos minimos a considerar en la implementacion del
componente de monitoreo y evaluacién para el gasto federalizado en el sistema

estatal de evaluacion.

Para lograrlo en el presente capitulo se analizan tres aspectos tedricos: la
perspectiva de la NGP como una corriente modernizadora que propicia en los
gobiernos de América Latina mayor flexibilidad organizacional, la creacién de una
red de relaciones mas democraticas entre la prestacién de los servicios publicos y
los ciudadanos-consumidores, la implantacion de un modelo contractual y
competitivo de accion estatal para incrementar la eficiencia y la eficacia, y la

profesionalizacion (Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo,

12



1998); los sistemas de monitoreo y evaluacion de resultados, como herramienta
para mejorar los procesos de toma de decisiones de los servidores publicos en
ambitos presupuestales y de gestion; y el Federalismo Fiscal mexicano que
implica una definicibn de competencias para la recaudacion de impuestos y el
gasto publico, éste se concibe como un conjunto de normas en los paises
federalistas o centralistas para descentralizar la labor fiscal. Se considera una
subdisciplina de las finanzas publicas que busca detallar cuales son las
potestades tributarias y las facultades para ejercer el gasto publico por parte del
gobierno federal, de los gobiernos estatales o locales. Asimismo, se ocupa de la
definicion de cual es la distribucion de potestades tributarias y de ejercicio del
gasto entre el gobierno nacional y gobiernos locales méas eficiente (Quevedo,

2013) y el impacto de todas estas consideraciones en el SED.

1.1 Nueva Gestién Publica

1.1.1 El entorno de la Nueva Gestion Publica y la Gestién para Resultados

La NGP es un enfoque tedrico que acompafa los profundos cambios en el
rol del Estado caracterizados por: la presencia de crisis en las cuales los
gobiernos presentan déficits fiscales que los obligaron a endeudarse, al mismo
tiempo que deben mejorar la productividad con las subsecuentes presiones de
cambio a la estructura de la administracion publica y la obligacion de incrementar
la eficiencia de la politica fiscal; la crisis de legitimidad derivadas de la corrupcién,
ineficacia administrativa, debilidad de las instituciones democraticas, déficit de
legalidad de los 6rganos de la administracion publica, insuficiente garantia de
derechos humanos; la globalizacion econdmica, y la persistencia de la
desigualdad y la pobreza (Medina, 2005, pp. 58-63).

La NGP se considera el marco de la GPR, ésta refuerza la légica gerencial,
es decir, de la racionalidad econémica que busca conseguir eficacia y eficiencia.
Ademas comparte tres objetivos principales: optimizacion de los recursos publicos,

procesos de produccién de bienes y servicios, y medidas para mejorar la

13



productividad para que sean transparentes, equitativas y controlables. Asi como
desarrollar mecanismos para mejorar el desempefio y promover la efectividad
(Banco Interamericano de Desarrollo y Centro Latinoamericano de Administracion

para el Desarrollo, 2007, p.151).

En este contexto puede ubicarse el Consenso de Washington (1990)
(Serrano, 2017) el cual consistié en un listado de medidas de politica econémica
gue buscaba ser un paradigma Unico para la economia capitalista el cual serviria
para orientar a los gobiernos de los paises en desarrollo y a los organismos
internacionales —Fondo Monetario Internacional (FMI) y Banco Mundial (BM)- a la
hora de valorar los avances en materia de ortodoxia econdémica cuando los
primeros pidieran ayuda a los segundos. El Consenso es un listado de diez temas
de politica econémica en los cuales “Washington” esta de acuerdo refiriéndose al
FMI, BM, el Congreso de los Estados Unidos de América, la Reserva Federal y los
altos cargos de la Administracion y los grupos de expertos. Estos temas son:
disciplina presupuestaria; cambios en las prioridades del gasto publico? (de areas
menos productivas a sanidad, educaciéon e infraestructuras); reforma fiscal
encaminada a buscar bases imponibles amplias y tipos marginales moderados;
liberalizacion financiera, especialmente de los tipos de interés, busqueda vy
mantenimiento de tipos de cambio competitivos; liberalizacion comercial; apertura
a la entrada de inversiones extranjeras directas; privatizaciones; desregulaciones y

garantia de los derechos de propiedad.

En la Conferencia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo,
celebrada en la Ciudad de Monterrey, México en el afio 2002 (Organizacion de las
Naciones Unidas, 2002) los lideres mundiales mostraron su preocupacion en el
reconocimiento de que la disminucion del volumen de recursos disponibles para

alcanzar las metas fijadas en la Declaracion del Milenio® y por lo tanto, surgié

2 Notese que las tematicas del desarrollo consideradas en el Consenso de Washington son acordes con las de sanidad,
educacion e infraestructura de manera coincidente con las teméticas del RG33.

3 La Declaracion del Milenio fue aprobada en la Cumbre del Milenio en septiembre del 2000 en Nueva York, participaron 191
paises. La opinién de los lideres mundiales con relacién a los retos que el mundo enfrenta logré el establecimiento de

14



como prioridad la movilizacion de los recursos financieros, el aprovechamiento de
esos recursos y el logro a nivel nacional e internacional de condiciones
econdémicas necesarias para dar cumplimiento a los objetivos de erradicar la
pobreza, mejorar las condiciones sociales y los niveles de vida, ademas de
proteger el medio ambiente.

Entre las principales medidas clave que se definen en la Declaracion de

Monterrey se encuentran las siguientes:

e Movilizar los recursos internos.

e Atraer corrientes financieras internacionales.

e Fomentar el comercio internacional como motor del desarrollo.
e Promover una financiacion sostenible de la deuda.

e Adoptar medidas para el alivio de la deuda externa.

e Aumentar la coherencia y cohesion de los sistemas monetarios, financieros
y comerciales internacional.

e Promover una buena gestién publica en todos los niveles y respetar el
estado de derecho.

En ésta ultima medida se enmarca el origen de la implantacién de sistemas de
monitoreo y evaluacion, como se vera mas adelante; la “buena gestion publica” es
sinomino de la “Gestidn para Resultados del Desarrollo” (GPRD) en donde la
evaluacion es indispensable para mejorar la toma de decisiones sobre las
asignaciones financieras de las iniciativas publicas y enfrentar los desafios del

desarrollo social.

Asimismo, en la plataforma de la Conferencia de Monterrey se acentla la

importancia de que cada pais es el principal responsable de su propio desarrollo

objetivos concretos, que son los siguientes: 1.- Erradicar la pobreza extrema y el hambre, 2.- Lograr la ensefianza primaria
universal, 3.- Promover la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer, 4.- Reducir la mortalidad de los nifios
menores de 5 afios, 5.- Mejorar la salud materna, 6.- Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades, 7.-
Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente, y 8.- Fomentar una alianza mundial para el desarrollo (Organizacién de Is
Naciones Unidas, 12 de diciembre de 2018).
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economico y social, y “nunca se insistird suficiente en la importancia de las
politicas y estrategias nacionales de desarrollo”, puede leerse en la declaracién

conjunta.

Entre algunos de los aspectos sobresalientes —que interesan en esta
investigacion- relativos a la mejora de la gestidn, segun el texto de la Conferencia,

tienen que ver con que se requiere de

la existencia de instituciones democréticas soélidas que sepan responder a las
necesidades de la poblacién y el mejoramiento de la infraestructura como la base
de un crecimiento econémico sostenido, de la eliminacion de la pobreza y la

creacion de puestos de trabajo. (Organizacién de las Naciones Unidas, 2002)

En el afio 2004, en Marrakech (Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico-Banco Mundial, 1 de noviembre del 2017) se emitio el
memorandum de la Segunda Mesa Redonda Internacional sobre la GPRD el cual
establecio los principios basicos que constituyeron el punto de partida y el plan de
accion que incluyé la creacion de una asociacion para mejorar las capacidades
estadisticas de los estados y la necesidad de sistemas de gestion que ponen los
resultados en el centro de la planificacidn, ejecucion y evaluacion. Por lo tanto, los
paises requieren una capacidad mas soélida de planificacion estratégica, gestion
responsable, estadisticas, monitoreo y evaluacion. Asimismo, establece que las

agencias de desarrollo necesitan mejorar su atencion hacia los resultados.

Entre otras medidas contenidas en el memorandum se encuentran: fortalecer
la capacidad de planeacion estratégica, medir la administracion mediante
estadisticas e informacion generada de sistemas de monitoreo y evaluacion,
mantener el enfoque en los resultados de las organizaciones, alinear los
programas de cooperacion hacia los resultados que desean los paises, definir sus
expectativas en términos de contribucion y soporte de tal manera que sea posible

estimar sus fuerzas y debilidades a través de dichos sistemas.
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De una manera destacada, el memorandum hace referencia a la legitimidad de
la accion publica, ya que establece la relevancia de que los sistemas de monitoreo
y evaluacion, ademas de demostrar progresos, generen evidencias de las
aportaciones que los paises logran en los términos sefialados: disminuir la

pobreza y consolidar el crecimiento econdmico.

Las acciones emprendidas prometen contribuir al cumplimiento de los
Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM) mismos que no soélo requieren de
mayores recursos financieros (que, derivado de las crisis econémicas mundiales,
son insuficientes) por parte de los paises, sino de que éstos mejoren su aplicaciéon
hacia resultados del desarrollo a través de medidas que aseguren su eficacia y
eficiencia, siendo una de ellas la implementacion de sistemas de monitoreo y

evaluacion.

En el afio 2005 se celebré el Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda
en Paris (Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico-Banco
Mundial, 1 de noviembre del 2017) de la cual surgi6 la Declaracion de Paris, en la
gue se establecieron seis compromisos especificos relativos con la GPR, ésta
tiene una importancia fundamental porque en ella se sientan las bases de la

cooperacion internacional entre los paises socios y los donantes.
El punto 1 de la Declaracion establece que,

...estamos resueltos a emprender acciones de largo alcance y que se puedan
monitorear con vistas a reformar las formas en las que suministramos y gestionamos
la ayuda, mientras esperamos la revision quinquenal de la ONU de la Declaracién del
Milenio y los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) (1 de noviembre del 2017)

Bajo el compromiso de “armonizar y alinear la entrega de la ayuda para el
desarrollo”, o lograr mayor “eficacia de la ayuda para el desarrollo” los
participantes acuerdan, entre otros puntos fomentar el planteamiento de
estrategias nacionales de desarrollo y junto con ellas sistemas de monitoreo y

evaluacion que permitan asegurar que la ayuda comprometida atiende las
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prioridades sociales.

Los compromisos de cooperacion de la Declaracion de Paris establecen que,
en “...un espiritu de mutua rendicion de cuentas ... se basan en las ensefianzas
de la experiencia... tienen que ser interpretados a la luz de la situacion especifica

de cada pais socio”, como se enumera enseguida:

1. Apropiacién. Los paises socios ejercen una autoridad eficaz sobre sus
politicas y estrategias de desarrollo y coordinan acciones de desarrollo.

2. Alineacién. Los donantes basan todo su apoyo en las estrategias,
instituciones y procedimientos nacionales de desarrollo de los paises
SOCios.

3. Harmonizacion [sic]. Las acciones de los donantes son mas armonizadas,
transparentes y colectivamente eficaces.

4. Gestion orientada a resultados?®. Administrar los recursos y mejorar la toma
de decisiones orientadas a la consecucién de resultados.

5. Mutua rendicién de cuentas. Donantes y socios son responsables de los
resultados del desarrollo.

Los compromisos antes sefialados permiten la construccién del concepto de la

GPRD, de acuerdo a lo siguiente

la asistencia internacional al desarrollo puede hacerse mas eficaz mejorando la
apropiacion por parte del pais, alineando la asistencia con las prioridades del pais,
armonizando las politicas y los procedimientos de las agencias de desarrollo, y
centrando la atencion de forma mas sistematica al logro de resultados de

desarrollo. (1 de noviembre del 2017)

4 La gestiéon orientada a la consecucion de resultados significa administrar e implementar la ayuda con vistas a los
resultados deseados vy utilizar la informaciéon para mejorar la toma de decisiones”. En este aspecto los paises socios se
comprometen a “reforzar los vinculos entre las estrategias de desarrollo nacional y los procesos presupuestarios anuales y
multianuales” asi como “procurar establecer marcos de informacion y de supervision orientados a resultados que supervisen
el avance de acuerdo con dimensiones clave de las estrategias de desarrollo nacionales y sectoriales y que estos marcos
sigan un numero de indicadores de facil gestion, cuyos datos son disponibles sin costes excesivos”. Por parte de los
donantes, éstos se comprometen a “vincular la programacion y los recursos con los resultados y alinearlos con los marcos
de evaluacién del desempefio de los paises socios, ...apoyarse lo mas posible en los marcos de evaluacion del
desempefio... de los paises socios, etcétera (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico-Banco Mundial,
1 de noviembre del 2017).
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El BM agrega al concepto de la GPR las palabras “de Desarrollo” y, para
definirla, establece que la GPRD es multidimensional, referida a como hacer el
desarrollo internacional mas eficaz y orientado a resultados asi como a
herramientas practicas de gestion del desempefio. Enfatiza la importancia de la

medicion del desempefio en el desarrollo internacional.
Los principios de la GPRD son:

e Centrar el dialogo en los resultados en todas las fases del proceso de
desarrollo.

e Alinear la programacion, el monitoreo y la evaluacién con los resultados.
e Mantener la medicion y la informacion sencillas.
e Gestionar para, no por resultados.

e Usar la informacion de resultados para aprender y para la toma de
decisiones.

La GPRD es diversa y quienes la practican aprenden haciendo. Tanto los
paises socios como los donantes han establecido medidas para alinear y
armonizar la informacion que permita la comparabilidad de los avances en el

desarrollo.

En América Latina, segun el Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD), se agotd el modelo de desarrollo de sustitucion de
importaciones lo que generd, para la mayoria de naciones latinoamericanas,
estancamiento y altas tasas de inflacibn generando para ello reformas que
priorizaron la dimension financiera del Estado, orillando a la apertura comercial y

el ajuste fiscal.

Entre los ajustes estructurales se buscé la reduccion del tamafio del Estado,
sin embargo no se obtuvo el éxito esperado y en una segunda generacion de
reformas, se busco reconstruir el aparato estatal bajo el reconocimiento de que es
un instrumento fundamental para el desarrollo econdmico, politico y social

estableciendo las bases para un cambio del papel del Estado. Dicho cambio, como
19



tendencia estructural, establece que debe orientarse esencialmente hacia el area
social®, procurando la universalidad de los servicios de salud y educacioén, y hacia
la creacion de instrumentos que promuevan el desarrollo econémico como
garantia de la macroeconomia y condicién para la favorecer la inversion privada y
el aumento de la competitividad (Centro Latinoamericano de Administracion para
el Desarrollo, 1998, pp.7-9).

En este entorno, segin el CLADS®, la reforma gerencial “es un aspecto
fundamental para mejorar la capacidad de gestion del Estado, asi como para

aumentar la gobernabilidad democrética del sistema politico” (1998, p.9).

El modelo gerencial se inspira en las organizaciones del sector privado que
modificaron la forma burocratica-piramidal de la administracion flexibilizando la
gestion, disminuyendo los niveles jerarquicos y aumentando la autonomia de
decision de los gerentes. Dichas transformaciones buscaron pasar “de una
estructura basada en normas centralizadas a otra sustentada en la
responsabilidad de los administradores, avalados por los resultados efectivamente
producidos” (1998, p.9).

Si bien la inspiracion del sector privado parece ser atractiva para modernizar la
administracion publica, conviene reconocer que entre las organizaciones publicas
y privadas existen profundas diferencias que deben tomarse en cuenta, entre
éstas destacan las siguientes: los administradores publicos (llamados “gerentes”
en esta perspectiva teorica) deben actuar de conformidad con el interés publico y

no por el interés del lucro de la empresa privada; el proceso de toma de

5 Es relevante considerar que las materias de desarrollo que corresponden al gasto federalizado del RG33, objeto de
analisis, son coincidentes con las que sefiala el Consenso de Washington y el CLAD es decir educacion (FONE, FAETA y
FAM vertiente infraestructura educativa); salud (FASSA y FAM asistencia social); FAFEF y FAIS para infraestructura e
infraestructura social basica. Excepto por el FASP, que son recursos para seguridad publica, las materias enlistadas por el
CLAD coinciden con el gasto con el que se integra el RG33.

6 EI CLAD es un organismo publico internacional, de caracter intergubernamental. Se constituyé en 1972 por iniciativa de
México, Perl y Venezuela. Su sede esta en Caracas de conformidad con la Ley Aprobatoria del Acuerdo Sede entre el
Gobierno de la Republica de Venezuela y el Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo. Su creacion fue
respaldada por la Asamblea General de las Naciones Unidas con la idea de que su eje de actividad fuera la modernizacién
de las administraciones publicas. Su misiéon es promover el analisis y el intercambio de experiencias y conocimientos en
torno a la reforma del Estado y la modernizacion de la Administracion Puablica (Centro Latinoamericano para la
Administracion del Desarrollo, 1998).
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decisiones en las organizaciones publicas involucra un nimero amplio de actores,
en especial en un ambito democratico que fortalece su legitimidad, lo que hace
gue éste pueda demorarse respecto de las decisiones en el &mbito privado que se
restringen a unos pocos participantes y por ende este proceso es mas rapido. Con
relaciéon al servicio publico profesional y meritocratico el cual, segun el CLAD, es
“condicién esencial para que la administracion publica gerencial sustituya a la
administracion publica burocratica” (1998, p.10) ningun pais en América Latina

completd el modelo burocratico weberiano.

De esta forma resulta evidente que lograr la implementacion de esta
perspectiva de la NGP y la GPR en los paises de la regién representa un
importante desafio. Para México es necesario dimensionarlo con su diversidad de
entidades federativas y municipios y en el contexto de un federalismo fiscal que no
es acorde para las realidades sociales, politicas y econdmicas de los estados ya
que fue disefiado para un

México muy distinto al que tenemos ahora, mas democréatico, abierto a la
economia mundial y con gobiernos locales y estatales asumiendo cada vez mas
funciones a través de procesos de descentralizacion y de cambio politico. Se trata
de un sistema que no responde bien a las nuevas condiciones, que muestran
sintomas de caducidad. (Merino, 2001, p.145)

1.1.2 Gestién para Resultados en México

El Gobierno mexicano, ha disefiado y emprendido diversas medidas a fin de
dar cumplimiento a los compromisos detallados en el contexto internacional,
descritos en el apartado anterior. Entre ellos destaca que consolidd cambios
normativos —que incluyen modificaciones a CPEUM-; en atencion a esto la SHCP
definié una estrategia a la que se denomind “Iniciativa Presupuesto basado en
Resultados/Sistema de Evaluacién del Desempeno PbR/SED”; emiti6 normas y
lineamientos de caracter técnico; promovio diversas modalidades de capacitacion,
incluyendo las Vvirtuales; transformaciones institucionales y acciones de

seguimiento hacia las entidades federativas y los municipios.
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La comunicacion emitida por la SHCP sobre el concepto de GPR es que se

trata de un

modelo de cultura organizacional, directiva y de desempefio institucional, que pone
el énfasis en los resultados (en vez de en los procedimientos). Aunque interesa
como se hacen las cosas cobra mayor relevancia qué se hace, qué se logra y cual
es su impacto en el bienestar de la poblacion; es decir, la creacion de valor

publico.(Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 11 de octubre de 2017a)
Sobre el Presupuesto basado en Resultados (PBR) determina que,

se constituye como el instrumento metodolégico y el modelo de cultura
organizacional cuyo objetivo es que los recursos publicos se asignen
prioritariamente a los programas que generan mas beneficios a la poblacion y que
se corrija el disefio de aquéllos que no estan funcionando correctamente. Un
presupuesto con enfoque en el logro de resultados consiste en que los érganos
publicos establezcan de manera puntual los objetivos que alcanzaran con los
recursos que se asignen a sus respectivos programas, y que el grado de
consecucion de dichos objetivos pueda ser efectivamente confirmado mediante el
SED. Este Ultimo, permite la valoracion objetiva del desempefio de los programas y
las politicas publicas a través del seguimiento y verificacion del cumplimiento de
metas y objetivos con base en indicadores estratégicos y de gestion para: conocer
los resultados del ejercicio de los recursos y el impacto social de los programas,
identificar la eficacia, eficiencia, economia y calidad del gasto, y procurar una
mayor productividad de los procesos gubernamentales. Lo anterior, con el objeto
de entregar mejores bienes y servicios publicos a la poblacién, elevar la calidad
del gasto publico, y promover una adecuada rendiciéon de cuentas.(11 de octubre
de 2017a)

Por otra parte, el CONEVAL tiene como objetivos normar y coordinar la
evaluacion de la Politica Nacional de Desarrollo Social y las politicas, programas y
acciones que ejecuten las dependencias publicas, sin perjuicio de las atribuciones

gue en materia de control y evaluacion tiene la SHCP y la SFP, y establecer los
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lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medicién de la pobreza,

garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad.
En materia de evaluacion, el CONEVAL

es la institucion responsable de emitir los lineamientos de evaluacion que deberan
observar las dependencias y entidades responsables de operar programas
sociales a los que hace referencia el Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion 2007. Asimismo tiene a su cargo las evaluaciones de la politica y
programas de desarrollo social que pueden ser realizadas por la misma entidad o
a través de uno o varios organismos independientes del ejecutor del programa, a
través de los cuales podra emitir recomendaciones respecto al cumplimiento del
objetivo social de los programas, metas y acciones de la Politica de Desarrollo
Social. (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 11 de octubre de 2017b)

1.2 Elementos tedricos y conceptuales de la Nueva Gestién Publica y la

Gestion para Resultados

1.2.1 Concepto de Nueva Gestion Publica

Luis F. Aguilar manifiesta que los conceptos de politica publica y NGP “han
sido recibidos por gobierno, sociedad y academia como instrumentos de
conocimiento y gestion Utiles para reconstruir la gobernabilidad en aprietos y dar
forma a modo de dirigir los asuntos publicos mas eficaz y socialmente aceptado”
(Aguilar, 2007, p.11).

Considera que la NGP tuvo como objetivo de conocimiento y/o como
objetivo practico generar informacion, conocimiento y técnicas para mejorar la
calidad analitica de la decision y para mejorar la gestibn de las decisiones;
resolver el problema de la eficacia directiva de los gobiernos de tal modo que pone
en la mesa el concepto de gestion y decision. Asi, afirma el autor que la NGP esta
relacionada con el arreglo jerarquico-burocratico de la administracién publica para
lo cual cuestiona su organizaciéon y operacion presentdndose como una disciplina
que posee los métodos de reorganizacion y de trabajo apropiados para
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incrementar la eficiencia y mejorar la calidad de la gestion gubernamental. (2007,
p.11)

También considera que la NGP ofrece métodos analiticos y organizativos
que pueden reconstruir con rapidez la capacidad y eficacia directiva, “la cual no
podia rehacerse a menos que se restableciera el equilibrio financiero de la
hacienda publica quebrada” (2007, p.11) y por consecuencia asegurara de

inmediato la eficiencia econdmica de toda la actividad de la administracion publica.

Finalmente Luis F. Aguilar menciona que en el analisis de la NGP con su
espiritu gerencial original, busc6 asegurar e incrementar la eficiencia econémica
de programas, unidades administrativas y personal publico mediante la
introduccién de sistemas de medicion y evaluacién entre otros instrumentos. Con
lo cual se enfatiza la importancia del tema que aborda la presente investigacion.
(2007, p.13)

Por otro lado,

la NGP propone un enfoque gerencial... dar forma a una estructura administrativa
descentralizada y desregulada, que fomente la iniciativa personal y su compromiso
con el logro de resultados, para lo cual se otorga al personal la capacidad de

decision y se le responsabiliza del resultado. (2007, p.13)

También afirma que “su tesis central es que la descentralizacién y la
eficiencia son interdependientes, en sentido contrario a la idea que la
centralizacion jerarquica y la reglamentacién precisa son las condiciones de la
eficiencia”. (2007, p.12)

El concepto de NGP de acuerdo a los autores Edgar Ramirez y Jesus
Ramirez estd asociado a describir el estudio y la practica de hacer que las
organizaciones publicas y, por extension, el gobierno, funcionen

adecuadamente...” (Ramirez y Ramirez, 2002, p.1)

Asimismo, que la naturaleza de la NGP es la de una
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estructura en construccidon permanente basada en el pragmatismo, lo que propicia y

conforma dificultades para definirla, asi como una dindmica permantente de actores

dentro del espacio publico pero fuera de las organizaciones publicas (actores tan

variados como politicos, sociales y econémicos) para buscar reformas sobre las

estructuras del gobierno. (2002, p.2)

Estos mismos autores consideran que a pesar de la ambigledad del concepto,

la NGP puede considerarse como un proceso de induccién de comportamiento,

practicas y estructuras en construccion permanente que destaca dos argumentos

constitutivos que marcan el origen y la tendencia de la NGP (2002, p.4), entre los

cuales es posible identificar los siguientes:

La eficacia y la eficiencia en concordancia con la nueva economia politica
gue implica revisar cuestiones como el tamafio del Estado, intervencién y
relacién con espacios de accion colectiva reconstituidos como el mercado o
la sociedad civil.

Prescribir el modelo de organizacion-estructuracion gubernamental tanto
intra como interorganizacional en y ante un espacio publico reconfigurado,
modificando radicalmente la concepcion de las organizaciones publicas. En
este argumento se deben considerar variables tales como la estructura
organizativa que propicien mas autocontrol; cultura empresarial, ética y
valores comunes como plataforma de accion y los modelos de personalidad
como gerentes publicos, a través de la cual también define una vertiente

psicolégica.

Los principales elementos de la NGP de acuerdo a estos autores pueden

resumirse en el estudio del entorno para reconocer las fuerzas externas a las

organizaciones y propone diversos niveles de analisis en donde destaca el interno

(sistema institucional y sectorial), el inmediato (sistema politico), el regional o

nacional y el internacional. Esto implica reconocer la gran influencia que tiene el

poder politico en la toma de decisiones gubernamentales; la introduccion de la

figura de gerente publico como agente negociador y conciliador de intereses asi

25



como la necesidad de incorporar a otros niveles jerarquicos; debe ser innovadora,

prescriptiva, orientada a futuro y a la produccion de resultados. (2002, pp. 27-28)

De acuerdo a estos autores desde la NGP “...se pretende transitar de un
paradigma burocratico a uno posburocratico... de un viejo enfoque centrado en las
normas y la ley a uno nuevo que se oriente a la accion, el contexto y la
negociacion” (2002, p. 31). Asimismo, se busca influir tanto en la redefinicion de
las funciones del Estado, acotando su campo de accién a la llamada reforma de
Estado y, por otra, encontrar la solucion al viejo problema de la eficacia y la
eficiencia. Por ello plantean que existen dos pilares para proveer legitimidad; el
primero, las prescripciones sobre el tamafio del aparato de gobierno y el
comportamiento de los individuos y, el segundo, la teoria de la organizacion con la
gue se da soporte a propuestas como autonomia de gestidon, evaluacion por
indicadores de desempefio, desarrollo de liderazgo de gerentes y -cultura
organizacional entre otras. (2002, pp.33

Por su parte David Arellano Gault sefiala que existen principios comunes

relativos a la gestion publica. El primero establece que

no existen reglas universales ni recetas para la resolucion de problemas publicos, ya
que sobre estos actlan mdultiples actores, moéviles y dinamicos... . Se trata de
encontrar la posibilidad de sistematizacion de la accién puablica y ésta... existe siempre
y cuando se ataquen problemas particulares, en situaciones especificas, se evalien y
se midan tales situaciones para mejorarlas y se aprenda en la practica de su
instrumentacion y mejora (Arellano, 1999, p.210).

Lo anterior, es el marco para que los programas de gobierno se definan con
claridad, se comprometan resultados especificos en el tiempo y se evallien con el

fin de tomar decisiones para asegurar el cumplimiento de sus metas y objetivos.

Segun este autor, el enfoque de la NGP requiere que las burocracias sean

transformadas “...a fin de satisfacer a los usuarios o clientes de los servicios,
recuperando... el hecho de que los gobiernos se deben a sus comunidades

particulares, mas que a logicas generales... de actuacion” (1999, p.211).
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Asimismo, el autor considera que la idea de la eficiencia unida a la logica del
mercado sirve para que las agencias gubernamentales ubiquen sus espacios de

participacion ciudadana en la toma de decisiones.

1.2.2 Cultura de la evaluacion

En el entorno descrito en parrafos anteriores se plasmaron las principales
ideas asociadas a la NGP y a la GPR en ellas es evidente que el rol de los
servidores publicos tiene una trascendencia crucial en la incorporacion de la
perspectiva que dicho entorno tedrico gerencial representa. Por ello, en esta
investigacion se plantea que ademas de los componentes metodoldgicos, técnicos
y normativos debe considerarse, en su propia importancia, el de la cultura de la

evaluacion.

Se propone que ésta se defina como un complejo de significados asociados
a la evaluacion de resutados que asimilan y utilizan los servidores publicos para
confirmar su identidad, roles y funciones a través de las cuales se asegura su
pertenencia a las organizaciones publicas. Dichos significados pueden ser y son
reproducidos por los individuos cargando de sentido las decisiones, las actitudes,
el lenguaje y las acciones asociadas a la funcion de evaluacion. De aqui la
importancia de que la administracion publica resignifique las comunicaciones que

surgen alrededor de ésta.

La SHCP considera que la GPR es un modelo de cultura organizacional y
gue para su difusion e impulso ha utilizado principalmente instrumentos legales y
normativos; en mucho menor medida se han establecido incentivos’ para

promover la adopcién de los nuevos significados para los servidores publicos,

" Entre los incentivos a los que se refiere este parrafo se podria enumerar la posicion que determinada entidad federativa
ocupa en el “Informe del avance alcanzado por las entidades federativas, los municipios y demarcaciones territoriales de la
Ciudad de México, en la implantacién del Presupuesto basado en Resultados y del Sistema de Evaluacién del Desempefio”
elaborado anualmente por la SHCP y entregado a la Camara de Diputados.
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situacién que aporta una nueva perspectiva para comprender la conclusiéon de la
ASF al respecto de que el SED del gasto federalizado ha privilegiado el
cumplimiento a la ley respecto del uso de la informacion del desempefio para

mejorar la gestion y los resultados.

A este respecto también es conveniente reflexionar acerca de que las
condiciones legales y normativas establecidas para el ejercicio del gasto
federalizado son contrarias a los principios de flexibilidad, iniciativa y la autonomia
de decisiones que promueve la GPR en el actuar de los servidores publicos

estatales responsables del ejercicio de este gasto.

En la presente investigacion se sostiene que los principios de la GPR
representan un cambio de cultura dentro de las estructuras orgénicas de la
administracion publica, por ello la propia SCHP la conceptualiza como un modelo

de cultura organizacional.

1.2.3 Laconstruccion del concepto de cultura de la evaluacién

Asimismo, la definicion de cultura de la evaluacién que se ha construido en
el presente analisis se considera una derivacion de la definiciébn de la cultura
organizacional, la cultura corporativa y la cultura administrativa. La perspectiva
cultural cobra relevancia debido a que la propia SHCP, como ya se menciono,

propone el contexto de la GPR como un

modelo de cultura organizacional, directiva y de gestiébn que pone énfasis en los
resultados y no en los procedimientos. Tiene interés en cédmo se realizan las
cosas, aunque cobra mayor relevancia en qué se hace, qué se logra y cual es su
impacto en el bienestar de la poblacién; es decir, la creacién de valor publico

(Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1 de noviembre de 2017).

Para adentrarse al tema de la cultura organizacional, se cita la definicion de
Stefanova y Lucas publicada por la Revista Internacional de Organizaciones, en
ésta los autores realizan una revision exhaustiva del uso del concepto y la

importancia de su aplicacion al analisis de las organizaciones. Al respecto afirman
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que “la cultura es la caracteristica basica que explica el comportamiento comun
adquirido por los miembros de una comunidad... la conducta esta fuertemente
condicionada por el conjunto de normas, valores sociales y conocimientos

disponibles en la sociedad dada” (Stefanova y Lucas, 2006, p.66).

Los autores distinguen cuatro elementos: las técnicas, el codigo simbdlico,
los modelos de la realidad y el mundo normativo, y consideran que estos
elementos, utilizados por la sociologia y la antropologia, pueden aplicarse a las

organizaciones.
Desde la perspectiva institucional la

cultura de la organizacion se forma sobre la influencia dominante de los valores,
actitudes y modos de hacer vinculados por los fundadores. Una vez asimilados
estos componentes principales definen el estilo de cada compafia que los
directores, colaboradores y sucesores del fundador tratan de fomentar. La cultura
se identifica con la forma de ser de la organizacién, que se manifiesta en las
respuestas especificas ante los problemas y oportunidades de gestiéon con que se
enfrenta. (2006, p.72)

Los autores afirman que, como funcién general, la cultura de la
organizacion no puede ser otra que la de guiar el comportamiento hacia los modos
de accién que conviene a la organizacion y a sus objetivos, en este sentido se
destacan las ideas de Edgar Shein, citadas por Lilibeth Pedraza-Alvarez, Kelly

Obispo-Salazar, Lina Vasquez-Gonzalez, Leonardo Gomez-Gémez, quien en 1988

introdujo el concepto de presunciones y creencias, para explicar de forma mas
amplia el significado que para la organizacién tiene el concepto de cultura, y la
define como... << ...respuestas que ha aprendido el grupo ante sus problemas de
subsistencia en su medio externo y antes sus problemas de integracién interna>>.

(Pedraza, Obispo, Vasquez y Gémez, 2015, pp. 17-19)

La perspectiva culturalista, por su parte, considera que,

29



cada organizacion esta insertada en un entorno sociocultural especifico, que
influye en la dindmica cultural interior que la caracteriza. Los miembros de la
organizacion son ciudadanos de sus respectivos paises y comunidades, asi que
los valores y actitudes culturales nacionales o regionales, o estos ligados a la
pertenencia a determinadas categorias sociales (clases, etnias, género, etc.)
explican en buena parte las actitudes basicas hacia el trabajo y hacia sus

comparnieros de profesién. (Stefanova y Lucas, 2006, p. 72)

Bajo esta perspectiva se considera que la cultura de las organizaciones es
muy diferente de la cultura propia de los paises (porque en ella influye la cultura
nacional, regional o local). Los autores sugieren utilizar dimensiones como las
siguientes: orientada a los procesos o0 con orientacion a los resultados, orientada a
la tarea u orientada al empleado, profesional o parroquial (local), sistema abierto o
sistema cerrado, controlado estrictamente o con amplitud, y pragmatico o

normativo.

Por su parte, Pérez y Gandara (Pérez y Gandara, 2001, p.424), en su
investigacion referido a los altos ejecutivos de las corporaciones transnacionales,
hacen un andlisis sobre lo que ellas denominan cultura corporativa®. La referencia
principal la hacen acerca del concepto de que, “toda organizacion es un proceso
concatenado de toma de decisiones” citando a Luhmann, en donde se define que

son los miembros de ésta los que “...reproducen y dan continuidad a la
organizacion. El fin dltimo del proceso de toma de decisiones es precisamente la

reproduccion de la organizacion...” (2001, p.424)

Asi, como proceso concatenado de decisiones tanto la organizacion publica,
interés de la presente investigacion, como las grandes corporaciones, construyen
una identidad propia, esto significa para las autoras que existe la identificacion de

una filosofia, principios, valores y normas de la propia corporacion, la referencia al

8 La conceptualizacion que hacen las autoras en su trabajo acerca de la cultura corporativa permite encontrar coincidencias
con el de cultura organizacional por lo que se considera una acepcién mas que se suma a la gama referida en este marco
conceptual.



respecto estd relacionada con lo que se ha denominado cultura corporativa.

Considerando que esta perspectiva es

generalmente vista ya sea como un cuerpo de tradiciones aprendidas que
gobiernan lo que debe uno saber, pensar y sentir para adquirir los estandares de la
membresia, 0 bien como un conjunto de normas, valores, creencias, saberes y
significados compartidos que gobiernan la conducta de los miembros en la
corporacién. (2001, p. 429)

Finalmente, en la investigacion citada se hace una distincion entre la cultura
organizacional de las empresas privadas o las asociaciones civiles sin fines de
lucro y las organizaciones publicas pues, a diferencia de los grandes corporativos
transnacionales, las empresas familiares u otros ambitos en donde surjan otros
tipos de organizaciones, las publicas en particular, forman parte del sistema
parcial de lo politico y por consecuencia el cambio social que se pretende debe
considerarlo. El avance o retroceso que se logre en la materia de la NGP y la GPR
se vera reflejado en la identidad de los servidores publicos, por lo que habra que

considerar que no es suficiente contar con la disposicién personal al cambio.

Relativo a lo anterior se hace referencia al autor Ishtiaqg Jamil quien plantea
que la “administracion publica, como parte del sistema politico nacional, posee
rasgos culturales que no son captados por las teorias de la cultura organizacional
existentes” (Jamil, 1998, p.61). Este autor, aborda el tema de la cultura
organizacional (a la que denomina administrativa) y plantea que la administracion
publica tiene una relacién con la politica y su posicion en un sistema politico mas
amplio, lo cual permite plantear un agregado de complejidad mas al estudio de la
cultura organizacional que se manifiesta en ellas. Asi, puede asegurarse que dicha
caracteristica permea la conformacion de los cédigos, valores, ideas y creencias
gque se comparten y que, por lo mismo, no se asemejan a otro tipo de
organizaciones. La toma de decisiones en el ambito publico conlleva mayor

complejidad que en el ambito privado.
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Asimismo, expone que en la “cultura organizacional” de la administracion
publica existen tres dimensiones adicionales a las perspectivas tradicionales de
ésta: la primera es el papel de los servidores publicos y sus actitudes hacia la
conduccion politica; la segunda presenta las fuentes de poder e influencia en una
organizacion, y la tercera destaca las relaciones entre la administracién publica y

los ciudadanos en general (1998, pag.61).

Las aportaciones de Jamil hacen considerar la relevante intervencion de los
servidores publicos en un proceso de adopcion de los principios y conceptos de la
GPR al plantear dos polos en términos de “burocracia”; el primero donde se puede
hablar de burocratas “clasicos” o “tecnocraticos” y, por la otra, de burdcratas
“politicos”. Los primeros desconfian de las instituciones politicas como los
parlamentos, los partidos y los grupos de presion, se pueden sentir mas comodos
en el mundo ordenado y menos conflictivo de una autocracia benevolente que en
una democracia acosada por problemas. En tanto los segundos, simpatizan con la
concepcion pluralista del interés publico, su vida cotidiana se caracteriza mas por
la negociacion y la componenda que por seguir reglas y procedimientos ordinarios
(1998, pp.67-68).

Finalmente el autor, comparte los resultados de la encuesta de Rigss
revelando que “las sociedades en desarrollo con frecuencia carecian de un
equilibrio entre las <<instituciones politicas para la formulacién de politicas>> y

<<las estructuras burocraticas para la aplicacion de las politicas>>" (1998, p.71).

Las aportaciones referidas reflejan la trascendencia de la conformacion de una
cultura organizacional en torno a la evaluacién de los resultados y sirven para
comprender como los servidores publicos involucrados en los sistemas de
monitoreo y evaluacion, y finalmente los responsables de decidir en torno a la
informacion del desempefio, conforman sus creencias, ideas e interpretan su

responsabilidad en torno a este tema.

1.2.4 Metodologia de Marco Légico aplicada a programas publicos
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Como ya se mencion0 la GPR utiliza herramientas que prometen atender
los problemas de la eficacia y la eficiencia de las administraciones publicas en los
contextos de incertidumbre y crisis del Estado. En este marco y para América
Latina se ha utilizado la Metodologia de Marco Légico (MML) que es un “método
orientado a la solucion de problemas especificos” (Aldunate y Cérdoba, 2011) y
consiste en tres etapas, la primera identifica el problema a resolver con la
participacion de los involucrados en el mismo; la segunda construye un modelo
sistémico que expresa condiciones de causa y efecto para la solucion del
problema, a través de la elaboracibn de un arbol de problema y su
correspondiente arbol de objetivos, y tercero se construye un instrumento
gerencial que registra la estrategia de solucién en una matriz de cuatro filas y

cuatro columnas denominada Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) (2011,
p.8).

El origen de la MML se encuentra vinculado a la atencién por parte de las
Naciones Unidas para impulsar el desarrollo econémico y social en los paises con
mayor retraso, proporcionando recursos financieros y técnicos con el objetivo de
que los gobiernos pudieran realizar iniciativas para mejorar las condiciones. Se
crearon Manuales de Preparacion de Proyectos para atender la carencia de
proyectos para financiar, una vez superada esta etapa; se disefiaron instrumentos
para decidir cuales inversiones eran mejores que otras y se desarrollaron
herramientas de evaluacion de proyectos; la siguiente fase consistio en constatar
aquellos proyectos que parecian muy promisorios en el papel pero que no era facil
implementarlos. Las causas de ello se debian principalmente a la existencia de
multiples objetivos para un programa con actividades que no conducian a su logro;
indefinicién de responsabilidades y la inexistencia de un adecuado seguimiento y
control y, la inexistencia de una base objetiva y consensuada para comparar lo

planeado con los resultados.

La MML fue disefiada a mediados de los afios 60, desarrollada en Estados

Unidos por la empresa Practical Concepts Inc. y, en 1970 la Agencia de los
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Estados Unidos para el desarrollo Internacional, comenzd su uso en la planeacion
de sus proyectos. La metodologia se expandié de las agencias para el desarrollo
internacional hacia los ambitos académicos y profesionales de gestion (2011,
pp.11-12).

Los autores sefialan, en cuanto a sus fundamentos teéricos conceptuales,
que se retoman la Teoria General de Sistemas (1950), la Teoria de la Motivacién
gue considera que a medida que se van atendiendo las necesidades basicas se
atenlan las urgencias y surgen las de otro tipo tales como las de seguridad y las
afectivas para finalmente llegar al ego. En adicion a lo anterior Douglas McGregor
postula que en una organizacion, cada persona se ubica en un punto de un
continuo que va desde el extremo x hasta el extremo y. Las del extremo x serian
renuentes a asumir riesgos, iniciativas o compromisos, prefiriendo trabajar en
ambientes bien configurados y normas claras con su motivacién por el salario. En
el extremo y estan las personas que se aburren con la rutina, buscan innovaciones
y prefieren las situaciones no estructuradas que le da espacio para su realizacion
personal, en donde sus motivaciones son el reconocimiento en la resoluciéon de
problemas para mejorar el trabajo. McGregor piensa que las personas empiezan
en el extremo y, y se van desplazando hacia el x, lo que propicié el origen de la
Gestion por Objetivos. En ésta se sostiene que se puede desarrollar la
productividad si se definen los resultados esperados de cada grupo de trabajo y
les permite innovar en la manera de alcanzarlos. En contraparte, los resultados
deben ser definidos con gran detalle, mediante indicadores objetivos y verificables
gue son fijados de comun acuerdo entre quienes reciben y proveen el producto
(2011, p.13).

De acuerdo a Aldunate y Cérdoba, la MML recoge lo propuesto por la
Escuela Conductual —fijar resultados y dejar actuar- y lo combina con el desglose
analitico de objetivos. Dicho desglose es un modelo sistémico de las cadenas

causa-efecto que explican la dindmica de una transformacion.
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El instrumento gerencial que se ha descrito en los parrafos anteriores es de
tipo metodoldgico y consiste en elaborar una MIR, ésta cruza cuatro niveles de
objetivos con cuatro ambitos asociados a la gestién para representar en forma
sintética la esencia de la transformacion que se espera lograr con el programa o

proyecto.

Los cuatro niveles de objetivos en la MIR se identifican como: Fin,
Propésito, Componentes y Actividades. El “Fin” describe la contribucién del
programa para la atencion o resolucién del problema social, es decir, en un nivel
de impacto; el “Propdsito” refiere la transformacion de una poblacion objetivo
respecto de un problema que requiere atencién a través de un programa, este
objetivo permite conocer los cambios respecto de la situacion inicial de dicha
poblacion; los “Componentes” son objetivos que describen los bienes y servicios
publicos que el programa entrega a la poblacion objetivo para atender o resolver el
problema que da origen al programa y los objetivos de “Actividades” definen una
secuencia légica que el programa cumple para entregar dichos bienes y servicios

publicos.

Por otra parte, el disefio de la MIR también permite identificar los siguientes

ambitos de la gestion:

e Garantiza la comunicacion del programa al describir en lenguaje simple los
objetivos de cada nivel y disponer de una columna denominada “Resumen
Narrativo” en la cual se describen los objetivos descritos en el parrafo
anterior.

e Contribuye a la rendicion de cuentas al definir la columna “Indicadores”
capaces de reflejar el avance hacia el logro de los objetivos de cada nivel.

e Fomenta la transparencia porque cualquier ciudadano puede verificar el
valor obtenido de los indicadores, los cuales se enuncian en la columna

denominada “medios de verificacion”.
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e Incorpora el analisis de riesgos ya que se describen como circunstancias
externas a la gestién del programa que pueden incidir en que se logren sus

objetivos en la columna identificada como “Supuestos” (2011, p.13).

La figura 1 que expresa la MIR es la siguiente:

Figura 1. Matriz de indicadores para resultados
OBJETIVOS INDICADORES MEDIOS DE VERIFICACION SUPUESTOS
| | | |
FIN f‘>
PROPOSITO f‘>
COMPONENTES f‘>
ACTIVIDADES

Fuente: (Aldunate y Cérdoba, 2011).

Si bien el uso de la MML se enfoc6 en proyectos la metodologia se fue

trasladando al &mbito de los programas®.

Es importante corroborar que el origen, los principios y elementos que
componen la MML dan cumplimiento a algunos de los criterios establecidos en la
revision conceptual y tedrica de la NGP y, en particular para la GPR, en donde la
MIR constituye la herramienta por excelencia ya que contribuyede manera

importante al cumplimiento de los cinco principios de la GPR.

° De acuerdo a Aldunate y Cordoba (2011, p.18 ) un proyecto es un conjunto de acciones que se realizan bajo un mismo
mando, en bisqueda de un objetivo Unico, no repetitivo y bien definido, cuenta con un presupuesto y un plazo de ejecucion
determinados asf como unidad de mando, un programa esta constituido por acciones repetitivas similares que se ofrecen en
forma mas o menos estandar a un conjunto de personas fisicas o juridicas, con el comudn interés de ayudarlas a resolver
necesidades similares, la diferencia principal es que el objetivo del proyecto se alcanza en algiin momento en el tiempo y en
los programas el propdsito es permanente al menos por un tiempo y su duracién puede ser prolongada.
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Asimismo, la aplicacién de la MML apoya a las organizaciones publicas
para que cumplan con los principales elementos que se han detallado para la
puesta en marcha de la NGP y la GPR consistentes en mejorar los niveles de
eficacia y eficiencia del gasto; incrementar la responsabilidad de los servidores
publicos sobre los resultados de los programas y, de manera privilegiada, permite

contar con un sistema confiable de medicion y apoyo a la evaluacion de la gestion.

Otro aspecto de suma importancia que aporta la MML es su capacidad para
identificar el entorno de una estrategia de solucibn o programa ya que Su
aplicacion permite integrar distintas categorias ldgicas: una exdgena y otra
endogena. La primera caracterizada por el contexto politico, econémico y social en
gue se inserta la estrategia o programa y, la segunda perteneciente al ambito de la

gestion gerencial, como se presenta en el cuadro 1.

Cuadro 1. Clasificacion légica de objetivos del entorno de un programa publico
Generacién de

Ambito Preguntas clave Categorias légicas Contenido

objetivos
- . . ; . Fin Politica publica
Politico, econdmico ¢Por qué se realiza el p
y social programa? Propésito Impacto enla Exdgena
) poblacion
Productos
Componentes entregados
Gerencial ¢,Coémo realizar el programa? d Endégena
- Acciones
Actividades -
emprendidas

Fuente: (Aldunate y Cérdoba, 2011).

Segun Aldunate y Cordoba las relaciones logicas son hipétesis de
comportamiento las cuales pueden ocurrir 0 no, por ello la MML se complementa
con otras dimensiones de tipo gerencial. Destaca su aportacion al incorporar
indicadores que permitan seguir, en forma objetiva, el comportamiento de cada
hipotesis de la logica plasmada en la MIR. Toda la I6gica del programa se puede
controlar con indicadores y de ahi la importancia de su correcta definicion, y su
deseable consenso entre los involucrados en la operacion y los resultados del
mismo (2011, pp.81-83).

Los indicadores tienen las siguientes caracteristicas: obijetividad,
susceptible de ser medido, relevancia, aporte valor marginal (informacion adicional
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importante), pertinente y econémico®. Ademas, la informacién que se genere para
medir el programa debe incluir los ambitos del desempefio de la eficacia, la

eficiencia, la calidad y la economia.

1.2.5 Planeacion estratégica e indicadores de desempefio estratégicos y de
gestion
La planeacién estratégica (PE) es otro de los instrumentos utilizados en el
marco de la NGP y la GPR. La PE se concibe como una herramienta
imprescindible para la identificaciéon de prioridades, objetivos y asignacién de
recursos en un contexto de cambios y altas exigencias hacia una gestion

comprometida con los resultados (Armijo, 2011, pp. 16-17).

La PE se enfoca en los aspectos del ambiente externo a la institucion, es
decir, en los usuarios finales a quienes se les entregan los productos principales o
estratégicos y los resultados finales o impactos de la intervencion institucional. Si
bien no existe un modelo exclusivo para el sector publico. La planificacion
operativa determina metas a corto plazo ya que permiten la ejecucién de las
estrategias, lo que a su vez facilita programar actividades y estimar el presupuesto

para llevarlas a cabo (2011, p.17).

La PE debe contar con estandares de calidad o requisitos, al respecto
Marianela Armijo aporta para su sistematizacion algunos pasos basicos: definicién
de mision, objetivos estratégicos, estrategias y definicién de indicadores y metas
(2011, p.18).

Los indicadores de desempefio estan relacionados directamente con la
evaluacion de los resultados de las intervenciones publicas, la autora propone la

siguiente definicion:

10 En México el CONAC establecio estas caracteristicas como criterios CREMAA: claridad, relevancia, economia, adecuado
y aporte marginal (Diario Oficial de la Federacién 16 de mayo de 2013).
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Es una herramienta que entrega informacion cuantitativa respecto al logro o
resultado en la provision de los productos (bienes y/o servicios) de la institucion,
pudiendo cubrir aspectos cuantitativos y cualitativos de este logro. Es una
expresion que establece una relacion entre dos o mas variables, la que comparada
con periodos anteriores, productos similares 0 una meta 0 compromiso, permite

evaluar el desempefio. (2011, p.55)

De acuerdo con la Comision Econ6mica para América Latina y El Caribe (CEPAL)
un indicador de desempefio puede definirse como “...medidas que describen cuan bien se
estan desarrollando los objetivos de un programa, un proyecto y/o la gestion de una
institucion” (2011, p. 56)

De acuerdo a la SHCP y CONEVAL un indicador de desempefio es

la expresion cuantitativa construida a partir de variables cuantitativas o cualitativas,
que proporciona un medio sencillo y fiable para medir logros (cumplimiento de
objetivos y metas establecidas), reflejar los cambios vinculados con las acciones
del programa, monitorear y evaluar sus resultados (Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social, 2010).

Por otra parte, CEPAL propone la distincion entre “tipologias” de
indicadores, por una parte los que entregan informacion de los resultados desde el
punto de vista de la actuacion publica (ambito de medicion) en la generacion de
los productos y los define como insumos, procesos o actividades, productos y
resultados finales y, por la otra, desde la perspectiva de las dimensiones de
eficiencia, eficacia, calidad y economia (dimensiones de la evaluacion) (Bonnefoy
y Armijo, 2005, p.24).

En la primera tipologia que corresponde al ambito de medicion, los
indicadores de “insumos” cuantifican los recursos tanto fisicos como humanos y/o
financieros utilizados en la produccion de bienes y servicios. Dan cuenta de la
cantidad de recursos necesarios para el logro final de un producto o servicio pero

por si solos no dan cuenta de si se cumple o no el objetivo final; los de “procesos”,

39



miden las actividades vinculadas con la ejecuciéon o forma de trabajo realizada
para entregar los bienes y servicios; de “productos”, muestra los bienes y servicios
de manera cuantitativa producidos y provistos por un organismo publico; de
‘resultado final” o “impacto” que miden el fin dltimo esperado con la entrega de
bienes y servicios y que contribuyen al mejoramiento en las condiciones de la
poblacién objetivo (2005, p.27).

La tipologia que corresponde a las dimensiones de la evaluacion define el
concepto de eficacia para conocer el grado de cumplimiento de los objetivos; la
eficiencia informa sobre la productividad de los recursos utilizados; la economia
refiere a la administracibn adecuada de los recursos que se utilizan en la
produccion de bienes y servicios y calidad, arroja informacion sobre la oportunidad

y la accesibilidad de los usuarios a los bienes y servicios entregados (2005, p.30).

Finalmente de acuerdo a las categorias l6gicas que se describen en la MIR

y de acuerdo a SHCP y CONEVAL un indicador estratégico es aquel que

mide el grado de cumplimiento de los objetivos de las politicas publicas y de los Pp
(programas presupuestarios), contribuye a corregir o fortalecer las estrategias y la
orientacion de los recursos; incluye a los indicadores de fin, propdsito y aquellos
componentes considerados subsidios, bienes y/o servicios que impactan
directamente a la poblacién o area de enfoque e impacta de manera directa en la
poblacion o area de enfoque. (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y Consejo

Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social, 2010, p.48)
En tanto que un indicador de gestion

mide el avance y logro en procesos y actividades, es decir, sobre la forma en que
los bienes y/o servicios publicos son generados y entregados e incluye los
indicadores de actividades y aquellos de componentes que entregan bienes y/o

servicios para ser utilizados por otras instancias. (2010, p.48)

1.2.6 Modelo de la Cadena de Produccién de Valor Publico
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Otra herramienta proveniente de la PE cuyas aplicaciones han sido para la
empresa privada y ahora se proponen con el fin de incorporar los principios de la
GPR y que, ademas, esta implicta en la MML, y por ende en la definicién de
indicadores para evaluar, es la cadena de produccién de valor (CPV). Esta, como

lo explican Idalberto Chiavenato y Sapiro

Permite comprender como una organizacion crea valor y construye su ventaja
competitiva de forma integral con sus diferentes actividades, por lo cual toda
operacién o actividad de una organizacién se deberia evaluar en términos del valor

agregado para el consumidor final. (Chiavenato y Sapiro, 2010, p.19)

El concepto de creacion de valor complementa los conceptos de la mejora
de la gestidon en el sector publico. Uno de sus exponentes Mark Moore aporta una
idea muy simple para adentrarse a explicar el tema del valor publico: “el objeto del
trabajo directivo en el sector publico es crear valor publicot!, del mismo modo que
el del trabajo directivo del sector privado es crear valor privado”. (Moore, 2006,
p.60)

Después de expresar esta idea Moore expone las perspectivas de los
directivos publicos que se acercan a establecer cuestiones valiosas, entre éstas se

encuentran las siguientes: “el gobierno protege al pais de sus enemigos”,
“‘mantiene limpias y seguras las calles”, “educa a los nifios” y “aisla a los
ciudadanos de numerosos desastres”, como ejemplos. Al mismo tiempo el autor
incorpora el tema de los “costes” y la utilizacidn de los recursos publicos por lo que
ademas para que el valor publico pueda ser “declarado” por el directivo publico
tiene que ser demostrado, tanto al coste del consumo privado como con la libertad
del mismo a la hora de producir los resultados deseados (2006, p.61). Asi, el
concepto de valor publico cobra una importancia crucial en la implementacion de
modelos e instrumentos que promueven la GPR pues implica que debe

“‘demostrarse” que los beneficios del gasto publico se lograron y ademas fueron

11 El concepto de “valor publico” ha sido objeto de debate dada la ambigliedad del término o los diferentes enfoques que se
pueden utilizar. (Hernandez, 2015).
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reconocidos por la ciudadania, estos criterios son aplicables al concepto de
‘resultados” en el marco de andlisis de la GPR y corresponde al ambito de la

transparencia y la rendicion de cuentas.

El concepto de valor publico va unido al concepto macro de la CPV tal como

lo expone Daniel Hernandez

constituye un instrumento potente para entender y analizar politicas... realiza una
poderosa simplificacién de su objeto que selecciona, precisa y destaca aspectos
gue permiten comprenderlo mejor. Se trata de un mapa que selecciona los
territorios a explorar y las referencias imprescindibles para no perderse
(Hernandez, 2015, p.1).

Por su parte Anibal Jorge Sotelo expone que se trata de un modelo
descriptivo que permite expresar las principales estrategias de intervencién para la
prestacion de bienes y servicios publicos que implica mantener una mirada
sistémica del accionar gubernamental sobre los problemas publicos. El nucleo del
modelo lo constituye la cadena de insumos, productos, resultados e impacto que
‘permite ordenar la aplicacion de herramientas metodolégicas propias de los
distintos sistemas de gestion de la administracion publica. Se pretende que esto
vigorice el analisis y la orientacion estratégica de las politicas publicas” (Sotelo, 2
de noviembre de 2017).

Sotelo hace una importante aportacion respecto al uso del principio
ordenador de la cadena de produccion de valor publico (CPVP) en las politicas
publicas, al reconocer que en la administracion publica también se realizan otras
acciones que por su naturaleza no son susceptibles de describir con el modelo.
Por ello el autor refiere a que éste tiene limitantes debido a que no sélo existe una
dimension de “produccion” en las organizaciones publicas, también existen
“...decisiones que pretenden incidir en el comportamiento de terceros —ciudadanos
e instituciones- con el propdsito de orientarlos en una direccion determinada”, a lo
cual denomina “medidas de politica” y se expresan en instrumentos normativos

gue pueden aplicarse de manera universal, se trata de decisiones que establecen
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reglas del juego y rigen el comportamiento del sistema de manera permanente
durante su vigencia. También establece esta distincion limitante respecto de la
existencia de decisiones que ayudan a instalar o comprender el sentido de la
politica; colocar en la agenda ciertos temas, construir legitimidad o establecer
alianzas estratégicas. Por lo cual, el autor afirma que pueden distinguirse tres
dimensiones de politica: produccion, regulacion y orientacion. EI modelo de la

CPVP es muy util para la dimension de produccion.

El enriquecimiento conceptual del “valor publico” propone, para su
entendimiento, tres dimensiones: servicios, impactos y confianza. Respecto de los
primeros, es decir, los servicios, el valor publico se crea a través de la entrega de
servicios de alta calidad que generan satisfaccion al usuario; relativo a los
impactos, se refiere a mejoras en la seguridad o en la reduccién de la pobreza
(entre otros) esto depende de las acciones de los ciudadanos y de las
organizaciones publicas; y acerca de la confianza, ésta se refleja mediante la
relacion entre los ciudadanos y la autoridad publica. (Conejero, febrero-mayo
2014, p.36)

1.2.7 Concepto de politica publica, programa publico y programa
presupuestario

Segun Olga Niremberg las politicas publicas son “intervenciones que se
plantean para transformar realidades frente a las que diversos actores sociales
plantean disconformidades”, derivado de este concepto la autora también define
una intervencion'? como una actividad que retne cuatro caracteristicas: se realiza
de manera formal u organizada (programada); responde a necesidades o
situaciones problematicas priorizadas y definidas socialmente que no pueden ser
superadas de forma individual;, se orienta al cambio, a transformar situaciones
insatisfactorias hacia modelos deseables; y aspira a una legitimacion publica o
social (Nirenberg, 2010, p.3).

12 El concepto de intervencion puede considerarse como un sinénimo de programa.
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No es posible identificar un concepto Unico de programa, segun el CLAD
(Banco Interamericano de Desarrollo y Centro Latioamericano de Administracion
para el Desarrollo, 2007, p.172) uno de los componentes del proceso de creacion
de valor lo constituyen los programas de gobierno los cuales relacionan el plan de
gobierno con las unidades de accion estratégica y con el presupuesto. Dichos
programas los asimila como la “cartera de acciones estratégicas”, dicha estructura
de programas, que se convierte posteriormente en el presupuesto por programas,
en México se denomina Estructura Programatica, ésta corresponde a la
asignacion clara y precisa de un responsable para cada uno de los resultados

esperados, condicion de la GPR.

Por otro lado, para un acercamiento mas amplio al concepto de

presupuesto por programas se hace referencia al autor Gonzalo Martner:

es un sistema en que se presta particular atencién a las cosas que un gobierno
realiza mas bien que a las cosas que adquiere. Las cosas que un gobierno
adquiere tales como servicios personales, provisiones, equipos, medios de
transporte, etc., no son naturalmente sino medios que emplea para el
cumplimiento de sus funciones. Las cosas que un gobierno realiza en
cumplimiento de sus funciones pueden ser carreteras, escuelas, tierras
bonificadas, casos tramitados... lo que no queda claro en los sistemas
presupuestarios tradicionales es esta relacion entre cosas que el gobierno

adquiere y las cosas que realiza. (Martner, 1978, p.289)

Otro aspecto de la mayor importancia es que los programas, al igual que las
politicas y los proyectos, se formulan y ejecutan para resolver o aliviar problemas
criticos por lo que se constituyen como el punto de partida de la evaluacion. Tal y
como lo expresa Olga Nirenberg “la planificacion/ejecucion/evaluacion es una
entidad indivisible conformada por momentos funciones en continua

retroalimentacion” (Nirenberg, 2001).

Se incluye en este marco teérico el concepto de programa presupuestario

debido a que se considera el eslabén que permite la vinculacién con el recurso
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publico asignado para definir la CPVP. Como programa presupuestario en México
se le considera a la “Categoria que permite organizar, en forma representativa y
homogénea, las asignaciones de recursos de los programas federales y del gasto
federalizado a cargo de los ejecutores del mismo, para el cumplimiento de sus
objetivos de metas” (Diario Oficial de la Federacion, 25 de abril de 2013).

Los recursos del gasto federalizado del RG33, objeto del analisis de la
presenta investigacion, pertenecen a la categoria de programa presupuestario
para la SHCP, por lo que el modelo evaluativo que les aplica atiende a las
necesidades de informacion del desempefio de la Federacién, situacién que
representa para las entidades federativas limitaciones normativas y metodoldgicas
gue deben incorporarse en la dimensién estratégica del modelo evaluativo estatal.
Los recursos del RG33 son fuentes de financiamiento y no programas

presupuestarios para las entidades federativas.

1.2.8 Evaluacién

En el marco de la NGP y de la GPR la evaluacion tiene un rol crucial. El
marco de racionalidad que plantean en la toma de decisiones estratégicas y de
gestion por parte los servidores publicos requiere de la medicion y por lo tanto de
la evaluacion de las politicas, programas y proyectos manteniendo un énfasis en el
relevante rol de la informacién de desempefio sobre la eficiencia y eficacia. La
eficiencia porque permite conocer los logros respecto de los recursos humanos,
materiales y financieros que se utilizan para generarlos y sobre la eficacia porque
es la dimension que se privilegia: lograr resultados para la sociedad. Seguin Makon
la GPR “implica una administracion de las organizaciones publicas focalizada en la
evaluacion de acciones estratégicas definidas en el plan de gobierno” (Makon,
2000); un estudio de Cunill y Ospina

sugiere que la introduccion de la evaluacién, como practica sistematica en el sector
publico, no sdlo ha traido conflictos a la gobernabilidad del Estado, sino que... ha

incidido positivamente en el incremento de la participacion ciudadana y la
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profundizacion de la democracia representativa. (Banco Interamericano de
Desarrollo y Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, 2007,
p.158)

Por su parte, Luis F. Aguilar, citado por Cardozo Brum, dice que

la evaluacion... ofrece informacién clave acerca del grado de desempefio real del
gobierno (actividades, productos y resultados) y nos ayuda de esta manera a
conocer si la actividad de un gobierno es de calidad, eficaz, eficiente, responsable,
si produce resultados de valor para la sociedad vy...si por ello el gobierno ha

sostenido o perdido su legitimidad social. (Cardozo, 2006, p.7)
Asimismo Niremberg, Brawerman y Ruiz consideran relevante

despegar el sentido de la evaluacion del puro control que ejercen unos actores
sobre otros, para situarlo en el plano del aprendizaje compartido entre quienes
participan de las gestiones de los programas o proyectos de modo que sean
capaces de provocar transformaciones necesarias en las situaciones
insatisfactorias y en los modos de actuar para su resolucién”. (Nirenberg,

Brawerman y Ruiz 2005, pp. 21-22)

Adicionalmente la NGP y la GPR hacen referencia a la trascendencia de la
evaluacion dejando claro que la generacién de informacion no es suficiente para el
modelo, éste requiere que la informacion sea utilizada por los servidores publicos
en el proceso de toma de decisiones ya sea para mejorar la gestion; como lo
plantea el modelo mexicano?!? para la asignacion presupuestal, o como lo plantean
algunos autores, para el aprendizaje. En todo caso ninguno de los fines
establecidos para la funcion de evaluacion ha sido un camino sencillo de transitar,
las resistencias existen y se presentan de diversas formas. En esta investigacion
se considera que el codigo de la evaluacion es la recomendacion, entendiendo por

ésta la descripcién y emision de “... un juicio sobre cdmo se hacen las cosas, sino

13 La Iniciativa Presupuesto basado en Resultados/Sistema de Evaluacién del Desempefio como un modelo de cultura...
privilegia, de acuerdo a Nuria Cunill el “modelo presupuesto” que busca mejorar las decisiones de asignacién
presupuestaria y que coinciden con la corriente hegemdnica de modernizacién de la gestién.
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se le agregan recomendaciones emergentes para decidir sobre los cursos de
accion y cambiar lo que se detecte como mejorable” (2005, p.36). A continuacion
se presentan diversos conceptos de evaluacién, de acuerdo a Olga Nirenberg ésta

es

una actividad programada de reflexion sobre la accién, basada en procedimientos
sistematicos de recoleccién, andlisis e interpretacion de informacion, con la
finalidad de emitir juicios valorativos fundamentados y comunicables, sobre las
actividades, resultados e impacto de esos proyectos o0 programas, y formular
recomendaciones para tomar decisiones, que permitan ajustar la accion presente y

mejorar la accién futura. (Niremberg, 2001, p.1)
Asimismo, segun Marcela Guzman la evaluacién

corresponden a estudios, exdmenes o revisiones técnicas, que haciendo uso de un
conjunto de informacién ordenada y relacionada segin un marco metodoldgico,
tienen por finalidad construir valoraciones de aspectos concretos de un ambito del
guehacer de politicas publicas, como un programa, y encontrar factores

explicativos a estas valoraciones o juicios evaluativos. (Guzman, 2007, pp. 13)
Por su parte Miryam Irma Cardozo Brum, aporta la definicién siguiente:

es posible considerar a la evaluacibn como una investigacién aplicada, de
tendencia interdisciplinaria, realizada mediante la aplicacion de un método
sistematico, cuyo objetivo es conocer, explicar y valorar una realidad, asi como
aportar elementos al proceso de toma de decisiones, que permitan mejorar los
efectos de la actividad evaluada. Se resalta la importancia atribuida a la emisién de

un juicio valorativo sobre dicha actividad. (Cardozo, 2006, pp. 43-44)

La misma autora también refiere que para definirla se puede tener una
perspectiva “de corte mas sociolégico y politico” refieriéndose a la evaluaciéon
‘como un proceso social e histérico de construccion de consensos y acuerdos,
transfromacién de las ideas y los conocimientos basado en el dialogo, con enfoque
metodolégico multiple, que contribuye a modificar los programas publicos en forma
lenta y marginal” (2006, pp. 43-44).

47



Asimismo, esta perspectiva gerencial, aunada a los cambios de paradigma
de la ciencia, permiten “reubicar” a la evaluacién en el ciclo del desempefio de los
programas y proyectos recolocandola. Asi, de ser considerada la “Gltima etapa de
un proceso lineal de formulacién/implementacién donde se miraba hacia atras y
establecia si las acciones ejecutadas habian producido los efectos deseados”
(2006, p.44), actualmente se reconoce que el proceso planificacion/programacion
no responde a una racionalidad lineal y que los actores involucrados reinterpretan
permanentemente los objetivos buscados y por ende todo el proceso de la gestion
social tiene grandes dosis de incertidumbre, la evaluacién puede verse como una
respuesta a la necesidad de reducir la incertidumbre y por ello conviene

introducirla en todas las etapas del ciclo.

1.2.9 Sistemas de monitoreo y evaluacion

Dentro del marco conceptual que refiere la GPR “los sistemas de
informacion que permitan monitorear la accién publica, informar a la ciudadania e
identificar el aporte realizado” asi como los “sistemas de informacion que
favorezcan la toma de decisiones de los actores que participan en estos procesos”
son dos elementos que caracteriza su implementacion en la administracion publica
(Banco Interamericano de Desarrollo y Centro Latinoamericano de Administraciéon
para el Desarrollo, 2007, p.167).

Su importancia radica en que, entre los otros elementos sefialados en esta
investigacion, los sistemas de monitoreo y evaluacion (SMyE) articulan el rol que
requiere cumplir la GPR: mejorar el desempefio del gobierno en su proceso de
creacion de valor y de produccion de resultados; optimizar el sistema de rendicion
de cuentas ante la sociedad y la transparencia de su actuaciéon e implantar
sistemas de direccion y gestion que promuevan la optimizacién continua de los
servidores publicos (2007, p.168). Asimismo, el CLAD considera que de

alcanzarse los resultados estratégicos e impacto cumpliendo con el proceso de
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creacion de valor publico es posible afiadir al modelo otros métodos de evaluacion
como analisis de politicas, evaluaciones intermedias y finales, evaluaciones de
impacto para reaccionar, redisefar, aprender y adaptarse a un nuevo ciclo (2007,
pp.175-176).

En este contexto los sistemas de monitoreo y evaluacién constituyen una
herramienta (entre otras) para la promocion de la GPR en donde la informacion es
la materia prima clave y piedra angular de su implementacion. Los conceptos que
son necesarios de medir incluyen el desempefio, la demanda social, objetivos y su
cuantificacion, costos de produccion, identificaciéon de impactos y su efectividad,
estos sistemas tienen el objetivo de producir informacion que puede traducirse en
conocimiento y utilizarse para la redefinicion de la cadena de produccion de valor.
(2007, p.182).

El establecimiento de un SMyE puede estar inspirado en dos vias, segun
Nuria Cunill, una de ellas el “modelo presupuesto” que busca mejorar las
decisiones de asignacion presupuestaria y que coinciden con la corriente
hegemonica de modernizacion de la gestién y la otra, el “modelo planificacion”
cuyo objetivo se propone mejorar las decisiones politicas de alto gobierno asi
como la rendicion de cuentas, de éstas es posible disefiar modelos hibridos
(Cunill, 2009).

De acuerdo con Nirenberg el monitoreo corresponde a “La evaluacién que
debe llevarse a cabo durante el proceso de implementacion de las intervenciones,
atravesando todas las etapas o momentos del ciclo” (Nirenberg, 2010, p.14), por lo
cual, en estricto sentido, el monitoreo no puede, ni debe separarse de los

procesos de evaluacion.

1.2.10 Necesidad de un modelo evaluativo

Se considera que el disefio de un SMyE, para asegurar su relevancia, debe
ser concebido de acuerdo a las necesidades de la organizacion publica y para ello

ha de definirse “la forma o manera de evaluar diferentes necesidades o
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fendmenos sociales” a lo cual Niremberg, Brawerman y Ruiz denominan el modelo
evaluativo (Nirenberg, 2005, p.2). Para ello en primer término se definen como
atributos deseables en el modelo evaluativo los siguientes: ser holistico, ser
modular, involucrarse en el proceso de gestion en todas sus etapas, incluyendo
una cultura organizacional evaluativa, ser flexible, e incorporar las perspectivas de

los distintos actores.

Asimismo como un esquema sintetizador de un modelo evaluativo se tienen
las precisiones conceptuales de las cuales derivan el marco teorico general y las
dimensiones y variables (definiciones conceptuales y operativas); aspectos
metodologicos (abordaje metodolégico general); técnicas sugeridas e
instrumentos; fuentes; actores participantes y cronograma de aplicacién y focos;

matriz sintesis del modelo evaluativo e instrumento valorativo.

Segun los autores “la determinacion de las dimensiones de la evaluacion es

quiza el paso conceptual mas definitorio” (2005, p.6) y éstas se dividen en tres:

1. Sustantivas: en la que se definen objetivos que se deben cumplir, bienes y
servicios que se deben entregar, poblaciones o areas de enfoque a atender;

2. Gerenciales e instrumentales: capacitacion de recursos humanos,
comunicacién social, trabajo en equipo, administracion, financiamiento,
adquisicién de equipos e insumos, construcciones y

3. Estratégicas o de atributos:_que consisten en integralidad, sinergismo,

asociacitividad, participacion, multidisciplinariedad, multiactoralidad (2005,

pag.6).

1.2.11 Resistencias para el uso de las recomendaciones derivadas de las
evaluaciones
De acuerdo a la bibliografia consultada, la conclusién de la ASF que hace
referencia al bajo nivel de uso de las recomendaciones de las evaluaciones para
mejorar la gestién ha sido documentada por diversos autores y se plantean aqui
como puntos de analisis que sirven para comprenderlas en contexto:
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Al respecto Olga Nirenberg expone que

La mayor parte de las evaluaciones se llevan a cabo para cumplir requisitos de
responsabilidad establecidos por las instancias que apoyan politica y/o
financieramente las intervenciones... en general las evaluaciones se hacen para
determinar si se han alcanzado los objetivos y si los recursos se han usado en
forma adecuada. Las evaluaciones que se llevan a cabo para aprender lecciones
gue sirvan para mejorar los esfuerzos hacia el desarrollo de capacidades en torno

a procesos en turno o futuro.... son pocas... (Niremberg, 2010, p.7)

Sobre el bajo nivel de uso de las recomendaciones derivadas de las

evaluaciones afirma que

La resistencia a la evaluacion, asi como las dificultades para incorporar las
recomendaciones evaluativas en la gestion, tienen que ver con la tensién existente
entre la propensién al cambio y los impulsos por mantener la estabilidad de las

cosas que nos rodean y la manera en que ellas funcionan. (2010, p.7)

113

Adicionalmente explica que “el propio proceso evaluativo implica
transformacion”, reconoce que a veces las recomendaciones no son politicamente

viables aunque técnicamente fundamentadas.

Otro aspecto sefialado por la autora tiene que ver con la necesidad de
reconocer que las recomendaciones tienen su origen en el error, lo que implica la
idea de que todo tiene que volver a hacerse relativo al programa o proyecto
evaluado (Nirenberg, 2001, pp.5-7).

Para Guillermo Cejudo “Existe una larga serie de obstaculos para convertir
los resultados de una evaluacion en acciones de mejora en los programas de
gobierno” (Cejudo y Maldonado, 2011, p.13).

El autor, citando a Scott Biley, expone que existen dos factores que
obstaculizan la utilizacion de las evaluaciones, el primero tiene que ver con la
forma en que la evaluacion es realizada y a la cual le denomina caracteristicas de

la evaluacion y, el segundo estd asociado a factores dentro de la organizacion
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donde los hallazgos han de ser utilizados, es decir, caracteristicas del espacio

organizacional.

Para el caso mexicano, dado que existe el SED, dice Guillermo Cejudo que
es necesario asegurar los siguientes aspectos para promover el mayor uso de las

recomendaciones en términos de las caracteristicas de la evaluacion:

e Calidad de la evaluacion, implica lograr solidez técnica y metodoldgica
del evaluador asi como arrojar hallazgos pertinentes conectados a la
l6gica causal de la politica publica y no solo aludir a aspectos
secundarios que no son relevantes para los propésitos de la politica
publica;

e Factibilidad, refiere la necesidad de que las recomendaciones alerten
sobre la importancia de que una politica publica se haga cargo de
inevitables desafios politicos, administrativos, presupuestales y legales
si todo ello es no viable solo seran buenas ideas;

e Claridad y precision en las recomendaciones, las recomendaciones solo
seran Utiles cuando logran ser especificas al programa, puntuales y con
instrumentos que podrian utilizarse.

e Claridad en sefalar a los responsables de atender las recomendaciones.

Con respecto a las caracteristicas del espacio organizacional, se considera
que las organizaciones publicas deben tener la capacidad de atender las
recomendaciones, es decir que se logre internalizar que la evaluacién es un
proceso que forma parte de la gestién y no sélo un tema de cumplimiento de una
obligacion, es decir, se requieren organizaciones publicas con una cultura de la
evaluacion que si promuevan el uso de las evaluaciones, lo que en primer lugar
requiere revertir la légica del control; la organizacion debe tener capacidad de

realizar cambios en los programas'#; no siempre los operadores de los programas

14 A partir de la afirmacion de Guillermo Cejudo acerca de que las “...las organizaciones a cargo de la implementacion de
las acciones de mejora deben contar la capacidad de realizar los cambios en los programas. Este es quiza uno de los
principales cuellos de botella en el proceso de utilizacién de las evaluaciones: puede ser que exista voluntad de realizar
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estan en posicion de decidir y actuar para responder de las recomendaciones de
las evaluaciones, asimismo se requiere que las normas y las practicas que
estructuran el funcionamiento del sistema de evaluacion estén articuladas con el
sistema de rendicion de cuentas: transparencia y acceso a la informacion,
contabilidad gubernamental y control del gasto, control interno y fiscalizacién
(Cejudo y Maldonado, 2011, pp.18-20).

Guillermo Cejudo expone que ‘los funcionarios encargados de los
programas hicieron alusion a las dificultades de tener que lidiar con mandatos
encontrados, reglas confusas y controles inconexos cuando tienen que informar,
explicar o rendir cuentas a CONEVAL, a Funcion Publica, a la Secretaria de
Hacienda o a la Auditoria Superior de la Federacion. Se trata, desde luego, de un
desafio que rebasa al sistema de evaluacién, pero que esta detrds de muchos de
los obstaculos para la utilizacion efectiva de los hallazgos de las evaluaciones”
(Cejudo y Maldonado, 2011, p.20).

Por su parte Nuria Cunill asevera que a pesar de los avances hay mucho
camino que recorrer en materia de evaluacion y considera que la mayoria de ellos
no son de orden técnico. Afirma que aluden mas bien a cuestiones de gobernanza
de los sistemas, donde articulacion, negociacion, formacién colaborativa de
politicas entre actores (es decir asuntos de indole politico) afectan a la cualidad
gubernativa de los SMyE (Cunill, 2009).

Myriam Irma Cardozo sefala que si bien el método es un asunto clave en la

evaluacion las dimensiones contextuales también lo son. Propone observar a las

las adecuaciones sugeridas por los evaluadores, pero no siempre existe la concurrencia de capacidad de decisién —que
los operadores del programa puedan efectivamente definir las caracteristicas del disefio o las reglas de ejecucion del
programa a su cargo--, capacidad administrativa — que la organizacién o el conjunto de organizaciones a cargo de
implementar el programa cuente con el personal, los procesos y los instrumentos de gestion necesarios para realizar las
mejoras propuestas en las evaluaciones— y disponibilidad presupuestal —que se cuente con los recursos financieros para
asumir los costos asociados a las recomendaciones de mejora y para hacerlos sostenibles en el tiempo. La ausencia de
uno de estos tres atributos dificultar4 que, pese a la intencion de hacerlo, las oficinas de operacion de los programas
puedan realizar las acciones derivadas de las evaluaciones.” (Cejudo y Maldonado, 2011, p.19), considérese que las
caracteristicas de los fondos del Ramo 33 estan determinadas por la Ley de Coordinacién Fiscal y la metodologia debera
atender a la LGCG para la Federacion y que las entidades federativas, por normatividad deben apegarse a los tipos de
evaluacion que estipula CONEVAL, lo cual restringe la capacidad de introducir cambios que se deriven de la evaluacién
del gasto federalizado.
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administraciones publicas como redes de organizaciones en que los factores
politicos, culturales, de estructuracion y de funcionamiento afectan el desarrollo
evaluativo. Dos factores importantes estan representados por “...la complejizaciéon
de la accidn publica y las dificultades del aparato estatal para justificarse...”. La
autora, citando a Chanut, quien fuera miembro del Consejo Nacional de
Evaluacion en Francia, expone la importancia de la dimension organizacional en
los procesos de evaluacion, sobre éste menciona que: a) las organizaciones se
mueven en un mundo de restricciones que afectan la evaluacién tales como
diferencias entre la légica del conocimiento social y la burocréatica dirigida a la
accion, oportunidad, falta de acceso a la informacion, experiencia de evaluadores,
procedimientos impuestos, presupuestos asignados; b) la evaluacibn no ha
conseguido aclarar los problemas y confusiones que disminuyen la eficacia
organizacional, en este orden de ideas se ubica la credibilidad de los evaluadores,
obsolescencia de los programas y débil capitalizacibn de experiencias; se
descuida la evaluacion de impacto; asimismo considera que una mayor atencion a
los problemas organizacionales aumenta la credibilidad y la eficacia de la
evaluacion. La misma autora, citando a Hespel, expone que “la consolidacién de la
evaluacion dependera estrechamente de los medios y competencias
concretamente aplicados y de la manera como los actores se apropien de sus

ensefianzas” (Cardozo, 2006, p.59).

1.3 Federalismo fiscal y evaluacion: la importancia del Ramo General 33 en
las Administraciones Publicas Estatales

Otro aspecto de relevancia para analizar las razones del bajo nivel de uso de
las recomendaciones derivadas de las evaluaciones del RG33 realizadas por parte
de las administraciones estatales esta en las caracteristicas normativas de dichos

recursos. El articulo 25 de la LCF Articulo 25, establece que

Con independencia de lo establecido en los capitulos | a IV de esta Ley, respecto de
la participacion de los Estados, Municipios y el Distrito Federal en la recaudacion

federal participable, se establecen las aportaciones federales, como recursos que la
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Federacién transfiere a las haciendas publicas de los Estados, Distrito Federal, y en
su caso, de los Municipios, condicionando su gasto a la consecucion y cumplimiento

de los objetivos que para cada tipo de aportacion establece esta Ley

Este mandato incluye la obligatoriedad de las administraciones estatales
para cumpir con la evaluacion de los resultados de este gasto bajo la normativa
del SED. Lo anterior implica que existen variables predefinidas, por la etiqueta del
RG33 y por el propio Federalismo,-que influyen en la determinacion de las
dimensiones sustantivas, estratégicas y gerenciales del modelo evaluativo local.
Lo anterior implica que el SMyE debe considerar criterios legales y normativos
inamovibles y al mismo tiempo cumplir los atributos deseables de ser holistico, ser
modular, atender todas las etapas de la gestidon, promover una cultura evaluativa,

ser flexible e involucrar la perspectiva de los diversos actores.

1.3.1 Federalismo fiscal en México

El federalismo puede entenderse en dos dimensiones, la primera como
corriente de pensamiento y, la segunda como forma de gobierno. Como la primera
es considerado una doctrina global consecuencia de la afirmacién de la soberania
nacional con la Revolucion francesa y busca superar las limitaciones derivadas de
la diversidad frente al deseo de la unidad nacional y, como forma de gobierno,
(Medina, 5 de octubre de 2017, p.1) requiere de un acuerdo o pacto que permita la
coexistencia de dos soberanias, la de la federacion y de los estados federados. En
ésta los segundos ceden el monopolio de la defensa frente al exterior y sobre las
relaciones exteriores, pudiendo existir muchas otras cesiones que deben

acordarse en el pacto federal.

El federalismo como forma de gobierno requiere de la instauracion tripartita
de poderes tanto en el ambito federal como local, por ello se organizan a imagen y
semejanza con la clara distincion de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial

integrada en sus Constituciones locales (2017).
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Segun Beatriz Maldonado “El federalismo proviene de la palabra foedus que
significa union y requiere de la llamada duplicidad organica a partir del cual se
tienen dos ordenamientos juridicos dentro del Estado: uno federal que
corresponde a todo el territorio y otro u otros” (Maldonado, 17 de noviembre de
2018, p.811).

El reparto de dichas atribuciones constituye la llamada distribucion de
competencias que se requiere para la estructura y funcionamiento del sistema
federal que instituya el reparto competencial en la Constitucion. También es
considerado como “un sistema de organizacién estatal, en virtud del cual coexisten
dos niveles de gobierno y cuyas atribuciones quedan sefaladas en la
Constitucion” (17 de noviembre de 2018, p.812).

De acuerdo a Ivan H.Pliego, “El proceso histérico del establecimiento del
federalismo como sistema de organizacion juridico-administrativa de la Republica
Mexicana, ha signficado en los hechos una centralizacién del poder politico y del
desarrollo econdmico en un entorno federal” (Pliego, febrero de 2010, p.23).

Por otra parte,

El federalismo fiscal tiene el objetivo de entender y definir qué instrumentos y
funciones recaudatorias son mas conveniente centralizar y cuales es mejor poner
en esferas descentralizadas del gobierno, por lo tanto, implica una definiciéon de
competencias entre los diferentes niveles de la administracion federal para llevar a

cabo la recaudacion de impuestos y el gasto publico (Febrero 2010, p.2).

Es un conjunto de normas utilizado por los paises federalistas que intentan
descentralizar la labor fiscal originando una dicotomia conceptual y administrativa
que provoca confusion (2010, p.2).

Gustavo Merino, por su parte, considera que el sistema fiscal vigente en
México corresponde a una realidad muy distinta de cuando fue disefiado, en un
entorno econdmico abierto y con gobiernos estatales y locales asumiendo mas

funciones a través de procesos de descentralizacion considera que el sistema “no
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responde bien a las nuevas condiciones, que muestra sintomas de caducidad”
(Merino, 2001, p.145).

Con respecto a la distribucion de funciones de gasto —por ser interés de
esta investigacion el gasto federalizado del RG33- el autor describe que el
Gobierno Federal se involucra en un mayor numero de funciones que las
sugeridas por la literatura economica, y que si bien los poderes estan
contemplados en la Constitucion las funciones de gasto no estan claramente
definidas. Asimismo, expone que existe una cultura arraigada en México de pedir
al Ejecutivo que resuelva problemas de indole local que, a su vez, refuerza la
hegemonia federal. Ademas este esquema se replica de los estados hacia los
municipios (2001, p.149).

Algunas de las consecuencias de la falta de claridad en la asignacion de
potestades impacta la efectividad del gasto y la prestacion de servicios publicos.

Asi, el autor afirma que:

Las politicas publicas no se definen, ni los servicios publicos... se prestan, por
quien tiene mejor informacion sobre las preferencias y necesidades locales...
Asimismo se vuelve mas dificil atribuir responsabilidades por el desempefio en la
prestacién de los servicios entre las autoridades relevantes... Adicionalmente, se

vuelve mas compleja la definicion de politicas y la planeacion...” (2001, p.149)%

1.3.2 La evaluacion del Ramo General 33 Aportaciones Federales para
Entidades Federativas y Municipios
De acuerdo al Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP) (Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas, 2006, p.5) como antecedentes del RG33 se

tiene la integracion de programas y recursos que se ejercian a través del Ramo

15 Cabe sefialar que en el tema de la evaluacion del gasto federalizado también se presentan estas confusiones de roles ya
que si bien el articulo 134 mandata la evaluacion de los recursos para la Federacion y los estados, no lo hace para los
municipios. El SED federal norma la evaluaciéon sobre los programas federales, lo que incluye a los fondos del RG33
definidos como programas presupuestarios para la Federacion; al mismo tiempo, en la interpretacion de la ASF, las
entidades federativas estan obligadas a evaluar los fondos apegados al SED federal y utilizar las recomendaciones —que
surgen de la I6gica federal- para la mejora de la gestion estatal.
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12, 25y 26. Lo anterior derivado de una serie de reformas y acciones con el fin de
descentralizar las responsabilidad y los recursos humanos y materiales a las

entidades federativas y municipios.

Dicha integracion, de acuerdo al CEFP, surgi6é de los siguientes hechos: la
creacion de la Secretaria de Desarrollo Social (1992) para instrumentar la politica
social del Gobierno Federal y coordinar acciones que convinieran con los
gobiernos estatales y locales para superar condiciones de marginacion y pobreza,
lo que se realizaba con el Ramo 26, denominado Solidaridad y Desarrollo
Regional; de la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion
Béasica (1992) por parte del Ejecutivo Federal y el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion, para lo que se cre6 el Ramo 25 denominado
Aportaciones para Educacion Basica en los Estados y dotar a las entidades
federativas de recursos para el proceso de descentralizacién del sector educativo
y, en materia de salud, el hecho mas relevante es la publicacion del decreto
presidencial que establece la integracion y objetivos del Consejo Nacional de
Salud (1995) como instancia de coordinacibn para la programacion,
presupuestacion y evaluacion de la salud puablica. EI Ramo 26 cambié su
denominacion a Superacion de la pobreza (1996) y hasta 1997 la orientacion del
gasto se daba a través de dos fondos (mismos que desaparecieron en 1998):
Fondo de Desarrollo Social Municipal, destinado a obras de atencion a la pobreza
con impacto municipal a través de servicios bésicos, agua potable, alcantarillado,
drenaje, electrificacion, infraestructura, educacién bésica, salud, caminos rurales,
vivienda, abasto, proyectos productivos y proyectos de desarrollo municipal y el
Fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo, que financiaba la construccién de
obras en proceso, acciones prioritarias del desarrollo de los Estados; constitucion,
asistencia y capacitacion a empresas regionales, apoyos a grupos sociales en
diversas actividades productivas; acciones de vivienda; y para proyectos de
desarrollo comunitario orientados a mujeres en condiciones de pobreza. Los
programas de este Fondo eran: Empleo Temporal; Crédito a la Palabra; Empresas
Sociales y Cajas de Ahorro; Atencién a Zonas Aridas; Jornaleros Agricolas;
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Apoyos a Mujeres y Servicio Social. En 1998 se establece el Ramo 26 como
Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza lo cual lo llevo a
reestructurarse en cuatro fondos: Fondo para el Desarrollo Productivo (empleo
temporal, crédito, promocion de proyectos productivos); Fondo para Impulsar el
Desarrollo Regional Sustentable (planeacién y desarrollo de proyectos regionales
y microregionales); Fondo para la Atencién de Grupos Prioritarios (inequidad,
marginacion o vulnerables —jornaleros, ixtleros, tercera edad y maestros jubilados”
y el Fondo de Coinversion Social y Desarrollo Comunitario (proyectos productivos
y promocion de cultura de corresponsabilidad).

El proceso de descentralizacién del gasto publico federal tuvo su origen a
finales de 1997 derivado de la inclusion del Capitulo V a la LCF esto se tradujo en
la creacion de la figura Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios, lo cual a su vez dio origen a la creacion del RG33, incorporado al
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 1998. La
propuesta original del Ejecutivo sélo consideraba tres fondos: educacion basica,

servicios de salud y el de infraestructura social municipal.

Durante las deliberaciones de la Comision Dictaminadora se modifico la
denominacion del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal
por la de Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social y se integraron dos
fondos; uno destinado a los estados y otro a los municipios. Asimismo, se aprobo
la creacion de dos fondos adicionales destinados a la satisfaccion de necesidades
municipales y del Distrito Federal dando origen al Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal y el Fondo de Aportaciones
Multiples. Al fondo para educacion basica se incorporaron recursos y facultades
con el fin de apoyar e impulsar la educacion normal de los Estado de la
Federacion, denomindndose Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y
Normal. Por lo tanto originalmente el RG33 se constituyo por cinco fondos: Fondo
de Aportaciones para la Educaciéon Basica y Normal (FAEB), Fondo de

Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA), Fondo de Aportaciones para la
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Infraestructura Social (FAIS) que se divide en dos: Fondo para la Infraestructura
Social Estatal y Fondo para la Infraestructura Social Municipal, Fondo de
Aportaciones de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FORTAMUNDF) y Fondo de Aportaciones Multiples (FAM).

A partir del ejercicio presupuestal 1999 al RG33 se incorporaron dos fondos
mas el de Educacion Tecnoldgica y de Adultos y el de Seguridad Publica por lo
gue actualmente se encuentra conformado por siete fondos: Fondo de
Aportaciones para la Educacién Basica y Normal (FAEB), Fondo de Aportaciones
para los Servicios de Salud (FASSA), Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS) que se divide en dos: Fondo para la Infraestructura
Social Estatal y Fondo para la Infraestructura Social Municipal; Fondo de
Aportaciones de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FORTAMUNDF) y Fondo de Aportaciones Mdultiples que se dividié en
tres: Fondo para la Asistencia Social, Fondo para Infraestructura Educativa Basica
y Fondo para Infraestructura Educativa Superior; Fondo de Aportaciones para la
Educaciéon Tecnoldgica y de Adultos (FAETA) y Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASP).

Segun el CEFP

Con la creacion del RG33 se dotd a las Entidades Federativas y Municipios de
mayor certeza juridica y certidumbre en la disponibilidad de los recursos, y mas
responsabilidades sobre el uso y vigilancia de los mismos. De acuerdo con la Ley
de Coordinacion Fiscal (LCF), los siete fondos que conforman actualmente el
RG33, se asignan, distribuyen y aplican para cubrir las necesidades sociales
relacionadas con la educacion, salud, infraestructura social, seguridad publica y
otras. Estos recursos son transferencias etiquetadas que sélo pueden emplearse
para los fines que sefiala la LCF” (2006, p.11).

En torno a la obligacion de la evaluacion de los recursos federales la LCF
fue reformada el 1° de octubre de 2007, esta reforma prescribe que el control, la
evaluacion y fiscalizacion del manejo de los recursos federales se realizara como

sigue: en cuanto a la fiscalizacion de las cuentas publicas de las entidades,
municipios y demarcaciones del Distrito Federal, sera efectuada por el Poder
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Legislativo local que corresponde por conducto de su Contaduria Mayor de
Hacienda u organo equivalente conforme a lo que establezcan sus propias leyes
con el fin de verificar que se aplicaron los recursos de los fondos para los fines

previstos en la Ley.

Asimismo, esta reforma hace alusién a que el ejercicio de estos recursos
queda sujeto a la evaluacion del desempefio a que se refiere el articulo 110 de la
LFPRH. Estableciendo que los resultados del ejercicio de dichos recursos deberan
ser evaluados, con base en indicadores, por instancias técnicas independientes de
las instituciones que los ejerzan, designadas por las entidades, a fin de verificar el
cumplimiento de los objetivos a los que se encuentran destinados los Fondos de
Aportaciones Federales, los resultados de las evaluaciones deberan informarse de

acuerdo a la LCF.

La reforma del 24 de junio de 2009 de la LCF estipula que las aportaciones
con cargo al FAM que reciban los Estados de la Federacion y el Distrito Federal se
destinaran exclusivamente al otorgamiento de desayunos escolares, apoyos
alimentarios y de asistencia social a la poblacion en condiciones de pobreza
extrema, apoyos a la poblaciébn en desamparo, asi como a la construccién,
equipamiento y rehabilitacién de infraestructura fisica de los niveles de educacién
basica, media superior y superior en su modalidad universitaria segun las
necesidades de cada nivel. (Diario Oficial de la Federacion, 24 de junio de 2009).
En 2013 se establece en la LCF, articulo 41, que las aportaciones federales del
FAM se destinaran en un 46% al otorgamiento de desayunos escolares; apoyos
alimentarios y de asistencia social a través de instituciones publicas, con base en
lo sefialado en la Ley de Asistencia Social y el 54% restante a la construccion,
equipamiento y rehabilitacién de infraestructura fisica de los niveles de educacién
bésica, media superior y superior en su modalidad universitaria segun las

necesidades de cada nivel (Diario Oficial de la Federacion, 18 de julio de 2016).

La LCF vuelve a ser reformada el 9 de diciembre de 2013 para la creacion

del FONE (antes el Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal)
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con éste se apoya a los estados y al Distrito Federal con recursos econémicos
complementarios para ejercer las atribuciones, en materia de educacion basica y
normal, que de manera exclusiva se les asignan, respectivamente en la Ley
General de Educacion (LGE).

También establece que la Federacion apoyara a los estados con los
recursos necesarios para cubrir el pago de servicios personales correspondiente al
personal que ocupa las plazas transferidas a los estados, en el marco del Acuerdo
Nacional para la Modernizacion de la Educacién Basica, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 19 de mayo de 1992 y los convenios que de
conformidad con el mismo fueron formalizados con los Estados, que se
encuentren registradas por la Secretaria de Educacion Publica (SEP), previa
validacion de la SHCP, en el Sistema de Informacion y Gestion Educativa a que se
refiere el articulo 12, fraccién X, de la LGE. Asimismo, el registro en el Sistema
podra incluir plazas del personal docente que no es de jornada, de acuerdo a la

asignacion de horas correspondiente.

En el caso del Distrito Federal, el FONE incluira los recursos
correspondientes a las plazas federales que sean transferidas a éste, mediante el
convenio de descentralizacion correspondiente y registradas en el Sistema a que

se refiere el parrafo anterior.

Asimismo, el FONE incluirA recursos para apoyar a las entidades
federativas a cubrir gastos de operacion relacionados exclusivamente con las

atribuciones a que se refiere el parrafo primero del articulo 12.

En esta reforma se prescribe que la SEP establecerd un sistema de
administracion de ndémina, para realizar los pagos de servicios personales. Para
ello la Secretaria de Educacion y de Hacienda emitirAdn las disposiciones que
deberan observar las entidades federativas para registrar cada némina. El Sistema
de Administracion de Nomina deberé registrar al menos el nivel, tipo y modalidad
educativa y la clave del centro de trabajo que corresponda. (Diario Oficial de la

Federacion, 9 de diciembre de 2013)
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En su reforma del 18 de julio de 2016 la LCF establece en el articulo 49

fraccion V que

El ejercicio de los recursos a que se refiere el presente capitulo debera sujetarse a
la evaluacién del desempefio en términos del articulo 110 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Los resultados del ejercicio de dichos
recursos deberan ser evaluados, con base en indicadores, a fin de verificar el
cumplimiento de los objetivos a los que se encuentran destinados los Fondos de
Aportaciones Federales conforme a la presente Ley, incluyendo, en su caso, el
resultado cuando concurran recursos de la entidades federativas, municipios o

demarcaciones territoriales de la Ciudad de México.

Para efectos de la evaluacion a que se refiere el parrafo anterior, se transferira
hasta el 0.05 por ciento de los recursos de los fondos de aportaciones federales
aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién, con excepcion del
componente de servicios personales previsto en el Fondo de Aportaciones para la
Némina Educativa y Gasto Operativo, al mecanismo que para tal efecto establezca

la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Las responsabilidades administrativas, civiles y penales en que incurran los
servidores publicos federales o locales por el manejo o aplicacion indebidos de los
recursos de los Fondos a que se refiere este Capitulo, seran determinadas vy
sancionadas por las autoridades federales, en los términos de las leyes federales

aplicables (Diario Oficial de la Federacion, 18 de julio de 2016).

En el marco anterior, el RG33 corresponde a

Las Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios o RG33 es el
mecanismo presupuestario disefiado para transferir a los estados y municipios
recursos que les permitan fortalecer su capacidad de respuesta y atender
demandas de gobierno en los rubros de: educacion, salud, infraestructura basica,
fortalecimiento financiero, seguridad publica, programas alimenticios y de
asistencia social y de infraestructura educativa. Con tales recursos, la Federacién
apoya a los gobiernos locales que deben atender las necesidades de su poblacion;

buscando ademas, fortalecer los presupuestos de las entidades federativas y las
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regiones que conforman. Estas Aportaciones Federales se distribuyen a las
entidades federativas con base a lo establecido en el capitulo V de la Ley de
Coordinacién Fiscal (LCF), articulos 25 a 51. (Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, 15 de octubre de 2018).

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el afio 2017 se

reconoce que:

el segundo componente en importancia, en términos de su cuantia, es el RG33
Aportaciones Federales, con un monto de recursos estimado que asciende a 701
mil 822.8 mdp, representando 42.9 por ciento del Gasto Federalizado. Este Ramo
pertenece al Gasto Programable y sus recursos se destinan a subsanar los
rezagos y necesidades que observan las entidades federativas y municipios en las
materias antes sefaladas por lo que su asignacion debe cumplirse
independientemente de la evolucion de la recaudacion o de cualquier otra variable.

(Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, 17 de noviembre de 2018, p.3)

Dicho concepto debe ser leido desde lo que mandatan las reformas tanto
de la CPEUM como de las leyes secundarias en materia de coordinacion fiscal, de

acuerdo a la LFPRH y la LGDS la evaluacién se refiere al

impacto social debe permitir medir los efectos que un programa puede tener sobre
su poblacién beneficiaria y conocer si dichos efectos son en realidad atribuibles a
su intervencién. El principal reto de una evaluacion de impacto es determinar que
habria pasado con los beneficiarios si el programa no hubiera existido y aportar
informacioén a los ciudadanos sobre la efectividad de los programas a los cuales se

destina un presupuesto publico. (Auditoria Superior de la Federacién, 2016, p.78)
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CAPITULO SEGUNDO
El uso de las recomendaciones derivadas de los Informes de
Evaluacién de los recursos del gasto federalizado del Ramo
General 33 ejercidos por las Administraciones Publicas
Estatales: identificacion de la problemaética.

2.1El rol de la evaluacién como instrumento de mejora para la gestion de los
recursos del Ramo General 33

Se ha planteado como problematica para ser analizada en la presente
investigacion el hecho de que segun el Informe de la Cuenta Publica 2015, emitido
por la ASF, las recomendaciones derivadas de las evaluaciones realizadas al
gasto federalizado por parte de las administraciones publicas estatales no estan
siendo utilizadas para mejorar la gestion. Estos resultados tienen su origen en la
realizacion de la Auditoria Especial del Gasto Federalizado en la que fueron
auditadas la SHCP, CONEVAL, las dependencias coordinadoras de los fondos® y
las 32 entidades federativas.

Si bien la conclusion puede resultar reveladora y fuente de preocupacién para
la gestion publica, como se expuso en el capitulo anterior, el bajo nivel de uso de
la informacion generada a través de las evaluaciones es un tema documentado

por los expertos en materia de evaluacion.

Tal como se desarrollé en el Capitulo | diversos autores coinciden en sefialar
las causas que inhiben el uso de las recomendaciones. Para fines de esta

investigacion, en inspiracion de Olga Nirenberg, se definieron tres grupos:

1. Politicas: en donde se identifica que aunque las recomendaciones sean

técnicamente posibles su la viabilidad politica es baja o nula.

16 Las coordinadoras de los fondos estan referidas en los “Lineamientos para informar sobre los recursos federales
transferidos a las entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales del Distrito Federal, y de operacion de los
recursos del Ramo General 33”. (Diario Oficial de la Federacion, 25 de abril de 2013)
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2. Organizacionales: causas relacionadas con la dindmica de las
organizaciones publicas que tienen que ver con la cultura de la evaluacion y
sus capacidades técnicas, por ejemplo la dificultad de aceptar errores, de
transformar lo que se ha venido haciendo o simplemente resistencias al
cambio, y las

3. Metodoldgicas: relacionadas con los aspectos sustantivos, gerenciales o

estratégicos inherentes a cualquier modelo evaluativo.

Esta clasificacion tiene un objetivo ilustrativo, se considera que la complejidad
de la gestion publica no permite, en la realidad, “separar” las causas. Por ello en el
cuadro 2 “Causas del no uso de las recomendaciones derivadas de las
evaluaciones” se muestran los tres grupos de causas y se propone observarlas

como elementos constitutivos de la cultura de la evaluacién en la administracion

publica estatal:

Cuadro 2. Causas del no uso de las recomendaciones derivadas de las evaluaciones

Politicas

Recomendaciones

no son politicamente viables
aunque técnicamente
fundamentadas.

Organizacionales

Tensidn existente entre la
propension al cambio y los
impulsos por mantener la
estabilidad de las cosas que
nos rodeany funcionan en la
organizacion publica.

Metodoldgicas

Las evaluaciones se hacen
para determinar si se han
cumplido los objetivos y
gastado correctamente el
dinero no como medios de
aprendizaje.

Asuntos de orden politico
afectan la cualidad
gubernativa de los sistemas
de monitoreo y evaluacion.

Resistencia para aceptar
“errores” lo cual da la idea de
que se requiere hacerlo todo
de nuevo

Recomendaciones que no
son utiles al programa fueron
generadas con instrumentos
disefiados de manera
inadecuada.

Competencias y
responsabilidades ambiguas
en materia de evaluacion.

Indefinicién de responsables
para atender las
recomendaciones

Los medios y competencias
concretamente aplicados en
la evaluacién no permiten que
los actores se apropien de
las ensenanzas de la
evaluacion.

Fuente: Elaboracion propia, 2017.
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El uso de las recomendaciones de las evaluaciones realizadas a los
recursos del gasto federalizado del RG33 por parte de los servidores publicos

responsables de su manejo, es la variable a observar en la presente investigacion.

En términos de las causas especificas de manera empirica se plantea como
hipotesis que las recomendaciones que se presentan en los informes de
evaluacion para los recursos del RG33 no son explicitamente aplicables para las
administraciones publicas estatales y, por ende, utilizarlas para mejorar la gestion

resulta un trabajo altamente complejo.

La conclusion de la ASF respecto de la utilidad respecto de la evaluacion de
los resultados del gasto federalizado corrobora que el modelo evaluativo ha
buscado privilegiadamente dar cumplimiento al marco legal y normativo sin hacer
enfasis 0 no siendo explicito en que, ademas, debe constituirse como un medio

para mejorar la gestion de las administraciones publicas estatales.

A continuacion, y de acuerdo a los grupos de causas mencionadas del no

uso de las recomendaciones, se describen las siguientes:

Entre las causas politicas, aquellas asociadas a las recomendaciones
técnicamente fundamentadas pero politicamente inviables es posible mencionar
gque el RG33 es un mecanismo presupuestario que transfiere recursos a las
entidades federativas para fortalecer su capacidad de respuesta y atender
demandas de gobierno respecto de las necesidades de su poblacién y fortalece
sus presupuestos, la distribucion de estos recursos se hace con base en lo
establecido en el Capitulo V de la LCF en los articulos 25 al 51 y conlleva
responsabilidades legales y normativas en términos de su aplicacion incluyendo el

proceso de evaluacion de sus resultados!’. Por lo tanto, dicho recurso representa

17 Recuérdese que el término de resultados corresponde al siguiente: “impacto social debe permitir medir los efectos que un
programa puede tener sobre su poblacién beneficiaria y conocer si dichos efectos son en realidad atribuibles a su
intervencion. El principal reto de una evaluacion de impacto es determinar que habria pasado con los beneficiarios si el
programa no hubiera existido y aportar informacién a los ciudadanos sobre la efectividad de los programas a los cuales se
destina un presupuesto publico” (Auditoria Superior de la Federacién, 2016).
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un porcentaje importante de los ingresos de las entidades federativas que se
traduce en dependencia financiera la cual se ha traducido o interpretado en
dependencia decisional en torno a la forma en que se administra, gestiona y
evalia el recurso del gasto federalizado. Por lo tanto, la toma de decisiones
estatales en torno a la administracion del fondo practicamente depende de lo que
establezcan las instancias federales. Valga decir que esta aseveracion puede
pertenecer al conjunto de creencias y/o percepciones que los servidores publicos
estatales integran a la cultura de la evaluacion de resultados y no necesariamente
la Federacion (instancias que tienen el rol de Coordinador del Fondo) inhiban las

iniciativas sobre dicha evaluacion.

Por otro lado, el modelo evaluativo del SED para las entidades federativas
es una herramienta mas en donde la division de competencias entre la Federacion
y las entidades federativas privilegia el cumplimiento del marco legal y normativo.
En especial que la entidad federativa debe replicar el SED para el gasto
federalizado sin considerar que éste desempefia un rol de fuente de
financiamiento (insumo) en el ambito estatal, cuestiébn que aporta ambigledad al

cumplimiento de esta responsabilidad.

El segundo grupo de causas es el denominado organizacionales. Como ya
se expuso la cultura de la evaluacion de los resultados en las organizaciones
publicas estatales responsables de administrar, monitorear, evaluar y rendir
cuentas de los recursos del RG33 esta permeada por la dependencia decisional
sefalada en el parrafo anterior. Lo anterior podria explicar el poco involucramiento
que existe para el disefio de un modelo evaluativo estatal que conjugue las
necesidades de evaluacion locales y el cumplimiento a las leyes y la normativa
federal. Es decir, en las entidades federativas se considera necesario cumplir con
lo establecido en materia de evaluacion por la Federacion, sin embargo los

avances demuestran que el cumplimiento de dichos mandatos no son suficientes
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para que la evaluacién se reconozca localmente como una herramienta mas para

mejorar la gestion y los resultados de la aplicacion del gasto.

Respecto al grupo de causas metodoldgicas no se encontraron términos de
referencia para que las entidades federativas apliquen de manera homologada las
evaluaciones que correspondan al RG33; debe sefialarse que desde esta
perspectiva el CONEVAL y la SHCP son responsables de atender lo establecido
en este sentido segun la LGCG. CONEVAL ha realizado diversos ejercicios para
disefiar los términos de referencia adecuados y que permitan homologar los
resultados para todos los fondos del RG33'8. Por ello se han disefiado
metodologias propias o utilizado los tipos de evaluacién sefialados por CONEVAL
siempre teniendo como objeto de la evaluacién los fondos —o “bolsas de dinero™- y

no los programas.

Asi, se sostiene que el principal motivo de esta aparente falta de relevancia
y/o atencion en los resultados de las evaluaciones realizadas por las entidades
federativas a los recursos del gasto federalizado del RG33 tiene causas politicas,
organizacionales y metodologicas que se han originado en el disefio del propio
modelo evaluativo del SED, o de los tres modelos evaluativos con los que se
miden los avances, y las actividades promovidas por los organismos publicos
responsables de su coordinacion. Las entidades federativas, por su parte, han
desplegado iniciativas orientadas a dar cumplimiento a los elementos clave en las
dimensiones sustantivas, gerenciales y estratégicas de los modelos evaluativos
del CONEVAL, la SHCP y la ASF posponiendo el disefio local de un modelo

evaluativo propio que, ademas de dar cumplimiento a los requerimientos de la

18 El marco legal y normativo del SED privilegia el mandato para evaluar los resultados de la aplicacion del gasto a través
de indicadores estratégicos y de gestion en tanto el CONEVAL ha definido diversos tipos de evaluacién, en éstas la
existencia de los indicadores sefialados son condiciones necesarias pero han resultado no ser suficientes para conocer la
complejidad implicita para conocer los resultados de los programas. El articulo 79 de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental establece que La Secretaria de Hacienda y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social, en el ambito de su competencia y de conformidad con el articulo 110 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, enviaran al Consejo los criterios de evaluaciéon de los recursos federales ministrados a las
entidades federativas, los municipios y los érganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales de la Ciudad
de México, asi como los lineamientos de evaluacién que permitan homologar y estandarizar tanto las evaluaciones como los
indicadores para que dicho Consejo, en el ambito de sus atribuciones, proceda a determinar los formatos para la difusién de
los resultados de las evaluaciones, conforme a lo establecido en el articulo 56 de esta Ley. (Diario Oficial de la Federacion,
4 de abril de 2013).
69



Federacion, contenga elementos relevantes para la generaciéon de informacién del
desempeiio propia, incrementando con ello la posibilidad de que se incorpore al
proceso de mejora de la gestion de los programas publicos y por ende de los

recursos de los fondos del RG33, como fuentes de financiamiento.

Respecto de la metodologia de esta investigacién, con el propdsito de
analizar el SED y determinar la participacion de las entidades federativas en éste,
se disefid un modelo hipotético deductivo en el cual se comparan las
intervenciones de la SHCP y el CONEVAL en su funcién de coordinadoras del
SED en el &mbito federal, y la intervencion de la ASF, en su funcion fiscalizadora,
realizando la observacion empirica de las dimensiones sustantivas, gerenciales y
estratégicas propuestas por Olga Niremberg!®. En esta propuesta, para fines de
analisis, el SED se considera como el modelo evaluativo general que se compone,
a su vez, de tres modelos evaluativos: el que disefia y pone en marcha la SHCP;
el del CONEVAL y el de la ASF.

Inicialmente se definié para cada dimension una serie de elementos clave
gue son valoreados en las entidades federativas por parte de las instancias
coordinadoras del SED asi como los aspectos establecidos por la ASF para la
evaluacion de los resultados de los recursos del gasto federalizado, lo anterior
para fines de contrastacion. Posteriormente, a partir de la descripcion y el analisis
de dichos elementos, se deducen las dimensiones de cada uno de los modelos
evaluativos definidos por cada instancia federal para valorar el SED, se

identificaron coincidencias y diferencias.

Adicionalmente se llevd a cabo la identificacion de los elementos relevantes

contenidos en la normatividad que deben cumplirse por parte de las

19 Segun Olga Niremberg “La determinacion de las dimensiones de la evaluacion es quizd el paso conceptual mas
definitorio. Esa es una tarea que no podra ser realizada de manera auténoma por el equipo evaluador sino en acuerdos
conceptuales y operacionales con los responsables de la formulacién y operacién del programa...” (Nirenberg, Brawerman y
Ruiz, 2005) para los fines del presente trabajo se han definido los aspectos sustantivos, gerenciales y estratégicos de los
tres modelos evaluativos en cuestién para determinar similitudes y diferencias y, a partir de ellas, disefiar el sistema de
evaluacion estatal. Asimismo, la autora reconoce que estas dimensiones corresponden a una clasificacion muy general y al
respecto menciona que “No desconocemos que hay proyectos cuyo propdsito principal, sustantivo, puede aludir a
cuestiones estratégicas o gerenciales...” (2005).
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administraciones publicas estatales para la evaluacién de los recursos del gasto
federalizado del RG33. Los resultados de los andlisis descritos permitieron
identificar el nivel de cumplimiento de los elementos deseables detallados por
Olga Niremberg para un disefio de modelo evaluativo en términos de ser holistico,
modular, involucrado en el proceso de gestion, flexible y que incorpore la

perspectiva de diferentes actores.

Finalmente se proponen los elementos que permitan armonizar y apoyen el
propésito orientado hacia la emision de recomendaciones mas relevantes para los
responsables de la gestion de los programas incluidos en el presupuesto estatal y
que son financiados con recursos del RG33. Lo anterior con el fin de que sean
integradas en la guia para su implementacion en el contexto del proceso de
incorporacion del enfoque de GPR del ciclo presupuestario en la administracion

estatal.

Se realizaron dos ejercicios de andlisis comparativos: el primero respecto
de los modelos evaluativos de SHCP, CONEVAL y ASF?° que involucran el SED y
el segundo, relacionado con los mandatos normativos para realizacion de las

evaluaciones del RG33.

2.2 Andlisis de los modelos evaluativos de SHCP, CONEVAL y ASF

Tanto el CONEVAL como la SHCP, dérganos de la administracién publica
federal, coordinadores del SED disefiaron, cada uno, un modelo evaluativo para
las entidades federativas y algunos municipios cuyo instrumento gerencial es un
cuestionario el cual debe ser respondido via electronica acompafiando las
respuestas de las evidencias documentales que las sustenten. A través de éste
se valoran los avances en las entidades federativas y algunos municipios
seleccionados respecto de la implementacion del PBR/SED y en materia de

monitoreo y evaluacion de los programas de desarrollo social.

20 para fines del presente andlisis la auditoria que realiza la ASF se considera una evaluacion.
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La principal diferencia estriba en que mientras la SHCP disefié su modelo
evaluativo considerando la necesidad de valorar cada etapa del ciclo de la gestion
con los elementos y principios propuestos por el enfoque de la GPR, el CONEVAL
diagnostica los avances en las entidades federativas de los programas estatales
de desarrollo social y enfatiza su interés en los procesos de monitoreo y

evaluacion, asi como su institucionalizacion.

Si bien la ASF aplica una auditoria del desempefio, ésta se integra al
analisis por considerar que forma parte de los elementos que las entidades
federativas buscan subsanar en términos de cumplimiento de la normatividad

respecto al gasto ejercido del RG33 principalmente.

2.2.1 Diagnostico del avance de Monitoreo y Evaluacion en las entidades
federativas realizado por el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social
CONEVAL, desde 2007 mantiene colaboracion con las entidades

federativas para la implementacion y desarrollo de ejercicios de monitoreo y

evaluacion en el ambito estatal y para conocer el avance en los elementos, realiza

un diagndstico con el objetivo general de conocer el avance en la

institucionalizacién del monitoreo y la evaluacién en las entidades federativas y

como objetivos especificos tiene los de identificar los elementos minimos que

debe contener un sistema de monitoreo y evaluacion en las entidades federativas

y, conocer los avances normativos en el disefio de instrumentos que permitan

institucionalizar el monitoreo y la evaluacion en las entidades y conocer la

implementacion de los elementos minimos, que sea que estén regulados o0 no,
para la conformacion de sistemas de monitoreo y evaluacion en las entidades
federativas (Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social,

2015).

El analisis del avance se realiza con base en dos componentes: el deber

ser en monitoreo y evaluacion, es decir, la normatividad emitida por los gobiernos
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de las entidades federativas y, la puesta en practica de los instrumentos de

monitoreo y evaluacion.

Por su parte el CONEVAL?! elabora bianualmente, desde el afio 2011, un
diagnéstico enfocado al monitoreo y la evaluacion de los programas de desarrollo
social. Este diagnostico se realiza a partir del levantamiento de un cuestionario (en
formato de herramienta informatica) cuyas respuestas se deben acompafar de
evidencias documentales por parte de la entidad federativa. A su vez el CONEVAL
realiza una busqueda intencionada, a través de internet, de la informacién
solicitada e incorpora la modalidad de “ciudadano testigo” en donde, a través de
las unidades de transparencia, se realiza una peticion de informacion ciudadana
en los mismos términos, lo que permite contrastar la confiabilidad de la

informacion que le entrega la entidad federativa.

Este ejercicio se enfoca en analizar el avance en monitoreo y evaluacién en
las entidades federativas con relacién a la emision de normatividad de la politica
social y la puesta en practica de estos elementos para transparentar los recursos y
rendir cuentas de los resultados. Con 39 preguntas que se dividen en?? cinco
modulos: regulacién del desarrollo social con tres preguntas; disefio y operacion
de la politica estatal de desarrollo social, que abordan los temas de criterios para
la creacién de programas estatales de desarrollo social, creacion de padrén de
beneficiarios y elaboracion de reglas de operacion con ocho preguntas; monitoreo
con temas de instrumentos de planeacién, instrumentos de monitoreo, que se
valora a través de 12 preguntas; evaluacion con temas de elementos de
evaluacion y area responsable de coordinar la evaluacion con 11 preguntas, y el
modulo de transparencia y rendicibn de cuentas que abarca la difusion de
informacion acerca de los programas de desarrollo social y la transparencia en el

presupuesto asignado a los programas de desarrollo social.

21 El CONEVAL es el Organismo Constitucional Auténomo, con personalidad juridica, patrimonio propio, que tiene por objeto
normar y coordinar la evaluacion de la Politica Nacional de Desarrollo Social y las politicas, programas y acciones que
ejecuten las dependencias publicas y establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medicion de la
pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad.
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El elemento programético de observacion corresponde a los programas de
desarrollo social y lo relativo al cumplimiento de la LGDS. Cabe sefalar que la
metodologia no se hace referencia explicita al concepto de programas de

desarrollo social en los estados, ni en los municipios.

2.2.2 Iniciativa Presupuesto basado en Resultados/Sistema de Evaluacién
del Desempefio (PBR/SED) coordinada por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico
La SHCP determina el grado de avance relativo entre las entidades

federativas, municipios y Dermarcaciones Territoriales de la Ciudad de México

respecto de la implementacién del PbR/SED y cada uno de sus componentes,
dando cumplimiento a las disposiciones contenidas en el parrafo tercero del

articulo 80 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental.

En coordinacion con las 32 entidades federativas... lleva a cabo el diagnostico que
permite conocer el nivel de capacidades existentes en los ambitos clave de la
gestion del gasto y del estado en el que se encuentra la implantacién y operacion
del Presupuesto basado en Resultados (PbR) y del Sistema de Evaluacion del

Desempefio (SED) en los gobiernos (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
4 de diciembre de 2017)

El diagnostico se realiza a través de la aplicacion de un cuestionario con
191 preguntas, que se integra de cinco catergorias: 1. PbR-SED, 2.
Transparencia, 3. Capacitacion PBR-SED, 4. Adquisiciones y 5. Recursos
Humanos. A su vez, el tema PBR-SED se desglosa en Marco Juridico,
Planeacién, Programacion, Presupuestacion, Ejercicio y Control, Seguimiento y

Evaluacion, asi como una seccion de Buenas Practicas.

Dicho cuestionario es modificado anualmente, la primera vez que se aplicd
fue en 2010. Actualmente, es posible construir un indice-resumen; la informacion

se recopila a través de una herramienta en linea, con evidencia correspondiente
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requerida y se valora que ésta corresponda a lo que se solicita, se ponderan los

valores alcanzados.

En este ejercicio la calificacion de las respuestas depende de la evidencia
documental que aporte la entidad federativa, municipio o demarcacion territorial

para sustentarla.

2.2.3 Auditoria Especial del Gasto Federalizado aplicada por la Auditoria
Superior de la Federacion

La Auditoria Especial del Gasto Federalizado realizada por la ASF
establece que el SED es el “conjunto de elementos metodoldgicos que permiten
realizar una valoracion objetiva del desempefio de los programas, bajo los
principios de verificacion del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con
base en indicadores estratégicos y de gestion, que permitan conocer el impacto
social de los programas y proyectos” (Auditoria Superior de la Federacién, 4 de
diciembre de 2017).

La auditoria correspondiente se realiz6 a la SHCP, CONEVAL vy
Dependencias Federales Coordinadoras (seis), asi como a las 32 entidades
federativas. Su metodologia obedece a la de una auditoria de desempefio®® y se
considera util para analizar los modelos evaluativos. En este sentido los temas (0
dimensiones) valorados por la ASF son Marco Juridico, institucional y operativo
del Sistema de Evaluacién del Desempefio; Capacitacion; Formulaciéon de un
Programa Anual de Evaluacion y de los Términos de Referencia; Realizacion y
alcance de las evaluaciones; Difusién de las evaluaciones; Cumplimiento de la
entrega de los informes trimestrales sobre el ejercicio, destino y resultados de los
recursos federales transferidos a la entidad federativa; Indicadores de desempefio;

Utilizacion de los indicadores en las evaluaciones y calidad de la informacion para

% Auditoria del desempefio: Se orienta a evaluar el grado de cumplimiento de metas y objetivos de los programas
gubernamentales; si éstos fueron ejecutados con eficacia, eficiencia y economia, asi como la verificacién de su impacto —
social y econémico— y los correspondientes beneficios para la ciudadania (Auditoria Superior de la Federacion, 27 de
enero de 2019.)
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su determinacién; Seguimiento de los aspectos susceptibles de mejora derivado

de las evaluaciones; Utilizacion de los resultados de las evaluaciones.

2.3 Andlisis comparativo de los modelos evaluativos que aplican CONEVAL,
SHCP y ASF para promover la evaluacion en las entidades federativas y

su énfasis en el gasto federalizado del RG33

El siguiente andlisis se realiza con base en la propuesta de Olga Nirenberg,
identificando los aspectos sustantivos, gerenciales y estratégicos de cada uno de
los modelos evaluativos impulsados desde la Federacion para valorar los avances

en la implementacion de las entidades federativas y algunos municipios.

Con base en esta propuesta se definieron conceptos en cada una de las
dimensiones para identificar en cada uno de los instrumentos la forma en que los
los organos federales valoran los avances en las entidades federativas. La
relevancia de este ejercicio resulta trascendental ya que, como se ha planteado en
la hipotesis, que las entidades federativas han privilegiado, en el disefio de sus
modelos evaluativos atender las demandas de informacion de los dérganos
federales y no para satisfacer la necesidad estatal de evaluar la aplicacion del
gasto federalizado, en este sentido privilegiando, en sus iniciativas estatales de
monitoreo y evaluacion, el cumplimiento a la Ley corroborando que el disefio del

SED esta enfocado en ello y no a la mejora de la gestibn como lo sefiala la ASF.

Para identificarlos, se elabor6 el Cuadro 3. Analisis de las dimensiones
sustantivas, gerenciales y estratégicas segun Olga Niremberg en los modelos
evaluativos aplicados por SHCP, CONEVAL y ASF para las entidades federativas,
en el cual es posible observar que los elementos consistentes en los tres modelos
son el marco normativo, los temas de evaluacion y que la SHCP y el CONEVAL
utilizan un sistema informatico para levantar la informacién a través de un
cuestionario. El andlisis se realizé a partir de identificar los elementos sustantivos,
gerenciales y estratégicos de cada uno los de los modelos evaluativos, el cual se

muestra en el Anexo 1 de la presente investigacion.
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Cuadro 3: Andlisis de las dimensiones sustantivas, gerenciales y estratégicas segun Olga Nirember en
los modelos evaluativos aplicados por SHCP, CONEVAL y ASF para las entidades federativas

SHCP

CONEVAL

ASF

Aspectos sustantivos: hacen referencia a los prop6sitos medulares de los programas y

proyectos

Conocer el nivel de
capacidades existentes en los
ambitos clave de la gestion del

Identificar los cambios en materia

Valorar a la evaluacién como
instrumento clave para apoyar el

Objetivo gasto y del estado en el que se | de institucionalizacion del .
encuentra la implantacion del monitoreo y evaluacion. proceso de mejora del gasto
PBR/SED en los gobiernos federalizado.
locales.
Verificacién del cumplimiento del
impacto social del gasto federal
Implementacién del enfoque programable, fondos y programas
Motivo de la GPR ciclo presupuestario+ Institucionalizacion de la politica de | sustantivos vinculados al desarrollo
evaluacion recursos humanos+ desarrollo social social derivado de que representan

transparencia+adquisiciones

una proporcion significativa de los
ingresos de las entidades
federativas (90%+-).

Elemento programatico

Programa presupuestario

Programa estatal de desarrollo
social

Recursos del gasto federalizado

Enfoque de modelo de
evaluacion

Modelo presupuesto

Modelo planificacién

Modelo mixto

Aspectos normativos

CPEUM, LCF, LGCG, LFPRH,
LGDS, LDF con énfasis en Ley
General de Contabilidad
Gubernamental

CPEUM, LCF, LGCG, LFPRH,
LGDS, LDF con énfasis en Ley
General de Desarrollo Social

CPEUM, LCF, LGCG, LFPRH,
LGDS, LDF

Temas evaluados

Marco juridico PbR/SED,
Planeacién, Programacion,
Presupuestacion, Ejercicio y
control, Seguimiento,
Evaluacién, Transparencia,
Capacitacion, Adquisiciones,
Recursos Humanos, Buenas
practicas

Regulacién del desarrollo social;
Disefio y operacion de la politica
estatal de desarrollo social;
Monitoreo; Evaluacion y
Transparencia y Rendicion de
cuentas

Marco normativo, institucional y
operativo del SED; capacitacion en
materia del SED; Formulacién de
un Progama Anual de Evaluacion y
de los Términos de Referencia para
la realizacion de las evaluaciones;
Realizacion y alcance de las
evaluaciones; Difusién de las
evaluaciones; Consideracion de los
indicadores de desempefio en las
evaluaciones; Seguimiento de los
Aspectos Susceptibles de Mejora 'y
Utilizacion de los resultados de las
Evaluaciones.

Aspectos ger

enciales: constituyen m

edios para el desarrollo de

las lineas sustantivas

Instrumento de

Cuestionario informético con
191 preguntas con respuestas

Cuestionario informéatoco con 39
preguntas con respuestas

Auditoria con 10 temas

recopilacion sustentadas en evidencias sustentadas en evidencias
documentales documentales
Periodicidad Anual Bianual Bianual
. Se solicita revision por parte de la Se solicita ampliacion de evidencias
Mecanismo de . . X - -
No existe entidad federativa con posibilidad o aclaraciones de las entregadas

retroalimentacion

de réplica antes de su publicacién

antes de cerrar la auditoria

Responsables
estatales de atencién
alos requerimientos

de informacion

Se requiere nombramiento de
enlace institucional y de enlace
operativo al responsable de la
incorporacioén del enfoque GPR
en la gestién

Se solicita enlace

Se requiere al responsable del
Sistema de Evaluacién del
Desempefio del Gasto Federalizado

Adecuaciones al
instumento de

Anual desde que inicio el
levantamiento en 2010

Ninguna desde que inici6 el
levantamiento en 2011

Aplicado solo una vez

recopilacion
Capacitacion para el
llenado del Reunion de trabajo para : .
. . Ninguna Ninguna
instrumento de presentacion
recopilaciéon
http://www.transparenciapresup .
. http://www.coneval.org.mx/coordina
. L, uestaria.gob.mx/work/models/P N ) 3 .
Publicacién R . R cion/entidades/Documents/Diagnos | Ihttp://informe.asf.gob.mx
TP/Entidades_Federativas/Diagn | . " . -
) i tico_entidades/Diagnostico2015.pdf
ostico/pbr_sed_informe2016.pdf
Aspectos estratégicos: definen los atributos del modelo evaluativo
Basado en el ciclo Enfatiza el monitoreo y la
presupuestario valora el total evaluacién de los programas . .
. K B Enfatiza el monitoreo y la
) de los recursos de la entidad estatales de desarrollo social asi >
Integralidad evaluacion de los recursos del

en cada una de sus etapas asi
como los pilares de la GPR
segun BID

como en los recursos destinados a
estos en sus aspectos normativos
y practicos

gasto federalizado

Participacion

Se convoca a los estados a
participar en la generacion del
Informe

Se convoca a los estados a
participar en la generacién del

Se informa a los estados que se
realizara la Auditoria del Gasto

Informe

Federalizado

Fuente: Elaboracién propia, 2017.




2.3.1 Principales resultados del analisis de las dimensiones sustantivas,
gerenciales y estratégicas comparativo de los modelos evaluativos de
la SHCP, el CONEVAL y la ASF

2.3.1.1 Dimensién sustantiva

En cuanto al objetivo la SHCP valora el avance de la incorporacion del
enfoque GPR por lo cual verifica todas las etapas del ciclo presupuestario, con
cierto énfasis en la programaciéon y presupuestacion, el monitoreo y la evaluacion
y adiciona otros aspectos relacionados con adquisiciones, transparencia y
recursos humanos; CONEVAL se interesa por el grado de institucionalizacion del
monitoreo y la evaluacion de los programas estatales de desarrollo social, en tanto
la ASF busca verificar el cumplimiento a la normatividad en materia de evaluacion
aplicada al gasto federalizado de los fondos del gasto federalizado incluyendo el
RG33.

En términos del motivo de la evaluacion la SHCP tiene la obligacién en el
articulo 80 de la LGCG informar el avance en la implementacion de la Iniciativa
PbR/SED en las entidades federativas y municipios para lo cual valora el ciclo
presupuestario, recursos humanos, transparencia y adquisiciones; CONEVAL
busca observar el proceso que han seguido las entidades federativas desde el afio
2011 para identificar areas de oportunidad para lograr la institucionalizacion del
monitoreo y la evaluacion de los programas estatales de desarrollo social, el
disefio incluye como un atributo la consideracion acerca de que “Bajo el enfoque
de gestion para resultados, un sistema de monitoreo y evaluacion permite obtener
informacion sobre el grado de cumplimiento del objetivos y las metas de la politica
implementada...” (Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social, p.6). La ASF por su parte fiscaliza el cumplimiento de las acciones de
evaluacion dirigidas a conocer el impacto social del gasto federal programable,
fondos y programas sustantivos vinculados al desarrollo social derivado de que
representan una proporcién significativa de los ingresos de las entidades

federativas.
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Acerca del elemento programatico a observar en cada uno de los modelos
evaluativos, la SHCP considera el Plan Estatal de Desarrollo; los programas
derivados de éste y de manera especifica los programas presupuestarios al ser
estos la categoria programética que de manera directa se vincula con el gasto; en
tanto que el CONEVAL se centra en la observacion de los programas estatales de
desarrollo social, y la ASF en los fondos o recursos del gasto federalizado. Asi, en
términos de elemento programatico en el SED cada 6rgano determina uno
diferente: la categoria de programa presupuestario, programa estatal de desarrollo
social y fondos o recursos del gasto federalizado.

El enfoque del modelo evaluativo de las tres instancias federales, con base
en Nuria Cunill (Cunill, 2009, p.1)?* quien explica que el disefio del sistema de
monitoreo y evaluacién puede tener tres (presupuesto, planificacion y mixto) se
determina que en tanto la SHCP claramente, y por obvias razones, toma un
“modelo presupuesto”; el CONEVAL opta por un “modelo planificacién”. La ASF
realiza una auditoria cuyo principal objetivo es verificar el impacto social del gasto
federalizado, puede decirse que vincula ambos: presupuesto y planificacion, por lo

cual se califica como mixto.

El apego a la normatividad es un hecho que la propia ASF ha hecho notar
en términos de sus conclusiones respecto del tema de la evaluacién al declarar
que se ha cumplido con ella. El entramado legal y normativo del tema de la
evaluacion para las administraciones publicas estatales y la propia Federacién es
un elemento consistente en los tres modelos evaluativos analizados. CONEVAL
en este sentido ha disefiado su modelo evaluativo a partir de valorar el proceso de

institucionalizacion del monitoreo y la evaluacién constrastando el desarrollo de

24 Nuria Cunill establece que el “modelo presupuesto” busca primordialmente utilizar el sistema de monitoreo y evaluacion
para mejorar las decisiones de asignacion presupuestaria por ello sus principales impulsores son los ministerios de
hacienda. El “modelo planificacion”, en cambio, se perfila con claridad en aquellos paises que se proponen basicamente
adoptar el sistema de monitoreo y evaluacién para mejorar las decisiones politicas del alto gobierno, asi como la rendicién
de cuentas. Estos tienen como eje la articulacion los planes nacionales de desarrollo, y, como sus mentores, a los
ministerios de planificacion.
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aspectos normativos con la practica del monitoreo y la evaluaciéon de los

programas de desarrollo social.

Sobre los temas evaluados, la SHCP evalla la totalidad de las etapas del
ciclo presupuestario mas el tema normativo, adquisiciones, recursos humanos,
transparencia y capacitacion en tanto CONEVAL se enfoca en el monitoreo y la
evaluacion al igual que la ASF.

Es importante destacar que la SHCP y CONEVAL no distinguen en ninguno
de sus planteamientos los fondos del gasto federalizado del RG33, ni se hace
referencia a elementos integrantes del SED, sugiriendo con ello que se valora el
modelo evaluativo de la entidad federativa, en tanto la ASF se concentra de

manera especifica en valorar el cumplimiento del SED del gasto federalizado.

2.3.1.2 Dimension Gerencial

Relativo a los instrumentos de recopilacion de la informacion de los tres
modelos evaluativos, tanto SHCP como CONEVAL utilizan un cuestionario
electrénico cuyo acceso por parte de las entidades federativas se hace a través de
un sistema informético disefiado ex profeso. En éste cada respuesta debe
sustentarse a través de evidencias documentales las cuales son valoradas para
asignar las calificaciones finales. La ASF aplica el método de auditoria a través de
la solicitud de evidencias documentales para sustentar cada reactivo de los temas

definidos; complementa la revision con entrevistas directas.

En términos de su periodicidad, los modelos evaluativos de SHCP vy
CONEVAL datan desde 2010 para el primero y 2011, para el segundo. El primero
se realiza anualmente y el segundo bianualmente. La ASF, en 2016 realizé por

vez primera la auditoria especial del SED del gasto federalizado.

Como mecanismos de retroalimentacion, la SHCP no contempla un
mecanismo de retroalimentacién de los resultados anuales obtenidos por parte de
las entidades federativas, una vez entregadas las evidencias documentales, se

procesa la informacion y se publica. CONEVAL por su parte, analiza la
80



informacion y elabora el informe correspondiente, las conclusiones respecto de la
entidad federativa son enviados para su validacion abriendo una oportunidad de
ajustes y retroalimentacion. La ASF, como parte del procedimiento de auditoria,

avanza en las revisiones y retroalimenta a los responsables estatales.

En referencia a los responsables estatales para atender los requerimientos
de informacion de los modelos evaluativos, la SHCP solicita el nombramiento
oficial de un enlace institucional y uno operativo para atender lo conducente; en
tanto CONEVAL hace lo propio dirigiendo su peticion a las areas de desarrollo
social. La ASF se dirige al responsable de coordinar el SED del gasto
federalizado. Esto da lugar a que varios servidores publicos de diversas unidades
administrativas y/o oOrganos de gobierno asuman estas responsabilidades de
manera aislada, en especifico entre las areas financieras y de control interno con

las de desarrollo social.

Los instrumentos de recopilacion se han modificado anualmente por parte
de la SHCP; se ha utilizado siempre el mismo instrumento en lo que corresponde
al CONEVAL. Por su parte, la ASF, realizo la auditoria el afio 2016 por primera

vez.

Respecto de la capacitacion para el llenado del instrumento de
levantamiento de informacion de cada modelo evaluativo, la SHCP realiza una
presentacion general ante los responsables de la evaluacion de cada entidad
federativa, de los alcances del modelo evaluativo; de cuestiones operativas para
manejo del sistema de recopilacion en el cual se concentra la informacién del
mismo e instala una mesa de ayuda a través de teléfono y correo electronico para
atender dudas durante el proceso de recopilacion y respuesta al cuestionario.

CONEVAL y la ASF no tienen un mecanismo de capacitacion en este sentido.

La publicacion de los resultados en los tres casos se hace a través de
medios electrénicos, en el caso de SHCP el informe generado debe entregarse al

Congreso de la Union en atencién al articulo 80 de la LGCG; CONEVAL publica
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en su portal el documento de resultados y la ASF hace lo propio en la Cuenta

Pudblica que corresponda.

2.3.1.3 Dimensidn estratégica

Respecto de la integralidad de los modelos evaluativos, la SHCP considera
y valora el monitoreo y la evaluacion de la gestion como un elemento mas —con
alta relevancia- dentro de un proceso muy amplio que corresponde al objetivo de
incorporar la perspectiva de la GPR en la administracion publica estatal. Lo hace
de una forma tan evidente que ademas de los temas de marco juridico,
adquisiciones y recursos humanos presenta la informacion para cada una de las
etapas del ciclo de la gestidén y otorga un valor que permite identificar con toda
claridad las areas de oportunidad para cada una de ellas, ademas otorga una
calificacion general para el PBR. CONEVAL aborda la etapa de monitoreo y
evaluacion de los programas estatales de desarrollo social y en este proceso
indaga sobre algunas otras etapas tales como planeacién y transparencia. La ASF
se concentra también en el monitoreo y evaluacién pero para los recursos del
gasto federalizado y no aborda ninguna otra etapa del ciclo de la gestion. En la
auditoria hay un énfasis en la fiscalizacion hacia el uso de la informacion derivada

de las recomendaciones.

Con respecto a la participacion, tanto SHCP como CONEVAL convocan a
participar a estados y municipios en el marco del Federalismo; mientras que la
ASF informa que se llevara a cabo la auditoria. Sin embargo, en ninguno de los
casos es posible identificar un espacio de dialogo para retroalimentar respecto de
los aspectos relevantes de evaluacion para las entidades federativas ni para los
programas presupuestarios, programas de desarrollo social o recursos del gasto
federalizado. Ademas debe subrayarse que la responsabilidad de definir los
criterios para la evaluacion es de las instancias federales citadas, segun el Art. 79
de la LGCG.

2.4 Analisis de los mandatos legales federales para realizacion de las

evaluaciones del Ramo General 33
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La CPEUM en términos del articulo 134, primer parrafo, establece que

Los recursos econdémicos de que dispongan la Federacién, los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales, se administraran con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados,

(Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2008)
asi como, en el segundo parrafo que dicta que

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias
técnicas que 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 términos del parrafo anterior... (2008).
La LCF, articulo 49, fraccion V, primer parrafo, ordena que:

El ejercicio de los recursos a que se refiere el presente capitulo debera sujetarse a
la evaluacién del desempefio en términos del articulo 110 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Los resultados del ejercicio de dichos
recursos deberadn ser evaluados, con base en indicadores, a fin de verificar el
cumplimiento de los objetivos a los que se encuentran destinados los Fondos de
Aportaciones Federales conforme a la presente Ley, incluyendo, en su caso, el
resultado cuando concurran recursos de la entidades federativas, municipios o
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México (Diario Oficial de la
Federacion, 18 de julio de 2016).

En tanto que en el segundo péarrafo mandata lo siguiente

Para efectos de la evaluacion a que se refiere el parrafo anterior, se transferira
hasta el 0.05% por ciento de los recursos de los fondos de aportaciones federales
aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, con excepcion del
componente servicios personales previsto en el Fondo de Aportaciones para la
Nomina Educativa y Gasto Operativo, al mecanismo que para tal efecto establezca

la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico”.

La LFPRH en su articulo 85, fraccion I, ordena que:
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Los recursos federales que ejerzan las entidades federativas, los municipios, los
organos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales del Distrito
Federal, asi como sus respectivas administraciones publicas paraestatales o
cualquier ente publico de caracter local, seran evaluados conforme a las bases
establecidas en el articulo 110 de esta Ley, con base en indicadores estratégicos y
de gestion, por instancias técnicas independientes de las instituciones que ejerzan
dichos recursos, observando los requisitos de informacion correspondientes (Diario
Oficial de la Federacion, 9 de abril de 2011).

la fraccion Il del mismo articulo sefiala que:

Las entidades federativas enviaran al Ejecutivo Federal, de conformidad con los
lineamientos y mediante el sistema de informacion establecido para tal fin por la
Secretaria, informes sobre el ejercicio, destino y resultados obtenidos, respecto de

los recursos federales que les sean transferidos” (2011).
El articulo 110 de esta misma Ley, parrafo cuarto, ordena que:

La evaluacion del desemperio se realizaréa a través de la verificacion del grado de
cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicadores estratégicos y de
gestion que permitan conocer los resultados de la aplicacién de los recursos
publicos federales” (2011).

La LGDS establece en su articulo 72 que:

La evaluacion de la Politica de Desarrollo Social estard a cargo del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, que podra realizarla por
si mismo o a través de uno o varios organismos independientes del ejecutor del
programa, y tiene por objeto, revisar periddicamente el objetivo social de los
programas, metas y acciones de la Politica de Desarrollo Social, para corregirlos,
modificarlos, adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos total o parcialmente (Diario
Oficial de la Federacion, 1 de junio de 2016).

La LGCG en su articulo 54, establece en su primer parrafo que:

La informacion presupuestaria y programéatica que forme parte de la cuenta publica

debera relacionarse, en lo conducente, con los objetivos y prioridades de la
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planeacion del desarrollo. Asimismo, debera incluir los resultados de la evaluacion
del desempefio de los programas federales, de las entidades federativas,
municipales y demarcaciones..., respectivamente, asi como los vinculados al
ejercicio de los recursos federales que les hayan sido transferidos” (Diario Oficial
de la Federacién, 31 de diciembre de 2008);

complementando en el segundo parrafo que “Para ello, deberan utilizar
indicadores que permitan determinar el cumplimiento de las metas y objetivos de
cada uno de los programas, asi como vincular los mismos con la planeacién del
desarrollo” (2008).

Adicionalmente, esta Ley ordena, en su articulo 79, primer parrafo, que “Los
entes publicos deberan publicar en sus paginas de internet a mas tardar el ultimo
dia habil de abril, su programa anual de evaluaciones, asi como las metodologias
e indicadores de desempefio” (Diario Oficial de la Federacion, 12 de noviembre de
2012); en el parrafo segundo, establece que “Los entes publicos deberan publicar
a mas tardar a los 30 dias posteriores a la conclusion de las evaluaciones, los
resultados de las mismas e informar sobre las personas que realizaron dichas

evaluaciones” (2012); en el tercer parrafo se ordena que

La Secretaria de Hacienda y el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de
Desarrollo Social... enviaran al Consejo los criterios de evaluacion de los recursos
federales ministrados a las entidades federativas?®, los municipios... asi como los
lineamientos de evaluacién que permitan homologar y estandarizar tanto las

evaluaciones como los indicadores para que dicho Consejo... proceda a

% Desde el punto metodol6gico, aspecto crucial para asegurar la relevancia en la realizacién de las evaluaciones, la Ley
General de Contabilidad Gubernamental prevé que dicha definicion para los recursos federales ministrados a las entidades
federativas, municipios y los érganos politico administrativos de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal sera
responsabilidad de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social. Las evaluaciones de los fondos federales en las entidades federativas correspondientes al FONE,
FASSA y FAETA fueron incluidas por primera vez en el Plan Anual de Evaluacién de la Federacion para el afio 2017 bajo el
apartado de “Evaluaciones Estratégicas de Desempefio 2016-2017 a realizarse a Fondos de Aportaciones Federales en el
ambito estatal, cuya instancia de Coordinacion sera el Consejo” (SHCP-CONEVAL, 2017, pag. 38). Asimismo, es posible
identificar en el portal de CONEVAL, en el apartado Metodologias de evaluaciéon de los fondos que integran el Ramo
General 33, tres Modelos de Términos de Referencia para la Evaluacién del Desempefio del FONE, FASSA y FAETA, sin
que sea posible identificar los del FAIS, FASP, FAM (CONEVAL, 2017a). No se identifican TDR para ser aplicados por las
entidades federativas para evaluar los fondos del RG33.
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determinar los formatos para la difusidon de los resultados de las evaluaciones,

conforme a lo establecido en el articulo 56 de esta Ley (2012).

Se contempla también lo que la LDFEFM ordena en su articulo 5°, respecto

de que:

Las iniciativas de las Leyes de Ingresos y los proyectos de Presupuestos de
Egresos de las Entidades Federativas se deberan elaborar conforme a lo
establecido en la legislacion local aplicable, en la LGCG y las normas que para tal
efecto emita el Consejo Nacional de Armonizacion Contable, con base en
objetivos, pardmetros cuantificables e indicadores del desempefio; deberan ser
congruentes con los planes estatales de desarrollo y los programas derivados de
los mismos, e incluiran cuando menos lo siguiente: |. Objetivos anuales,

estrategias y metas (Diario Oficial de la Federacién, 27 de abril de 2016).
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Cuadro 4: Anélisis de aspectos sustantivos, gerenciales y estratégicos contenidos en el marco normativo en torno a la evaluacion

Constitucién Politica de los
Estados Unidos
Mexicanos, articulo 134

Aspectos sustantivos: hacen

referencia alos propoésitos
medulares

Administrar con eficiencia,
eficacia, economia,
transparencia y honradez para
satisfacer los objetivos a los
que estén destinados los
recursos econdmicos que
dispongan la Federacion, los
estados... / Evaluar los
resultados del ejercicio de
dichos recursos.

Aspectos gerenciales: constituyen
medios para el desarrollo de las lineas
sustantivas

Seréan evaluados por Instancias técnicas

Aspectos estratégicos: definen los
atributos

Asignacién de recursos con base en los
resultados de las evaluaciones

Observaciones

se establece la obligatoriedad
para la realizacion de las
evaluaciones de los recursos
econdémicos para los tres
o6rdenes de gobierno asi como
el establecimiento de una
instancia técnica ex profeso.

Ley de Coordinacién
Fiscal, articulo 49

Evaluar el ejercicio de los
recursos en términos del
articulo 110 de la Ley Federal
de Presupuesto y
Responsabilidad
Hacendaria/Verificar el
cumplimiento de los objetivos a
los que se encuentran
destinados los fondos de
aportaciones federales

La Ley Federal de
Presupuesto y
Responsabilidad
Hacendaria, articulo 85

Con base en indicadores/ refiere a la
Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, articulo
110/ Establece un mecanismo definido
por la SHCP para asignar recursos para
efectos de evaluacion

Inclusién de los resultados cuando concurran
recursos de las entidades federativas,
municipios o demarcaciones territoriales de
la Ciudad de México/Uso de indicadores

écémo entiende esto la ASF?

Evaluar los recursos federales
que ejerzan las entidades
federativas, los municipios...
asicomo sus respectivas
administraciones publicas
paraestatales

Refiere a la propia Ley, articulo 110/Con
base en indicadores estratégicos y de
gestion/Por instancias técnicas
independientes de las instituciones que
ejerzan dichos
recursos/Establecimiento de un sistema
de informaci6n por parte de la SHCP
para informar sobre el ejercicio, destino
y resultados respecto de los recursos
federales

Realizacion de las evaluaciones por
instancias técnicas independientes/Uso de
indicadores

La Ley Federal de
Presupuesto y
Responsabilidad
Hacendaria, articulo 110

Realizar la evaluacion del
desempefio para conocer los
resultados de la aplicacion de
los recursos publicos federales

Verificar el grado de cumplimiento de
objetivos y metas con base en
indicadores estratégicos y de gestion

Uso de indicadores

Ley General de Desarrollo
Social, articulo 72

Evaluar la politica de desarrollo
social por parte de
CONEVAL/Revisar
periédicamente el objetivo
social de los programas,
metas y acciones de la Politica
de Desarrollo Social

CONEVAL podra realizar la evaluacion
por si mismo o a través de uno o varios
organismos independientes del ejecutor
del programa

Realizacion de las evaluaciones por
organismos independientes del ejecutor del
programa

Ley General de
Contabilidad
Gubernamental, articulo 54

Relacionar la informacion
presupuestaria y programatica
que forme parte de la cuenta
piublica con los objetivos y
prioridades de la planeacion del
desarrollo

Incluir en la cuenta publica los
resultados de la evaluacion del
desempefio, asi como los vinculados al
ejercicio de los recursos federales que
les hayan sido transferidos/utilizar
indicadores que permitan determinar el
cumplimiento de las metas y objetivos
de cada uno de los programas, asi
como vincular los mismos con la
planeacion del desarrollo

Uso de indicadores/Vinculacién con los
procesos de planeacion para el desarrollo

Ley General de
Contabilidad
Gubernamental, articulo
79, ler parrafo

Emitir un programa anual de
evaluaciones, metodologias e
indicadores de desempefio

Planeacién de las evaluaciones

Ley General de
Contabilidad
Gubernamental, articulo
79, 2do pérrafo

Publicar la conclusion de las
evaluaciones, los resultados /informar
sobre las personas que realizaron las
evaluacionesfederativas

Realizacion de las evaluaciones por
organismos independientes del ejecutor del
programa/personas

Ley General de
Contabilidad
Gubernamental, articulo
79, 3er péarrafo

La SHCP y CONEVAL enivaran al
Consejo (CONAC) los criterios de
evaluacion de los recursos federales
ministrados a las entidades federativas

Homologacién y estandarizacion tanto las
evaluaciones como los indicadores

Ley de Disciplina
Financiera de las
Entidades Federativas y
los Municipios, articulo 5°

Las iniciativas de las Leyes de Ingresos
y los proyectos de Presupuesto de
Egresos de las entidades federativas
deberan establecer: objetivos,
pardmetros cuantificables e indicadores
del desempefio; congruentes con los
planes estaales de desarrollo y
programas derivados de los mismos
incluyendo objetivos anuales,
estrategias y metas

Vinculacién con los procesos de planeacion
para el desarrollo




2.3.1 Marco normativo complementario del marco legal en materia de
evaluacion

El Presupuesto de Egresos de la Federacion (2017) publica la Estrategia
Programatica para los fondos integrados en el RG33 y establece que las

aportaciones federales de este ramo para entidades federativas y municipios

...son recursos que la Federacién transfiere a las haciendas publicas de los
Estados, Distrito Federal, y en su caso, de los Municipios cuyo gasto esta
condicionado a la consecucion y cumplimiento de los objetivos que la Ley de
Coordinacién Fiscal dispone. ElI Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa
y Gasto Operativo serd administrado por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 5 de diciembre de 2017).

Asimismo se mandata que

La operacion del RG33 esta elevada a mandato legal en el capitulo V de la Ley de
Coordinacién Fiscal, en el que se establecen las aportaciones federales para la
ejecucion de las actividades relacionadas con areas prioritarias para el desarrollo
nacional, como la educacién basica y normal, salud, combate a la pobreza,
asistencia social, infraestructura educativa, fortalecimiento de las entidades
federativas y para los municipios y demarcaciones territoriales del Distrito Federal,
seguridad publica, educacion tecnoldgica y de adultos, y con fines especificos en

los siguientes fondos (5 de diciembre de 2017).

A continuacién se presenta la estrategia programatica para cada uno de los

fondos del RG33 de acuerdo al Presupuesto de Egresos de la Federacion:

Presupuesto de Egresos de la Federacion 2017

Estrategia Programatica (Resumen)

FONE Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y Gasto Operativo: Conforme a lo
dispuesto en el articulo 26 de la Ley de Coordinacién Fiscal, con cargo a las aportaciones
del Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo (FONE),los
Estados seran apoyados con recursos economicos complementarios para ejercer las
atribuciones que en materia de educacion basica y normal de manera exclusiva se les
asignan, respectivamente, en los articulos 13 y 16 de la Ley General de Educacion. Los
recursos del FONE son destinados para cubrir el pago de los servicios personales
correspondientes al personal que ocupa las plazas transferidas a los estados en el marco
del Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Bésica, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 19 de mayo de 1992 y los convenios que de

88



conformidad con el mismo fueron formalizados con los estados y que se encuentran
registradas en el Sistema de Informacion y Gestion Educativa a que se refiere el articulo
12, fraccion X, de la Ley General de Educacion. Estos recursos se integran en el
programa presupuestario 1013 "Servicios Personales".

Adicionalmente en el FONE se prevén recursos con el proposito de apoyar a las
entidades federativas para cubrir los gastos de operaciéon asociados al cumplimiento de
las atribu ciones que tienen asignadas en materia de educacién béasica y normal,
especificamente para el desarrollo de las acciones relativas a la planeacion, capacitacion,
operacion, verificacion, seguimiento, promocion y difusién de la prestacion de servicios de
educacién basica, incluyendo la indigena, y de formacién, actualizacion, capacitacién y
superacion profesional para los maestros de educacion basica, y en su caso, al pago de
contribuciones locales de las plazas conciliadas. El programa presupuestario 1015 "Gasto
de Operacion” considera los referidos recursos.

Asimismo, en el programa presupuestario 1014 "Otros de Gasto Corriente" se incluyen
recursos para las plazas subsidiadas de las entidades federativas. Por otra parte, a través
del programa presupuestario 1016 "Fondo de Compensacion" se otorgan recursos
adicionales a las entidades federativas con el propésito de compensar la diferencia entre
los recursos que recibian a través del Fondo de Aportaciones para Educacion Basica y
Normal (FAEB) y el que fue determinado para el FONE como resultado de la conciliacion
llevada a cabo en 2014, los cuales se destinan exclusivamente para cumplir con las
atribuciones a las que se refieren los articulos 13 y 16 de la Ley General de Educacion.
Para el ciclo escolar 2016-2017, se estima atender a casi 23.2 millones de niflos en
educacién basica, con el apoyo de 1,045,014 maestros federalizados y estatales, en
197,029 escuelas publicas de los tres niveles de la educacion (preescolar, primaria y
secundaria), estimandose para este periodo una mejora en el logro educativo que permita
una eficiencia terminal de 99.5 por ciento en primaria y de 88.1 por ciento en secundaria.

FAETA

Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos: los Estados
recibiran los recursos econémicos complementarios para prestar los servicios de
educacién tecnoldgica y de educacidon para adultos, cuya operaciébn asuman de
conformidad con los convenios de coordinacion suscritos con el Ejecutivo Federal, para la
transferencia de recursos humanos, materiales y financieros necesarios para la
prestacion de dichos servicios.

Respecto a la educacion para adultos, mediante este fondo se promueven las estrategias
compensatorias para el abatimiento del rezago educativo y contener el rezago neto anual,
en materia de alfabetizacion, educacién basica y formacion para el trabajo; asi como a
contribuir en la formacion de los adultos mediante una educacion que les proporcione
habilidades y conocimientos que les permitan un mejor desarrollo en su vida y el trabajo,
por lo que este organismo requiere fortalecer sus programas actuales e innovar en otras
rutas de atencion del rezago que le permitan atender a una mayor poblacién cada afio,
estableciendo un nuevo programa especial de certificacion, el cual permitird una
certificacion de mas de 6 millones de personas en rezago educativo.

El INEA como organismo descentralizado de la Administracion Publica Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propio, tiene como objetivo contribuir a disminuir las
desigualdades educativas de jévenes y adultos en condicion de rezago educativo.
Asimismo, con motivo de la implementacion de la Campafia Nacional de Alfabetizacion y
el Programa Nacional de Certificacién (PEC) 2014-2018.

Se tiene una creciente demanda de educacién media superior. En este sentido, el Colegio
Nacional de Educacién Profesional Técnica (CONALEP), proporciona educacion de nivel
Profesional Técnico y Profesional Técnico Bachiller en 308 planteles que preparan a mas
de 301 mil jovenes para desempefiar diferentes especialidades técnicas y que
representan aproximadamente el 78.0 por ciento de los alumnos del nivel profesional
técnico en el pais, con la finalidad de que sus egresados se incorporen al sector
productivo con mayores posibilidades de éxito.

FASSA

Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud: Este Fondo tiene como objetivo
primordial fortalecer los Servicios Estatales de Salud a través de las aportaciones
federales del RG33 transferidas a los estados para que éstos respondan con mayor
eficacia y eficiencia a las necesidades de salud de la poblacién sin seguridad social. En
este contexto, para el ejercicio fiscal 2017, las principales acciones que se realizaran con
los recursos destinados para el FASSA son:

Promover estilos de vida saludables en los diferentes ambitos y grupos de edad para
contribuir a la prevenciéon de enfermedades, asi como a la protecciéon de la salud; esto

89




implicara hacer de las acciones de proteccién, promocion y prevencion un eje prioritario
para el mejoramiento de la salud, ademas de crear una cultura de auto cuidado de

la salud; se dard continuidad a las acciones de vacunacién a menores de 8 afios
enfocadas a cubrir los esquemas basicos de vacunacion y los esquemas
complementarios en los diferentes grupos de edad. Se desarrollaran acciones de
prevencion y atencién a las enfermedades de rezago, entre ellas las infecciones
respiratorias agudas (IRA’s), enfermedades diarreicas agudas (EDA'’s), estimulacion
temprana y nutricibn en menores de 5 afios; lo cual contribuirhd a reducir la tasa de
mortalidad por IRA’S y EDA’S en menores de 5 afos, y por ende, la mortalidad infantil.
Se proporcionara control prenatal a mujeres embarazadas, atencion del parto y puerperio,
asi como la deteccién oportuna del hipotiroidismo congénito en recién nacidos, con
énfasis en la atencion oportuna y de calidad a las embarazadas con complicaciones,
acciones que contribuiran a la disminucién de la mortalidad materna y perinatal.

Se fortaleceran los programas de educacidon sexual priorizando la atencion a los
adolescentes. Se consolidard la formacion e incorporacion del personal de salud no
médico para la atencidn de partos no complicados; se efectuaran acciones de prevencién
y control para evitar la transmisién de enfermedades por vector principalmente en
Chagas, Dengue, Chikungunya y Zika. Lo anterior a través de medidas de saneamiento
bésico, proteccion personal y el control de criaderos de mosquitos. Se llevara a cabo la
prevencion oportuna de enfermedades crénicas degenerativas mediante acciones de
deteccion integradas (diabetes, hipertension arterial, obesidad, dislipidemias vy
enfermedades cardiovasculares); para con ello contribuir a elevar la calidad de vida de la
poblacién, primordialmente del adulto mayor. Se otorgaran servicios de prevencion,
diagndstico y tratamiento de enfermedades en unidades de primer y segundo nivel de
atencion, asi como en unidades de especialidades médicas que garanticen el acceso
efectivo a los servicios de salud a la poblacién en condicion de mayor vulnerabilidad.

Se llevaran a cabo acciones para mejorar el abasto de medicamentos e insumos
necesarios para la prestacion de los servicios de salud, asi como acciones de
capacitacion y actualizaciéon del personal de salud con el objetivo de que éstos otorguen a
la poblacién atencién de calidad y calidez. Se prevé el pago de diferencias salariales y
prestaciones a los trabajadores que prestan los Servicios de Salud en las entidades
federativas, contratados por éstas en condiciones de precariedad y que fueron validados
por las Subcomisiones estatales en el proceso de formalizacion laboral, lo que contribuira
a asegurar el acceso efectivo a servicios de salud con calidad.

FAIS

Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social: El propésito fundamental del
FAIS es el financiamiento de obras, acciones sociales béasicas e inversiones que
beneficien directamente a poblacién que habita en las zonas de atencién prioritaria,
localidades con alto o muy alto nivel de rezago social o en condicion de pobreza extrema,
conforme a lo previsto en la Ley General de Desarrollo Social. EI FAIS cuenta con
recursos equivalentes al 2.5294 por ciento de la Recaudacion Federal Participable y se
divide en dos: el Fondo para la Infraestructura Social de las Entidades (FISE) y el Fondo
para la Infraestructura Social Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FISMDF). El FISMDF, que cuenta con recursos equivalentes al 2.2228 por ciento
de la Recaudacion Federal Participable, debera destinarse a la provision de los siguientes
servicios: agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacién municipal,
electrificacion rural y de colonias pobres, infraestructura bésica del sector salud y
educativo, mejoramiento de vivienda, asi como mantenimiento de infraestructura,
conforme a lo sefialado en el catalogo de acciones establecido en los Lineamientos del
Fondo que emita la Secretaria de Desarrollo Social.

Por su parte, los recursos del FISE, equivalentes al 0.3066 por ciento de la Recaudacion
Federal Participable, se deben destinar a obras y acciones que beneficien
preferentemente a la poblacion de los municipios, demarcaciones territoriales y
localidades que presenten mayores niveles de rezago social y pobreza extrema en la
entidad.

La distribucién del FAIS 2017 se realiza conforme lo establecido en el articulo 34 de la
Ley de Coordinacién Fiscal y se utilizan las siguientes fuentes de informacion:
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2013, asi como los informes de pobreza
multidimensional 2012 y 2014 a nivel entidad federativa publicados por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval).

Para conocer la asignacién monetaria correspondiente a cada Entidad Federativa, se
deberd consultar en el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2017 (PEF 2017) el
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monto total FAIS presupuestado. A dicho monto debera restar el monto total FAIS 2013
considerando la asignacion hipotética para la Ciudad de México (antes Distrito Federal)
que se establece en el articulo 34 de la Ley de Coordinacion Fiscal (686,880,919.32). El
resultado de la resta descrita deberd sustituirse en las formulas publicadas por la
Secretaria de Desarrollo Social en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), el 15 de
Agosto de 2016, en el "ACUERDO que tiene por objeto dar cumplimiento a lo dispuesto
en el ultimo parrafo del articulo 34 de la LCF, para los efectos de la formulaciéon del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio fiscal 2017".

FAM

Fondo de Aportaciones Multiples: El Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la
Familia coordina, a nivel nacional, la Estrategia Integral de Asistencia Social Alimentaria
(EIASA), cuyo propésito es "Contribuir a la seguridad alimentaria de la poblacion
atendida, mediante la implementacion de programas alimentarios con esguemas de
calidad nutricia, acciones de orientacion alimentaria, aseguramiento de la calidad
alimentaria y produccion de alimentos". Con ello, el Sistema Nacional DIF busca
promover una alimentacion correcta en individuos, familias y comunidades en condiciones
de riesgo y vulnerabilidad, a través de la entrega de apoyos alimentarios en el contexto
de salud y alimentacion actual, con perspectiva familiar y comunitaria, regional, de género
y como apoyo a la seguridad alimentaria en el hogar y la familia.

La integracion de los apoyos distribuidos entre la poblacion beneficiaria, a través de los
programas Desayunos Escolares; Atencion Alimentaria a menores de 5 afios en riesgo,
no escolarizados; Asistencia alimentaria a sujetos vulnerables y Asistencia alimentaria a
familias en desamparo, tienen como sustento los Criterios de Calidad Nutricia contenidos
en los Lineamientos de la EIASA, en congruencia con las caracteristicas de una
alimentacién correcta, de acuerdo con la NOM-043-SSA2-2012, Servicios bésicos de
salud. Promocién y educacion para la salud en materia alimentaria. Criterios para brindar
orientacion.

Por su parte los recursos de este fondo y conforme a lo dispuesto en los articulos 40 y 41
de la Ley de Coordinacién Fiscal, en su componente de Infraestructura Educativa, se
destinaran a la construccion, equipamiento y rehabilitacién de infraestructura fisica de los
niveles de educacién bésica, media superior y superior, en su modalidad universitaria,
segln las necesidades de cada nivel, en términos de lo establecido en la Ley de
Coordinacion Fiscal. Los recursos del FAM contribuyen a mejorar la situacion de los
servicios educativos instalados para la atencion de la demanda de los diferentes niveles,
y en su caso, las nuevas necesidades que se requieran. Se invertira en la construccion,
ampliacion y rehabilitacion de espacios de educacion basica en sus tres niveles. En
materia de educacién media superior y superior, se canalizaran recursos que permitan
con solidar y ampliar la oferta de estos servicios aumentando la cobertura en este nivel
educativo. El Fondo de Aportaciones Mdltiples se distribuird entre las entidades
federativas de acuerdo a las asignaciones y reglas que se establezcan en el Presupuesto
de Egresos de la Federacion y conforme a la distribucion y calendarizacion de los
recursos correspondientes a dicho Fondo para la ministracion durante el ejercicio fiscal de
2017, en sus componentes de Infraestructura Educativa Basica, Media Superior y
Superior, que se dé a conocer a los gobiernos de las entidades federativas mediante la
publicacion correspondiente en el Diario Oficial de la Federacion.

FASP

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal.- Para el ejercicio 2017, los recursos de este Fondo estaran destinados a
alcanzar los objetivos, estrategias y lineas de acciéon del Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018; al articulo 21 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
con base en la atribucién que le confiere el articulo 44 de la Ley de Coordinacion fiscal y
a atender las prioridades nacionales determinadas por el Consejo Nacional de Seguridad
Publica, las Conferencias Nacionales de Procuraciéon de Justicia, de Secretarios de
Seguridad Publica, del Sistema Penitenciario, y de Seguridad Publica Municipal.

El Consejo Nacional de Seguridad Publica en el Acuerdo 03 de la Sesion XXXVIII, aprob6
los Ejes Estratégicos y Programas con Prioridad Nacional vinculados al Desarrollo de
Capacidades en las Instituciones Locales para el Disefio de Politicas Publicas Destinadas
a la Prevencién Social de la Violencia y la Delincuencia con Participacion Ciudadana en
Temas de Seguridad Publica; Desarrollo, Profesionalizacién y Certificacion Policial;
Tecnologias, Infraestructura y Equipamiento de Apoyo a la Operacion Policial;
Implementacion y Desarrollo del Sistema de Justicia Penal y Sistemas Complementarios;
Fortalecimiento al Sistema Penitenciario Nacional y de Ejecucién de Medidas para
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Adolescentes; Desarrollo de las Ciencias Forenses en la Investigacion de Hechos
Delictivos; Sistema Nacional de Informacion para la Seguridad Publica; Sistema Nacional
de Atencién de Llamadas de Emergencia y Denuncias Ciudadanas; Fortalecimiento de
Capacidades para la Prevencion y Combate a Delitos de Alto Impacto, y Especializacion
de las Instancias Responsables de la Busqueda de Personas.

FAFEF Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas:
Conforme a lo dispuesto en el articulo 47 de la Ley de Coordinacion Fiscal, los recursos
del FAFEF se destinaran: a la inversién en infraestructura fisica; saneamiento financiero a
través de la amortizacion de la deuda publica, apoyar el saneamiento de pensiones y
reservas actuariales; modernizaciéon de los registros publicos de la propiedad y del
comercio y de los sistemas de recaudacion locales y para desarrollar mecanismos
impositivos; fortalecimiento de los proyectos de investigaciéon cientifica y desarrollo
tecnolégico; sistemas de proteccion civil en los estados y el Distrito Federal; asi como a la
educacién publica y a fondos constituidos por los estados y el Distrito Federal para
apoyar proyectos de infraestructura concesionada o aquéllos donde se combinen
recursos publicos y privados.

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2017.

Para complementar este andlisis de los mandatos legales y normativos para

la evaluacion del RG33 se hace referencia a los siguientes mandatos federales:

Acuerdo por el que se establecen las disposiciones generales del Sistema

de Evaluacién del Desempefio con el objetivo de

Implantar el Sistema de Evaluacién del Desempefio para la verificacion y
monitoreo del cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicadores
estratégicos y de gestidn, que permitan conocer los resultados de la aplicacion de
los recursos federales, el impacto social de los programas y de los proyectos, e
identificar la eficiencia, economia, eficacia y la calidad en la Administracion Publica

Federal
asi como el de

Impulsar el Presupuesto basado en Resultados, como el proceso que integra de
forma sistematica, en las decisiones correspondientes, consideraciones sobre los
resultados y el impacto de la ejecucion de los programas presupuestarios y de la
aplicacion de los recursos asignados a éstos, entre otros. (Diario Oficial de la

Federacién, 31 de marzo de 2008)

El Acuerdo por el que se emiten Lineamientos sobre los indicadores para
medir avances fisicos y financieros relacionados con los recursos publicos
federales con el objeto de
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establecer los criterios para dar cumplimiento a lo dispuesto en articulos Tercero y
Cuarto Transitorios de la LGCG, a efecto de armonizar los mecanismos para
establecer los indicadores que permitan realizar la medicion de los avances fisicos
y financieros, asi como la evaluacién del desempefio de los recursos publicos

federales. (Diario Oficial de la Federacion, 9 de diciembre de 2009)

Los Lineamientos generales para la evaluacion de los programas federales
de la Administracion Publica Federal emitidos con el “objeto de regular la
evaluacion de los programas federales, la elaboracion de la matriz de indicadores
y los sistemas de monitoreo, asi como la elaboracién de los objetivos estratégicos
de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal” (Diario

Oficial de la Federacién, 30 de marzo de 2007).

Los Lineamientos para la construccion y disefio de indicadores de
desempefio mediante la metodologia de marco légico que tienen por “objeto definir
y establecer las disposiciones para la generacién, homologacion, estandarizacion
y publicacién de los indicadores de desempefio de los programas operados por los
entes publicos, que permitan dar cumplimiento a lo establecido en la LGCG”

(Diario Oficial de la Federacion, 16 de mayo de 2013).

Asimismo los Lineamientos para informar sobre los recursos federales
transferidos a las entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales

del Distrito Federal, y de operacion de los recursos del Ramo General 33 que

tienen por objeto establecer las disposiciones para que las entidades federativas,
los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, envien a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, informes sobre el ejercicio, destino y
resultados obtenidos de los recursos federales que les sean transferidos por
concepto de aportaciones federales, convenios de coordinacién en materia de
descentralizacion o reasignacion y subsidios, y los resultados de las evaluaciones
que se lleven a cabo al respecto, asi como las relacionadas con la operacion para
la entrega de los recursos del Ramo General 33 Aportaciones Federales para
Entidades Federativas y Municipios (Diario Oficial de la Federacién, 25 de abril de
2013).
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La Norma para establecer el formato para la difusion de los resultados de
las evaluaciones de los recursos federales ministrados a las entidades federativas

gue tiene como

objeto establecer la estructura del formato que los entes obligados deben observar
para informarla (sic) difusion de los resultados de las evaluaciones de los recursos
federales ministrados para que la informacion financiera que generen y publiquen
los entes obligados sea con base en estructuras y formatos armonizados. (Diario
Oficial de la Federacion, 4 de abril de 2013).

Como un hecho relevante para el objetivo de la presente investigacion que
analiza el uso de las recomendaciones derivadas de los informes de evaluacion
del gasto federalizado por parte de las administraciones publicas estatales esta
Norma fue modificada para incluir el numeral 17 que establece “Los entes publicos
gue realicen evaluaciones deberan dar seguimiento a los aspectos susceptibles de
mejora derivados de las recomendaciones emitidas en dichas evaluaciones,
atendiendo los mecanismos para el seguimiento a los aspectos susceptibles de
mejora que correspondan” (Diario Oficial de la Federacion, 23 de diciembre de
2015).

Asimismo se cita el Mecanismo para el seguimiento a los aspectos
susceptibles de mejora derivados de informes de evaluaciones a los programas
presupuestarios de la Administracion Publica Federal, derivado del interés de la
presente investigacion en términos de la generacion de recomendaciones
relevantes para las entidades federativas derivadas de las evaluaciones, dicho

mecanismo se emitié con el objeto de

Establecer el proceso que deberdn observar las dependencias y entidades para
dar seguimiento a los aspectos susceptibles de mejora derivados de informes y
evaluaciones, con el fin de contribuir a mejorar tanto el desempefio de los
programas federales y/o presupuestarios como el proceso programatico
presupuestario, de conformidad con el articulo 22 del Reglamento de la Ley;

Integrar los aspectos susceptibles de mejora derivados de informes y evaluaciones
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en el disefio de las politicas publicas y de los programas correspondientes, con el
fin de fortalecer la integracién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacioén, de conformidad con el articulo 29 fraccién IV del DPEF 2011; Articular
los resultados de las evaluaciones de los programas federales y/o presupuestarios
en el marco del SED con el fin de mejorar su desempefio; Definir a los
responsables de establecer los instrumentos de trabajo para dar seguimiento a los
aspectos susceptibles de mejora, asi como para la formalizacion de los mismos y
establecer los mecanismos de difusion de los resultados obtenidos de las
evaluaciones, de conformidad con lo establecido en los Lineamientos (Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, 11 de diciembre de
2017a).

Los mandatos legales analizados desde la perspectiva de las dimensiones

sustantivas, gerenciales y estratégicas permiten identificar los siguientes aspectos:

2.4.2 Resultados del analisis de las dimensiones sustantivas, gerenciales y
estratégicas del marco legal y normativo federal

2.4.2.1 Dimension sustantiva

La CPEUM y el marco legal y normativo que forman el entramado que

regula la evaluacion de la gestion persiguen los siguientes objetivos:

1. Administrar los recursos econdémicos de que dispongan la Federacion,
los estados y los municipios con criterios de eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez.

2. Evaluar el ejercicio de los recursos, con especial énfasis en los recursos
de los fondos de aportaciones federales.

3. Evaluar la politica de desarrollo social con los fondos de aportaciones
federales que tienen como destino el desarrollo social.

4. Relacionar los procesos de planeacion y programacion para el desarrollo
con la presupuestacion a través de la definicion de objetivos, indicadores

y metas.
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2.4.2.2 Dimension Gerencial

La CPEUM vy el marco legal y normativo que forman el entramado que

regula la evaluacion de la gestién consideran los siguientes medios para cumplir

con los cuatro objetivos descritos:

1.

Existencia de instancias técnicas o personas independientes que realicen
las evaluaciones.

Utilizacion de indicadores estratégicos y de gestion para realizar la
evaluacion de la aplicacion de los recuros de las aportaciones federales.
Puesta en marcha de un sistema de informacién por parte de la SHCP para
realizar el monitoreo sobre el ejercicio, destino y resultados de los recursos
federales.

Inclusién de la informacion relativa al desempefio de los programas en la
informacion financiera establecida tanto en las obligaciones de La LGCG
como en la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los
Municipios.

Planeacion de la realizacion de las evaluaciones.

Homologacion de los criterios metodoldgicos para evaluar los recursos
federales ministrados a las entidades federativas por parte de los entes
coordinadores del Sistema de Evaluacion del Desemperfio.

Utilizacion de la informacién del desempefio en un proceso permanente de
mejora en la gestion para la transformacién social, es decir, los resultados

de impacto.

2.4.2.3 Dimension Estratégica

La CPEUM vy el marco legal y normativo que forman el entramado que

regula la evaluacion de la gestién consideran como atributos de la evaluacion, los

siguientes:
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Congruencia entre los resultados obtenidos de la aplicacién del gasto y
la asignacion presupuestal.

Homologaciéon y estandarizacién para la planeacion y realizacién de
evaluaciones a traves del uso de indicadores estratégicos y de gestion y
la definicién de criterios para llevarlas a cabo.

Independencia en los resultados de las evaluaciones ya que se mandata
gue sea a través de instancias técnicas independientes al ejercicio de
los recursos.

Integralidad de los procesos de planeacién, programacion,

presupuestacion, evaluacion, transparencia y rendicion de cuentas.
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CAPITULO TERCERO
Estudio de caso: Guia para implementar la evaluacion de la
aplicacion del gasto federalizado del Ramo General 33 en la
Administracion Publica del Estado de Querétaro

No existe una ruta infalible para implementar el enfoque de la GPR. La GPR
plantea una serie de principios y criterios para lograr que la gestion publica sea
eficaz y eficiente poniendo en el centro de la accion publica a los ciudadanos. El
enfoque propone la entrega de bienes y servicios publicos de calidad y que
respondan a las necesidades sociales. EI cumplimiento de estas caracteristicas
contribuye a que la ciudadania considere que la gestion publica, concretada a
partir de la aplicacién del gasto publico, tenga valor para ella, ya que le genera

confianza y legitimidad de la accién publica realizada.

Entre las herramientas en esta investigacion se enfatiza en el sistema de
monitoreo y evaluacion y los indicadores del desempefio, en México existe el SED
y para la evaluacion de resultados del gasto federalizado la ASF fiscaliza en las
entidades federativas su cumplimiento, como un componente del modelo federal.
A continuacion se presenta una propuesta para la administracion publica estatal
de Querétaro considerando que el enfoque de la GPR tiene como objetivo final, o
como resultado de impacto, que los servidores publicos responsables de la
aplicacion del recurso tomen decisiones presupuestales con base en informacién
del desempefio confiable, veraz y oportuna. Es este el sentido que se busca
destacar la trascendental importancia de la definicion y el disefio del modelo
evaluativo para operar un sistema de monitoreo y evaluacion que integre las

necesidades de los involucrados en el marco del Federalismo.

Se advierte que el solo disefio y puesta en marcha del sistema de monitoreo y
evaluacion contribuye para mejorar los procesos de toma de decisiones
presupuestarias ya que incrementa la racionalidad de las mismas en términos de

eficacia y eficiencia, sin embargo esta condicion no sera suficiente sin un proceso
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de adopcion de una cultura de evaluacion de resultados de la aplicacion del gasto

publico y no solo del gasto federalizado.

El enfoque es un cuerpo conceptual, teérico y metodolégico que utiliza las
herramientas de la gestién en la iniciativa privada y propone su aplicacion en la
administracion publica. Esta propuesta tiene limites porque los gobiernos no solo
“producen y entregan” bienes y servicios publicos, también llevan a cabo funciones
de regulacién porque vigilan la aplicacion y el cumplimiento de la norma vy, de
orientacion porque se requiere, en algunos temas publicos, incidir en el
comportamiento de la ciudadania. Este abanico en el ejercidio de la
responsabilidad publica, la complejidad y el mosaico de realidades en el territorio
del pais exige que cada ambito se comprometa con los principios de la GPR, la

adopte y la adapte segun su propias necesidades.

A continuacién se desarrollan los contenidos de una propuesta para el avance
en la implementacion de la evaluacion de resultados de la aplicacién del gasto
para la administracion publica del estado de Querétaro. Dicha propuesta se ha
denominado “Guia para implementar la evaluacion de resultados de la aplicacion
del gasto federalizado del Ramo General 33”. Se advierte que la numeracion que
aparece en el texto no coincide con la que del indice, lo anterior obedece a que
éste tiene como objetivo solo mostrar de modo abreviado los contenidos de la

Guia.
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3.1Propuesta de contenidos para la Guia para implementar la evaluacion
de resultados de la aplicacion del gasto federalizado del Ramo General
33

3.1.1 Iindice

Presentacion
Introduccion
Observaciones para el uso de la Guia

Seccién I. Importancia de evaluar el gasto federalizado del Ramo General 33
en la Administracion Publica Estatal

a) La Gestion para Resultados como marco conceptual de la evaluacion del
gasto publico

b) EI Ramo General 33 en el contexto de las finanzas publicas para las
entidades federativas en México

c) Las responsabilidades en torno a la evaluacion de la aplicacion del gasto
del Ramo General 33

Seccion Il. Diseo del modelo evaluativo del Sistema de Evaluacién de
Resultados

a) Consideraciones organizacionales

b) Analisis del avance en la implementacién de la Gestion para Resultados;
del monitoreo y evaluacion de los programas de desarrollo social y el
Sistema de Evaluacion del Desempefio del gasto federalizado

c) Analisis FODA, definicion de estrategias y disefio del modelo evaluativo

d) Disefio del modelo conceptual de la Gestion para Resultados

Seccién lll. Esquemas de ayuda

a) Esquema de ayuda 1. Alcances de las fases/dimensiones del ciclo
presupuestario desde la perspectiva del modelo GPR propuesto
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b) Esquema de ayuda 2: Disefio de programa presupuestario con fuente de
financiamiento del Ramo General 33

3.1.2 Presentacion

En el afio 2007 sucedieron importantes cambios en la gestion publica en
México que consistieron en incorporar a rango constitucional la evaluacion de los
resultados de la aplicacibn del gasto publico. Esta decisibn trajo a las
administraciones publicas mexicanas una nueva ruta para transitar hacia una
gestion publica que cumple sus objetivos, que lo hace con los mejores margenes
financieros, que ofrece la mayor calidad y confianza en los servicios publicos que

otorga y que logra un manejo sano de las finanzas publicas.

Este cambio se ha dado en el marco de una gestion que tiene como
principal propdsito crear valor publico como consecuencia de las decisiones que
se toman en torno al financiamiento de las politicas publicas, en especial las del
desarrollo social, dicho énfasis pretende que la la gestion publica se redireccione
hacia transparentar los resultados de impacto, es decir, saber “qué se logro” y
‘cuanto se gastd”. Esta férmula implica reconocer que el interés en saber en “qué

se gastd”, es solo una parte de la ecuacion.

Asi, la evaluacion del gasto federalizado del Ramo General 33 (RG33) en
las entidades federativas es un tema que obliga a las administraciones publicas a
cultivar nuevas competencias metodologicas, técnicas, organizacionales,
gerenciales y una cultura organizacional que ponga en el centro de las decisiones
publicas la optimizacion de los recursos que se invierten para la educacion, la
salud, la infraestructura social basica y la educativa, la alimentacion, la seguridad
publica y el fortalecimiento financiero. Los resultados de la practica de la
evaluacion de estos recursos sefialan que si bien normativamente las entidades
federativas estdn cumpliendo con las leyes en la materia aun no esta sirviendo

para mejorar la gestion ni los resultados.
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La presente Guia tiene como objetivo presentar una hoja de ruta que
permita incrementar el atributo de relevancia de la practica de la evaluacion de

resultados.

La Guia esta dividida en tres secciones: en la primera se presentan
consideraciones generales en torno a la importancia de evaluar el gasto
federalizado del Ramo General 33; en la segunda, se propone una secuencia de
pasos dirigida a la Unidad Administrativa responsable de normar la evaluacion v,
en la tercera, se plantea un proceso para que la Unidad Administrativa
responsable de cumplimiento a las fases de monitoreo y evaluacion del gasto
publico con un enfoque para el logro de resultados.
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3.1.3 Introduccién

Los sistemas de evaluacion de la gestion publica deben ser utilizados por
las administraciones publicas estatales como una herramienta para tomar mejores
decisiones en los dmbitos de la gestion principalmente para la rendicion de
cuentas y la mejora de los niveles de eficacia y eficiencia del gasto; incrementar
los niveles de racionalidad en la planeacion y ejecucion de las politicas publicas y
los programas, asi como constituirse en un ejercicio permanente de ensefianza
aprendizaje para asegurar que los recursos publicos atienden las necesidades

sociales y crean valor publico.

El Ramo General 33 (RG33) denominado Aportaciones Generales deben
ser evaluado por las entidades federativas. Este ramo tiene una alta importancia
para las finanzas estatales y en los impactos sociales que se esperan obtener a
través de la ejecuciéon de su gasto. Dichos recursos se destinan a las prioridades
nacionales de la educacion, la salud, la alimentacion, la infraestructura basica y
educativa, la seguridad publica asi como al fortalecimiento financiero en materia

de pensiones y deuda publica.

El quehacer de las administraciones publicas en la actualidad debe asumir
el compromiso para incrementar la eficacia y la eficiencia de su actuacién, y se
reconoce que esto dificilmente podra lograrse sin una base confiable de
informacion social y del desempefio que permita conocer los impactos de la accién
gubernamental. Sin embargo esta condicion necesaria no sera suficiente sino se
logra transformar el proceso de toma de decisiones de los servidores publicos

para que utilicen los resultados de las evaluaciones para mejorar la gestion.

El replanteamiento profundo que se ha dado en términos de evaluacion ha
significado para la Federacion, las entidades federativas y municipios esfuerzos
trascendentes para el disefio y puesta en marcha e institucionalizacion de

sistemas de monitoreo y evaluacién. Dichos sistemas son valorados por la SHCP
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y el CONEVAL vy fiscalizados por la ASF, ésta concluyé en 2015, que salvo
excepciones, “la evaluacion practicamente no ha tenido un rol de apoyo a la
mejora de la gestion de estos recursos...” (Auditoria Superior de la Federacion,
2016, p.104).

Como consecuencia de lo anterior la inspiracion de la presente “Guia para
implementar la evaluacién de la aplicacion del gasto federalizado del Ramo 33”
presenta una serie de elementos conceptuales y metodologicos que buscan
integrar los marcos legales y normativos, los insumos metodoldgicos y técnicos;
los disefios de programas publicos; los sistemas informéticos, entre otros, que se
han generado tanto por la Federaciébn como por la entidad federativa para lograr
que el sistema de monitoreo y evaluacion sea consistente, integral,
complementario, homologado y sobre todo relevante a los servidores publicos que
toman las decisiones para mejorar la aplicaciébn del gasto y aseguran su

orientacion a los resultados y a la creacion de valor publico.
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3.1.4 Observaciones para el uso de la Guia

La presente Guia esta dirigida a dos tipos de servidores publicos con
responsabilidades en torno a la evaluacion para resultados en el ambito de la
administracion publica estatal: el primer apartado esta dedicado a los servidores
publicos adscritos a unidades administrativas que tienen la responsabilidad de
normar y controlar estas funciones y, el segundo apartado para aquellos que

tienen que dar cumplimiento a dichas normas.
En esta perspectiva:

e Propone que desde el modelo de la Gestién para Resultados (GPR) estatal
el Sistema de Evaluaciéon de Resultados (SER) en el estado de Querétaro
genere informacion complementaria a la que produce el Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED) federal en cuanto al RG33.

e Pretende lograr que la informacion del desempefio generada por el SED y
el SER sea relevante para los servidores publicos, facilitando la toma de
decisiones en torno al destino del gasto publico y los resultados de impacto
estatal que se tienen que lograr con la contribucibn de los recursos
federales del RG33.

e Busca que la informacién del desempefio generada a través del SER se
complemente con la que produce el SED.

e Los elementos legales, normativos, metodolégicos y técnicos seleccionados
para monitorear y evaluar del SED deben permitir la comparacion con la
informacion del desempefio que genera el SER.

e Propone la elaboracion de instrumentos normativos, gerenciales y técnicos
estatales basados en el marco legal, normativo, metodolégico y técnico del
SED con el fin de asegurar su consistencia.

e Procura que la perspectiva de la GPR incluida en las fases del ciclo

presupuestario permitan su funcionamiento sistémico y que el monitoreo y
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la evaluacion sean un eslabon que moviliza hacia la mejora de la gestion y

el logro de resultados de impacto.

3.1.5 Seccion I. Importancia de evaluar el gasto federalizado del Ramo
General 33 en la Administracion Publica Estatal

3.1.5.1 La Gestion para Resultados como marco conceptual de la

evaluacion del gasto publico

La incorporacion del enfoque de la GPR implica transformaciones profundas
en el desempefio de las organizaciones publicas que impacta todas las etapas de
la gestion y la cultura de la evaluacion de los servidores publicos. Gestionar para
resultados exige planear y programar para el desarrollo; orientar y ejecutar el
gasto en estas direcciones, asi como monitorear y evaluar en el mismo sentido
bajo los principios de “centrar el dialogo en los resultados en todas las fases del
proceso”; “alinear la programacioén, el monitoreo y la evaluacion con los
resultados”; “mantener la medicién y la informacién sencillas”; “gestionar para
resultados” y “usar la informacién de los resultados para aprender y para la toma
de decisiones” (Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico-

Banco Mundial, 1 de noviembre del 2017)

En los @mbitos de la transparencia y la rendicién de cuentas la GPR tiene
una importante trascendencia pues, como ya se sefald, la legitimidad y la
confianza ciudadana de que el gasto publico esta orientado y ejercido bajo
principios que elevan los niveles de eficacia y la eficiencia de su ejecucion son
elementos necesarios que intervienen en el proceso para la creacién del valor
publico. Por ello, los cambios organizacionales que se requieren implican modificar
el enfoque del trabajo publico inspirado en lo que el gobierno compra con el gasto
publico hacia una perspectiva que permita identificar lo que el gobierno realiza y
logra con dicho gasto, es decir, el enfoque estd en determinar cuéles
transformaciones sociales se logran a través de la aplicacion del gasto. Esto tiene
como consecuencia que el quehacer gubernamental en su conjunto, requiera de

una nueva cultura organizacional en los servidores publicos que les permita
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mantener el enfoque hacia los resultados, para lograrlo el enfoque define a la
informacion del desempefio que se genera a través del monitoreo y la evaluacion
con una importancia crucial y, aunque tienen y se les da un importante valor a los
indicadores estratégicos y de gestidén, las investigaciones aplicadas a los
programas publicos como medios para su evaluacion también deben ser

realizadas y consideradas en el proceso.

La informacion del desempefio derivada de las evaluaciones de resultados
de la aplicacién del gasto es el instrumento de la GPR por excelencia dado que se
constituye en el insumo principal para la toma de decisiones en todos los niveles
jerarquicos que constituyen la Administracion Estatal. En este tenor se afirma que
el disefio del SER tiene como principal funcién generar informacion del
desemperfio de manera oportuna, confiable y, sobre todo, relevante para apoyar la

toma de decisiones en las diferentes etapas del ciclo de la gestion.

Si bien el cambio de enfoque que se plantea en la GPR tiene implicaciones
politicas, organizacionales y metodolégicas en todas las areas del trabajo publico,
en esta propuesta se privilegia las metodolégicas y en cierta medida las
organizacionales. Sin embargo, y dado que el tema del poder es un aspecto
transversal presente en practicamente todas las decisiones que se toman en la
administracion publica, se tiene conciencia de este factor en la aceptacion de los

contenidos de la presente Guia de implementacion.

Como se ha expuesto, la GPR es un enfoque sistémico que propone la
interrelacion de las fases de la gestidon a través de asegurar que, en cada una de
ellas, se prioriza la realizaciébn de los logros en términos de impacto para la
poblacion utilizando informacién del desempefio. En este sentido se destaca que
el planteamiento de dichos logros, los cuales pueden ser, por ejemplo, disminuir
la desnutricidn; incrementar el promedio de afios de educacién basica o
incrementar la percepcion de seguridad (entre muchos otros) metodologicamente
se definen desde una visién integrada que busca dar respuesta a las necesidades

sociales; en tanto, la evaluacion de los resultados de los fondos del RG33,
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colocandolos como objetos de evaluacion, ha contribuido a la fragmentacion
conceptual, y por ende metodologica, de los procesos de evaluacion de los logros
planteados. De aqui que la propuesta en la Guia es identificar los elementos que
configuran esta responsabilidad e integrarlos en el sistema de monitoreo y

evaluacion.

3.1.5.2 El Ramo 33 en el contexto de las finanzas publicas de las para

las entidades federativas en México

El proceso de descentralizacion del gasto publico federal tuvo su origen a
finales de 1997 derivado de la inclusion del Capitulo V a la LC, esto se tradujo en
la creacién de la figura Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios, lo cual a su vez dio origen a la creacién del RG33, incorporado al
Presupuesto de Egresos de la Federacién para el ejercicio fiscal del afio 1998. La
propuesta original del Ejecutivo solo consideraba tres fondos: educacion basica,

servicios de salud y el de infraestructura social municipal.

Durante las deliberaciones de la Comision Dictaminadora se modifico la
denominacion del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal
por la de Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social y se integraron dos
fondos; uno destinado a los estados y otro a los municipios. Asimismo, se aprobd
la creacion de dos fondos adicionales destinados a la satisfaccion de necesidades
municipales y del Distrito Federal dando origen al Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal y el Fondo de Aportaciones
Multiples. Al fondo para educacién basica se incorporaron recursos y facultades
con el fin de apoyar e impulsar la educacion normal de los Estado de la
Federacion, denominandose Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y
Normal. Por lo tanto originalmente el RG33 se constituyd por cinco fondos: Fondo
de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB), Fondo de
Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA), Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS) que se divide en dos: Fondo para la Infraestructura

Social Estatal y Fondo para la Infraestructura Social Municipal; Fondo de

108



Aportaciones de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FORTAMUNDF) y Fondo de Aportaciones Multiples (FAM).

A patrtir del ejercicio presupuestal 1999 al RG33 se incorporaron dos fondos
mas el de Educacion Tecnoldgica y de Adultos y el de Seguridad Publica por lo
gue actualmente se encuentra conformado por siete fondos: Fondo de
Aportaciones para la Educacion Béasica y Normal (FAEB), Fondo de Aportaciones
para los Servicios de Salud (FASSA), Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS) que se divide en dos: Fondo para la Infraestructura
Social Estatal y Fondo para la Infraestructura Social Municipal; Fondo de
Aportaciones de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FORTAMUNDF) y Fondo de Aportaciones Mdltiples que se dividio en
tres: Fondo para la Asistencia Social, Fondo para Infraestructura Educativa Basica
y Fondo para Infraestructura Educativo Superior; Fondo de Aportaciones para la
Educacién Tecnolégica y de Adultos (FAETA) y Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASP).

Segun el CEFP

Con la creacion del RG33 se doté a las Entidades Federativas y Municipios de
mayor certeza juridica y certidumbre en la disponibilidad de los recursos, y mas
responsabilidades sobre el uso y vigilancia de los mismos. De acuerdo con la Ley
de Coordinacion Fiscal (LCF), los siete fondos que conforman actualmente el
RG33, se asignan, distribuyen y aplican para cubrir las necesidades sociales
relacionadas con la educacion, salud, infraestructura social, seguridad publica y
otras. Estos recursos son transferencias etiquetadas que sélo pueden emplearse
para los fines que sefiala la LCF (Centro de Estudios de las Finanzas Publicas,
2006, p.11).

3.1.5.3 Las responsabilidades en torno a la evaluacion de la aplicacion
del gasto del RG33

El articulo 134, primer parrafo, de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos Mexicanos establece que “los recursos econdmicos de que dispongan la
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Federacion, los estados, los municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-
administrativos de sus demarcaciones territoriales, se administraran con eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los

que estén destinados”. El segundo parrafo del citado articulo contempla que

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias
técnicas que 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 términos del parrafo anterior...

En torno a la obligacién de la evaluacion de los recursos federales la LCF
fue reformada el 1° de octubre de 2007, esta reforma prescribe que el control, la
evaluacion y fiscalizacion del manejo de los recursos federales se realizara como
sigue: en cuanto a la fiscalizacion de las cuentas publicas de las entidades,
municipios y demarcaciones del Distrito Federal, sera efectuada por el Poder
Legislativo local que corresponde por conducto de su Contaduria Mayor de
Hacienda u 6rgano equivalente conforme a lo que establezcan sus propias leyes
con el fin de verificar que se aplicaron los recursos de los fondos para los fines

previstos en la Ley.

Asimismo, esta reforma hace alusion a que el ejercicio de estos recursos
qgueda sujeto a la evaluacion del desempefio a que se refiere el articulo 110 de la
LFPRH. Estableciendo que los resultados del ejercicio de dichos recursos deberan
ser evaluados, con base en indicadores, por instancias técnicas independientes de
las instituciones que los ejerzan, designadas por las entidades, a fin de verificar el
cumplimiento de los objetivos a los que se encuentran destinados los Fondos de
Aportaciones Federales, los resultados de las evaluaciones deberan informarse de

acuerdo a la LCF.

En su reforma del 18 de julio de 2016 establece en el articulo 49 fraccion V

que

El ejercicio de los recursos a que se refiere el presente capitulo debera sujetarse a

la evaluaciéon del desempefio en términos del articulo 110 de la Ley Federal de
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Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Los resultados del ejercicio de dichos
recursos deberan ser evaluados, con base en indicadores, a fin de verificar el
cumplimiento de los objetivos a los que se encuentran destinados los Fondos de
Aportaciones Federales conforme a la presente Ley, incluyendo, en su caso, el
resultado cuando concurran recursos de la entidades federativas, municipios o

demarcaciones territoriales de la Ciudad de México.

Para efectos de la evaluacion a que se refiere el parrafo anterior, se transferira
hasta el 0.05 por ciento de los recursos de los fondos de aportaciones federales
aprobados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, con excepcion del
componente de servicios personales previsto en el Fondo de Aportaciones para la
Nomina Educativa y Gasto Operativo, al mecanismo que para tal efecto establezca

la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Las responsabilidades administrativas, civiles y penales en que incurran los
servidores publicos federales o locales por el manejo o aplicacion indebidos de los
recursos de los Fondos a que se refiere este Capitulo, seran determinadas y
sancionadas por las autoridades federales, en los términos de las leyes federales

aplicables (Diario Oficial de la Federacion, 18 de julio de 2016a)

3.2Seccion Il Disefio del modelo evaluativo del Sistema de Evaluaciéon de

Resultados

3.2.1 Consideraciones organizacionales

Desde una perspectiva organizacional la responsabilidad de la evaluacién de
los resultados de la aplicacion del gasto requiere la conformacion de un area
administrativa responsable de la evaluacién de los resultados especifica que
disponga de recursos materiales, financieros y, en especial, capital humano que
cuente con las competencias para poner en marcha procesos orientados a lograr
un cambio profundo en la cultura organizacional de las dependencias y entidades

publicas.

En Querétaro se constituyé un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de la

Contraloria, denominada Unidad de Evaluaciéon de Resultados (UER). Esta es la
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instancia técnica responsable de evaluar el resultado del ejercicio de los recursos

publicos en términos de lo establecido en la Ley para el Manejo de los Recursos

Publicos del Estado de Querétaro (La Sombra de Arteaga, 20 de diciembre de

2014) y por ende responsable de coordinar el proceso de implementacion de la
GPR como del SER.

Las principales responsabilidades de esta UER son:

1.

Hacer el seguimiento de la implementacion del enfoque GPR en las
dependencias y entidades del Poder Ejecutivo valorando oportunidades y
debilidades e incorporando mejoras en dicho proceso para redisefiar el
modelo evaluativo.

Establecimiento de mecanismos de coordinacion y seguimiento que sean
aplicados de manera homogénea en materia de monitoreo y evaluacion
entre las dependencias y entidades del Poder Ejecutivo.

Coordinacion para la elaboracion del Plan Anual de Evaluaciones para el
Poder Ejecutivo del estado y su cumplimiento, en términos de la Ley
General de Contabilidad Gubernamental.

Elaboracion de propuestas para actualizar el marco normativo asi como la
emisidon de lineamientos, metodologias y mecanismos, incluidos los
necesarios para la definicion de los términos de referencia para evaluar y el
disefio de indicadores estratégicos y de gestion.

Promocién de la integracién de las recomendaciones de las evaluaciones
en los programas de aspectos susceptibles de mejora.

Propiciar la integracion de informacion del desempefio en los procesos de
toma de decisiones presupuestales y de mejora de la gestion para el logro
de resultados.

Otorgamiento de asesoria técnica y capacitacion en los términos del

enfoque de gestion para resultados.

Es deseable que todas las dependencias y entidades, a su vez, cuenten con

una unidad administrativa responsable de la tarea de evaluacion. La
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especializacién que requiere esta tarea requiere de perfiles técnicos que combinen
el expertiz técnico, metodoldgico con el funcionamiento de la Administracion
Plblica; en tanto esto sucede los titulares de las dependencias y entidades
deberan designar un servidor publico que sea parte de la plantilla de personal de
la dependencia o entidad para que cumpla la funcién de evaluacion, el cual sera

identificado como responsable de la funcion de evaluacion.

La unidad administrativa en la que labore dicho servidor publico sera

denominada Unidad Administrativa Responsable de Evaluacion (UARE).

También es conveniente que se integren equipos de evaluacién, lo anterior
porque a menudo los procesos que se ponen en marcha tienen consecuencias
para las areas de planeacién, programacién, presupuestacion, operaciéon y los
responsables de las tareas de transparencia y rendicibn de cuentas. La
profesionalizacion de los servidores publicos en estas tareas es un desafio ya que
la busqueda de la eficiencia en el desempefio ha reducido drasticamente las

estructuras organizacionales.

Debido a que debe seguirse el principio de imparcialidad e independencia, la
UARE debera ser ajena a la operacion de los programas o fondos de aportaciones
federales y debera tener atribuciones y competencias, como ya se explico, para
integrar un equipo de trabajo con las areas de planeacién, programacién, control
presupuestal y operaciébn asi como coordinar la contratacion, la operacion,
supervision y seguimiento de las evaluaciones y sus resultados, su cumplimiento
normativo. Asimismo, deberd interactuar con otros involucrados, al interior y el
exterior, de la dependencia o entidad, para el envio de los resultados de la
evaluacion a las instancias correspondientes, realizar el seguimiento de las
recomendaciones y atender los requerimientos derivados de esta funcion con la
UER.
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3.2.2 Diseno del modelo evaluativo del SER en el contexto de la GPR en
la Administracion Publica Estatal

Durante esta fase la unidad administrativa responsable de normar la

evaluacion, para el caso Querétaro debera desarrollar los siguientes tres aspectos:

1°. Analizar el avance en la implementacion de la GPR, el monitoreo y evaluacién
de los programas de desarrollo social y el SED del gasto federalizado y su
marco normativo estatal.

2°. ldentificar fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas.

3°. Disefiar estrategias de reorientacion, ofensivas y defensivas para el modelo

evaluativo.

3.2.2.1 Analisis del avance estatal en la implementacion de la GPR con
base en SHCP, CONEVAL, ASF e informacion propia

En México la SHCP, el CONEVAL y la ASF han realizado ejercicios de
diagnoéstico para valorar los avances en materia de avances para la
implementacion del enfoque de la GPR y la institucionalizacion del monitoreo y la

evaluacion para las 32 entidades federativas.

La informacion que se genera es un insumo para que se elabore el
diagnéstico para la entidad federativa, ésta se encuentra a disposicién publicada

en los portales correspondientes de las instancias federales.

Cada instancia aporta informacién distinta que al analizarla genera insumos
para el disefio del modelo evaluativo. Es importante mencionar que ni SHCP, ni
CONEVAL indagan especificamente sobre el RG33, esta informaciéon sélo se

fiscaliza por parte de la ASF.
Fuentes de informacién desde la perspectiva de la Federacién

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
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Diagnostico sobre el avance en la implementacion del PBR-SED de las entidades

federativas

Con los elementos valorados en el indice General de Avance PbR-SED
Entidades Federativas para el afio 2017 Querétaro alcanz6 un valor de 70.0 en

tanto el promedio nacional fue de 65.3.

Durante el afio 2017 Querétaro se ubicé en la posicidon 12 con respecto de
las 32 entidades federativas, logrando una clasificacion global de “Alto” con un

incremento de su puntuacion respecto de 2016 de +13.6 puntos.

El ejercicio de diagndstico valora cinco secciones: el promedio méas alto
corresponde a Capacitacion con 100, éste supera el promedio nacional con 31.2
puntos; seguido por la seccion PbR-SED con 76.3, 10.2 puntos adicionales al
promedio nacional. En contraparte, las secciones que alcanzaron los menores
valores, y se alejaron de los promedios nacionales son Recursos Humanos,
Adquisiciones y Transparencia, ésta ultima alcanzando el valor mas bajo de las
cinco secciones y registrando una brecha con respecto al promedio nacional de

23.4 puntos menos.

El PbR-SED Querétaro obtuvo, con respecto del promedio nacional,
valoraciones superiores para las sietes categorias que lo integran. Destacando la
brecha mas alta para la categoria de Evaluacion que fue superior al promedio
nacional con 20.7 puntos; seguida para la categoria Presupuestacion con 15.3 y

Seguimiento con 13.1 puntos.

La categoria que registro el promedio més alto, y por lo tanto sugiere que se
cumplio con la mayor cantidad de reactivos en el instrumento de medicion, fue
Presupuestacion; seguida de Marco Juridico y Seguimiento. La categoria con
menor avance y la mas cercana al promedio nacional es la de Programacion. En la
misma situacién de cercania al promedio nacional, y en segundo sitio como el
promedio mas bajo se obtuvo para la categoria de Planeacion. (Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, 8 de abril de 2017)
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Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
Diagnostico del avance en monitoreo y evaluacion en las entidades fedearativas

En el indice de monitoreo y evaluacion del Diagnostico del Avance en el
Monitoreo y Evaluacion en las Entidades Federativas 2017 CONEVAL estimd un
valor de 87.0 para Querétaro en tanto que el promedio nacional de avance fue de
75.3. El valor asignado por CONEVAL coloca a la entidad en el grupo de
entidades federativas con un “Alto” avance. La valoracion del CONEVAL toma en
cuenta aspectos normativos y practicos que la administracion estatal desarrolla.
En los aspectos normativos destaca el bajo puntaje asignado a “Criterios para
creacion de programas”; “Atribuciones del area responsable de evaluacion” vy
“‘Elementos del area responsable”. En los aspectos practicos el de menor puntaje
es el de “Estudios, diagnosticos e investigaciones”; “Difusion de informacion” e
“Indicadores de gestion”. (Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de

Desarrollo Social, 23 de noviembre de 2018)
Auditoria Superior de la Federacién

Auditoria de Desempefio al Sistema de Evaluacién del Desempefio del Gasto

Federalizado

Los resultados de la ASF, contenidos en el Informe de la Cuenta Publica
para el afio 2015 (Auditoria Superior de la Federacion, 2016), estimé el indice de
Desempefio del avance del Sistema de Evaluacion de Desempefio del Gasto
Federalizado. En éste, Querétaro ocupd la posicion 14 entre las 32 entidades
federativas con un promedio de 60.2, 10.3 puntos arriba respecto del promedio
nacional que se calcul6 en 49.9.

El indice calculado por la ASF considera ocho componentes: Marco juridico,
institucional y operativo del SED, capacitacion en materia del SED, Formulacion
de un Programa Anual de Evaluacion y de los Términos de Referencia para la
realizacion de evaluaciones; Realizacion y alcance de las evaluaciones; Difusion

de las evaluaciones; Consideracion de los indicadores de desempefio en las
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evaluaciones; Seguimiento de los Aspectos Susceptibles de Mejora y la utilizacién
de los resultados de las evaluaciones. Siendo éste ultimo el que menor cantidad

de reactivos fue sustentado. (Auditoria Superior de la Federacién, 2016)
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas

Evaluaciones especificas del desempefio para los recursos federales del RG33
realizadas para el estado de Querétaro 2016-2017

En cumplimiento a la normatividad vigente en Querétaro se han realizado
evaluaciones al gasto federalizado para el RG33. Se evaluaron durante el afo
2016 y 2017 los Fondos de Aportaciones correspondientes al FONE, FASSA,
FAETA, FAM-AS, FAM-IE, FASP, FISE y FAFEF.

En términos generales los resultados de las evaluaciones han apuntado
hacia la necesidad de reforzar las tareas de planeacién y programacion incluyendo
la definicibn de indicadores para enfatizar el enfoque para resultados de los

recursos del gasto federalizado que fueron evaluados.

Los resultados se obtuvieron del analisis de los informes los cuales estan
publicados en el portal de la Unidad de Evaluacion de Resultados en la direccion

electénica http://www2.queretaro.gob.mx/UER/

El andlisis respectivo permiti6 corroborar que el 48.6% de las
recomendaciones estan relacionadas con las fases de planeacion y programacion
de los recurso del RG33; 27.8% con la presupuestacion, ejercicio presupuestal y la
operacion de los recursos; 20.8% con temas de seguimiento y evaluacion y 2.8

con la transparencia y la rendicion de cuentas.

La informacién que arrojan los diagndsticos e informes sefialan que en el
proceso de implementacion de la GPR para Querétaro las principales areas de
oportunidad estan en transparencia, planeacion y programacion segun la SHCP;
debilidades en términos de la indefinicion de criterios para elaborar los programas

de desarrollo social, de acuerdo a CONEVAL; falta de seguimiento a las
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recomendaciones derivadas de las evaluaciones, dice ASF vy, principales
debilidades en las fases de planeacion y programacion de acuerdo a INDETEC,
permiten precisar las debilidades principales en el disefio de los programas. Es
decir, la evaluacién de los resultados en la aplicacion del gasto requiere, de
acuerdo al enfoque sistémico de la GPR, adecuar los procesos de planeacion y

programacion.
Andlisis del marco legal y normativo federal y estatal

La Ley que reforma, adiciona y deroga diversos articulos de la Ley de
Planeacion del Estado de Querétaro (La Sombra de Arteaga, 17 de diciembre de
2008) establece en su articulo 20, fraccion 1V, que “Las dependencias y entidades
deberan realizar el seguimiento del desarrollo de sus programas institucionales
para llevar a cabo los ajustes pertinentes de forma oportuna y realizar la
evaluacion de los resultados obtenidos del mismo, con fines de retroalimentacion

para la elaboracién de los programas de periodos subsecuentes”.

Por su parte, la Ley para el manejo de los recursos publicos del Estado de
Querétaro (20 de diciembre de 2014), su articulo 57, fraccion |, establece que “En
la ejecucion del gasto publico, los sujetos de la Ley, deberan: |I) Realizar sus
actividades con sujecion a los objetivos y metas de los programas contemplados
en el Presupuesto de Egresos del Estado y de los municipios, segun

corresponda”.

En materia de evaluacion, esta misma Ley mandata en su articulo 95, que
“Para efectos de lo dispuesto en la fraccion | del articulo 57 de esta Ley, el
ejercicio de los recursos publicos se evaluara estableciéndose al efecto instancias
técnicas de evaluacién, para propiciar que dichos recursos se asignen vy
administren con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez, para
satisfacer los objetivos a los que estén destinados”; el articulo 96, parrafo primero,
ordena que “La evaluacion a la que se refiere el articulo anterior, se realizara con
base en indicadores estratégicos y de gestion, con la finalidad de verificar el

cumplimiento de las metas y objetivos que permitan conocer los resultados de la
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aplicacién de los recursos publicos”; el parrafo segundo sefiala que “La evaluacion
podra efectuarse respecto de los programas correspondientes y el desempefio de
los sujetos de la Ley encargados de llevarlos a cabo y se realizara con base en los
programas anuales de evaluacion que establezcan las instancias técnicas
especializadas a las que se refiere el articulo anterior”. El articulo 97 contempla
que “El disefio, construccion, seguimiento y mejora de la calidad de los programas
publicos, el cumplimiento de los criterios técnicos y las metas de sus indicadores,
asi como la aplicacion de los aspectos susceptibles de mejora, sera
responsabilidad de los sujetos de la Ley y se realizara conforme a los lineamientos
especificos que establezcan las instancias especializadas descritas en el articulo
95 de esta Ley, quienes brindaran la asesoria técnica y la capacitacion necesaria
para tales efectos”; asimismo, dicta que “La evaluacion técnica de los programas y
sus indicadores estara a cargo de las instancias referidas en el parrafo
precedente, quienes emitiran las recomendaciones que estimen pertinentes”. En
su articulo 98, establece que “Los resultados de las evaluaciones que se
practiquen en términos de este Titulo, deberan ser considerados por los sujetos de
la Ley, en el ambito de sus respectivas competencias, para efectos de la
programacion, presupuestacion y ejercicio de los recursos publicos que les sean
asignados”. En tanto el articulo 99, ordena que “Los sujetos de esta Ley, deberan
publicar en sus paginas de Internet, a mas tardar el dltimo dia habil del mes de
abril, su programa anual de evaluaciones, asi como las metodologias e
indicadores de desempefio. Asimismo, deberan publicar en las citadas paginas, a
mas tardar a los 30 dias naturales posteriores a la conclusion de las evaluaciones,
los resultados de las mismas e informar sobre las personas que realizaron dichas
evaluaciones. La difusion de los resultados de las evaluaciones, se ajustara a lo
dispuesto en las normas, metodologias, clasificadores y los formatos que sefialen

las disposiciones que fije el Congreso de la Unidn en la Ley respectiva”.

En el Decreto por el que se reforma el Decreto que establece y constituye el
Organo Desconcentrado de la Administracion Publica del Estado del Querétaro
denominado Unidad de Evaluacion de Resultados (La Sombra de Arteaga, 30 de
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noviembre de 2016) se establece y constituye como “...6rgano desconcentrado...
con autonomia técnica y de gestion jerarquicamente subordinada a la Secretaria
de la Contraloria... cuyo objeto sera evaluar el resultado en el ejercicio del gasto

de los recursos publicos incorporados al presupuesto del Estado”.

Adicionalmente, se han considerado mandatos establecidos en los
siguientes Acuerdos, Lineamientos, criterios y otras de caracter estatal:

« Acuerdo mediante el cual se emiten los lineamientos generales para la
evaluacion de los programas publicos del PEEQ.

« Manual de Programacion, Presupuestacién y Monitoreo.

* Mecanismo para el seguimiento de las recomendaciones emitidas en los
informes de evaluacion realizadas a las politicas publicas, programas
publicos y a los recursos del gasto federalizado del PEEQ a través de la

elaboracién del Programa de Aspectos Susceptibles de Mejora.
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3.2.3 Analisis FODA, definicibn de estrategia y disefio de modelo

evaluativo

3.2.3.1 Analisis FODA

El resultado de la revisién de los resultados en términos del avance alcanzado

Fortalezas

F1. Querétaro cumple con criterios establecidos por ASF,
CONEVAL y SHCP y muestra tendencia de constante
mejoria.

F2. Existen evaluaciones al gasto federalizado del RG33.
F3. Existe la estructura programatica de Pp en el Decreto
de Presupuesto.

F4. Existen los siguientes sistemas informaticos: SIEGGEQ),
MESI, Hyperion, SFU, Sistema de Evaluacién de
Resultados — ASM.

F5. Avance de 20 puntos respecto del promedio nacional de
la categoria Evaluacion en el diagnéstico SHCP.

F6. En la categoria de capacitacion se obtuvo el valor
maximo de 100.0 de acuerdo a SHCP.

Oportunidades

O1. Existencia de programas presupuestarios.

02. Establecimiento de mecanismos de coordinacion entre
SPyF y SECON.

03. Avances en los aspectos practicos del monitoreo yla
evaluacion.

04. Mejoramiento de acciones concretas de transparencia y
rendicién de cuentas.

O5. Establecimiento de un programa de mediano plazo
para orientar la realizacién de las evaluaciones.

permite elaborar el siguiente analisis FODA.

121



F7. Existencia de un marco normativo suficiente.

Debilidades

D1. Procesos de programacion con enfoque a resultados
registran calificaciones bajas segin resultados de SHCP y
CONEVAL y el andlisis de recomendaciones.

D2. Alta rotacion de enlaces (GPR y evaluacion).

D3. Cultura de la evaluacion incipiente orientada al
cumplimiento de la normatividad.

D4. Integracion de los Programas de Aspectos Susceptibles
de Mejora que retoman de manera incipiente las
recomendaciones.

D5. Avance de la evaluacion de los RG33 solo se valora
por la ASF.

Amenazas

Al. Incumplimiento del marco legal y/o normativo.

A2. No utilizar la informacién de las recomendaciones para
mejorar la gestion.

A3. Retrasar el proceso de mejora de rendicion de cuentas
y transparencia sobre los resultados de la aplicacion del
gasto, incluyendo el gasto federalizado del RG33.

3.2.3.2 Definicidon de estrategias basadas en FODA para el SER estatal
Factores Oportunidades Amenazas
externos | Ol. Existencia de programas | Al. Incumplimiento del marco legal
presupuestarios. y/o normativo.
02. Establecimiento de mecanismos | A2. No utilizar la informacién de las
de coordinacion entre UER y la | recomendaciones para mejorar la
UARE. gestion.
03. Avances en los aspectos | A3. Retrasar el proceso de mejora de
practicos del monitoreo yla | rendicién de cuentas y transparencia
evaluacion. sobre los resultados de la aplicacién
0O4. Mejoramiento de acciones | del gasto, incluyendo el gasto
Factores concretas de transparencia vy | federalizado del RG33.
rendicion de cuentas.
internos O5. Establecimiento de un programa
de mediano plazo para orientar la
realizacion de las evaluaciones.
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Fortalezas

F1. Querétaro cumple con criterios
establecidos por ASF, CONEVAL y
SHCP y muestra tendencia de
constante mejoria.

F2. Existen evaluaciones al gasto
federalizado del RG33.

F3. Existe la estructura programatica
de Pp en el Decreto de Presupuesto.
F4. Existen los siguientes sistemas
informaticos: SIEGGEQ, MESI,
Hyperion, SFU, Sistema de
Evaluacién de Resultados — ASM.

F5. Avance de 20 puntos respecto del
promedio nacional de la categoria
Evaluacioén en el diagnéstico SHCP.
F6. En la categoria de capacitacién se
obtuvo el valor maximo de 100.0 de
acuerdo a SHCP.

F7. Existencia de un marco normativo
suficiente.

Estrategias ofensivas

0O1,F1 Consolidacion de los Pp con
fuentes de financiamento del RG33.

F4,03 Complementariedad entre los
resportes emitidos por el SED y por el
SER.

Estrategias defensivas

F1,A3 Redisefio de
evaluativo

un

modelo

Debilidades

D1. Procesos de programacion con
enfoque a resultados registran
calificaciones bajas segun resultados
de SHCP y CONEVAL y el analisis de
recomendaciones.

D2. Alta rotacion de enlaces (GPR y
evaluacion).

D3. Cultura de la evaluacion
incipiente orientada al cumplimiento
de la normatividad.

D4. Integracion de los Programas de
Aspectos Susceptibles de Mejora que
retoman de manera incipiente las
recomendaciones.

D5. Avance de la evaluacion de los
RG33 solo se valora por la ASF.

Estrategias de reorientacion

D1,01 Mejora de disefio de Pp con
énfasis en fuentes de financiamiento
RG33

D1,02 Emisibn de manuales,
mecanismos, criterios conjuntamente

D3,03 Uso de reportes de
cumplimiento de indicadores para
imparticion de asesorias

D4,04 Mejora del proceso de
seguimiento de recomendaciones y
definicion de aspectos susceptibles
de mejora

Insumos para la definicion de la estrategia del modelo GPR para Querétaro

Aplicando la metodologia FODA se determinan los siguientes insumos que

se clasifican en sustantivas y gerenciales:

Estrategias sustantivas:

1. Redisefio de un modelo evaluativo cuyos atributos estratégicos contemplen

los siguientes: relevancia, complementariedad, homologacién, consistencia

e integralidad.

2. Consolidacion del disefio de acuerdo a la perspectiva GPR de los Pp y Pds

con fuentes de financiamento del RG33.

Estrategias gerenciales:
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1. Complementariedad de los reportes generados por los sistemas
informaticos existentes.
Emisioén de criterios para la mejora del monitoreo y evaluacion del gasto.

3. Mejora del proceso de seguimiento de recomendaciones y definicion de
aspectos susceptibels de mejora.

4. Promocion del uso de reportes de cumplimiento de indicadores y resultados
de evaluaciones para mejorar la gestion y los resultados de los Pp

financiados con el gasto federalizado del RG33.

La presente Guia desarrolla las estrategias sustantivas:

Estrategia Sustantiva: Rediseiio de un modelo evaluativo cuyos atributos
estratégicos contemplen los siguientes: relevancia, complementariedad,

homologacion, consistencia e integralidad.

Con base al analisis realizado legal, normativo, metodolégico y organizacional
se propone describir un modelo evaluativo que se reoriente de manera prioritaria
para lograr que la informacion del desempefio generada en el estado, asi como
todas las actividades en torno al monitoreo y la evaluacion de los resultados de la
aplicacion del gasto, sean instrumentos utiles para la toma de decisiones de los
servidores publicos estatales. Para ello la informacion del desempefio del gasto
federalizado debe ser complementada con informacion del programa
presupuestario que tiene entre sus fuentes de financiamiento, dicho gasto. Con lo
anterior las mejoras previstas podran hacerse al disefio del programa estatal, a su
operacion, a sus instrumentos de transparencia y rendicion de cuentas y, para los
recursos del gasto federalizado se contara con informacion para retroalimentar a

los Coordinadores de los Fondos.

Asi el modelo evaluativo en sus dimensiones sustantivas, es decir, en torno a

sus objetivos se tienen los siguientes:
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e Cumplimiento del marco legal y normativo federal y estatal de la evaluacion
de los resultados de la aplicacion de los recursos del gasto federalizado del
RG33.

e Identificacion de los resultados de impacto esperados a través de la
aplicacién del gasto federalizado de los fondos del RG33 alineados con los
resultados de impacto esperados en el Plan Estatal de Desarrollo.

e Definicibn de indicadores estratégicos y de gestion que cumplan con los
criterios técnicos y midan la eficacia, eficiencia, economia y calidad del
desempefio de la aplicacion del gasto.

e Generacion de informacion del desempefio en la aplicacion del gasto como
insumo para la toma de decisiones en torno a la gestién y los resultados.

e Conocimiento de los resultados alcanzados con la aplicacion del gasto en el
tema de educacion basica, salud, alimentacion, infraestructura educativa y

social basica, seguridad y fortalecimiento financiero.

A continuaciobn se presenta el modelo evaluativo con sus dimensiones

sustantivas, gerenciales y estratégicas:
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Modelo evaluativo para el estado de Querétaro de los programas presupuestarios que tienen entres sus
fuentes de financiamiento el gasto federalizado del RG33

Aspectos sustantivos:
propésitos medulares

Aspectos gerenciales: medios para el
desarrollo de las lineas sustantivas

Aspectos estratégicos:
definen los atributos

Cumplimiento del marco legal y normativo
federal y estatal de la evaluacion de los
resultados de la aplicacson de los recursos
del gasio federalizado del RG33,

Documento que descnda el marco legal y
normative federal y estatal que permia visuahzar
ia complementaradad enire ambos

Identificacion de los resultados de impacto
esperados a través de la aplicacion del
gasto lederalizado de los fondes del RG33
alineados con los resultados de impacto
esperados en el Plan Estatal de Desarrollo

Dacumento que presente esquema ce alineacion
de obyetivos de resultados en PND, PED, Pl y Pp

Documento que confenga la descripcion del
problema que se atiende, causas, consecuen-
clas. identificadion y cuantificacion de la
poblacion objetivo

Defnicion de criterios de disefio Pp estatal

Matriz de Inticadores para Resultados Federal y
Estatal

Definicidn de indicadores esiratégcos y de
gestion que cumplan con los critenos
técnicos y que midan ia eficacia, eficiencia,
economia y calidad del desemperio del
fondo y del programa.

Lista de cotejo de craenos CREMAA
Manual de indicadores (ficha técnica)
Repostes de avance de indicadores MESI
Reportes de avance de mdicadores SFU
Bitacora de célculo

Medios de venficacitn Insttucionalizacos

Generacidn de informacion de los resulta-
dos del desempefio en la aplicacion del
gasto como insumo para la toma de
decisiones en tomo a la gestion y los
resultados.

Reportes de acciones de mejora con
evdencias

Reporte de |ustificacdn MESH
Reporte de justificacdn SFU

Documentacion de los resuftados alcanza-
dos con la apkcacion del gasto en el tema
de educacion basica, saluld, alimentacion,
Infraestructura educativa y social basica,
seguridad y fortaleciméento financiero

Infarme anual de los resuMados de impacio del
fordo del RG33 que corresponda

Reportes del 4* trmestre SFU

Reportes del 4° tnmestre MES|

Reporte de cumplimeento de acciones
de mejora

Relevanoa
Complementariedad
Homologacion
Consistencia

Integrafdad

3.2.3.3 Modelo conceptual de la GPR para Querétaro

El Modelo GPR propone,
presupuestario para incorporar en cada una de sus fases los elementos que
permitan utilizar/generar informacion del desempefio. Por lo anterior este modelo
conceptualiza las fases de planeacion, programacion, presupuestacion, ejecucién
y control presupuestal, monitoreo, evaluacién y transparencia y rendicién de

cuentas como dimensiones del modelo que estan vinculadas de modo tal que las

en primer

126

término,

considerar el




fortalezas y debilidades de cada una de ellas moviliza o detiene los resultados de

las oftras.

La ventaja de disefiar de acuerdo a las fases del ciclo presupuestario es que
se aporta claridad a las dependencias y entidades para que las unidades
administrativas responsables de cada una de ellas tengan claridad de los procesos
en donde la informacion resultado de cada fase se convierte en el insumo de la
siguiente. Asimismo, permite visualizar el rol integrador del monitoreo y la
evaluacion como el principal mecanismo que genera informacion del desempefio

relevante para la toma de decisiones durante todo el ciclo presupuestario.

La presente propuesta de evaluacion del gasto federalizado del RG33 se
elabora con la perspectiva del modelo de la cadena de produccion de valor
publico (CPVP) el cual tiene como nucleo de analisis a la cadena de insumos,
procesos, productos, resultados e impacto y posibilita, en el marco de la GPR,
“ordenar” las intervenciones publicas. Derivado de lo anterior el RG33 “se integra”
conceptualmente desde la planeacion y la programacién como un “insumo”. De tal
forma que este gasto tiene, en primera instancia, un rol de “fuente de
financiamiento”, en términos de la CPVP, de “insumo”, es decir, es un recurso
necesario para generar bienes y servicios publicos que se entregan a una
poblacién objetivo o area de enfoque para atender problematicas en temas de
educacion, salud, alimentacion, infraestructura social basica y educativa,
seguridad y fortalecimiento financiero. En segunda instancia, en el marco del
Federalismo, estos recursos también pueden participar en los procesos, los
productos, los resultados intermedios y el impacto, de acuerdo a lo establecido en

la LCF, lo cual depende de la normatividad para cada uno de los fondos.

127



Asi, a continuacién se presenta la figura 2 con el modelo GPR incorporando
el RG33 para la entidad federativa:

Figura 2

Modelo conceptual: incorporacion de la evaluacién de resuitados de la aplicacién del
gasto federalizado RG33 en el ciclo presupuestario de la administracion publica estatal

Mandatos h?m on tarminos
de resultados de loc
Recuises Federaios RO
I s __ Dacislones pare mojorar /TS
o mmnl: T wr e o = y del gasto I e e e e e tea eV o
| L
Planeacion " Epecucion y
e e v
desarsollo presupuestal
T
............ & 160 de Transpasencia
: Rewuitados L cusntas
Programas \
Eu:u’atn ~ [ awvmtnlc:k ‘ T
o-;:‘::h del desempeno
Sistema de Evaluacion de Resultados
Publicacién de
Definicicn de indicadoces plicacidn
SHMOPIES Y sie gainion m:’“ o - - I'l'::".dm-o;.a‘:
de Indicadoces del desempenc
Federsles y Estatales Mc:;:t: ol
/ Infermacion def desempedo pare Oor o
( sficacia y eficiencia del gasta pabitico arient. o ewaftados

l Marco legal y normativo federal y estatal |

Esta propuesta también contempla la necesidad de llevar a cabo un
detallado analisis de alineacion, tal como se presenta en la figura 3, de manera
abreviada se clarifica el insumo que representan los objetivos de resultados del
RG33 asi como su presencia en el proceso de definicion de los programas
presupuestarios. Con el fin de evitar la descripcion de la larga cadena de objetivos
de impacto se sugiere privilegiar los objetivos de resultados de la Ley de
Coordinacion Fiscal con los objetivos de resultados definidos en los Pp

correspondientes a las tematicas del desarrollo del RG33.
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Figura 3
Proceso de alineacion
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de Desarrollo |\ E:e:falne:
2016 - 2021 | : Beirntad

/ \ \
S \ Estatal 2

Programa Institucional

Programa Presupuestario

En el contexto del modelo GPR, el objetivo del SER es “Evaluar el resultado
en el ejercicio del gasto de los recursos publicos incorporados al presupuesto del
Estado”, mismo en el que se incluyen los recursos del RG33. El disefio del SER es
indispensable para dar cumplimiento al atributo de “relevancia” ya que es éste el
gue emite la informacion del desempefio de los Pp definidos para el estado de
Querétaro.

El SER se muestra en la figura 4, y corresponde al conjunto de procesos
que orientan la planeacién, realizacion, publicacién, seguimiento a
recomendaciones y uso de la informacion de las evaluaciones del desempefio
permitiendo la generacion de informacion oportuna y confiable; la emisién de
recomendaciones y la aplicacion de acciones de mejora para la gestion publica

para las dependencias y entidades.

Dichas recomendaciones tienen como objetivo mejorar los procesos de
toma de decisiones tanto en ambitos presupuestales como en la propia gestioén y
en especial de las transformaciones sociales que se lograron a partir del gasto
publico realizado; la transparencia y rendicibn de cuentas de programas y

recursos, asimismo debe enfatizarse que el monitoreo y la evaluacion abren la

129



oportunidad para obtener un poderoso proceso en el aprendizaje de generar valor
publico para los servidores publicos. Para ello se propone la conjugacion de
elementos de indole metodoldgico, organizacional y normativo con el fin de
realizar, como lo establecen las leyes en la materia y en el enfoque de la GPR, la
verificacion del grado de cumplimiento de objetivos y metas de las politicas
publicas y los programas derivados del PED con base en indicadores estratégicos

y de gestion.

Figura 4
Sistema de Evaluacién de Resultados del Estado de Querétaro

La siguiente figura 5 muestra la perspectiva sistémica que pretende el

modelo conceptual disefiado:

Figura 5
Sistema de Evaluacién de Resultados
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Con apoyo del “Esquema de ayuda 1: Alcances de las fases/dimensiones
del ciclo presupuestario desde la perspectiva del modelo GPR propuesto” se
muestran, de manera resumida, los alcances de las fases/dimensiones del ciclo
presupuestario desde la perspectiva del Modelo GPR propuesto; las fuentes de
informacién que pueden apoyar a la determinacion de dichos alcances; la
evidencia estratégica que permite comprobar que se avanza y el insumo GPR o el
elemento que enlaza una fase/dimension con la siguiente. Si el esquema se
observa de manera lineal existe una secuencia en el ciclo que inicia en la
planeacion para el desarrollo y también podra observarse desde una perspectiva

sistémica en donde los insumos de una fase pueden ser de utilidad para el resto.

Se han denominado fases/dimensiones del ciclo presupuestario para
enfatizar que la integralidad y consistencia como criterio del modelo GPR requiere
de apreciarlas desde dos perspectivas: la practica y la estratégica u orientadora.
Desde la practicidad cada fase tiene un inicio y un fin durante el ejercicio fiscal o
ciclo presupuestario y, desde su funcion orientadora, las dimensiones se aprecian
ampliamente y se reconoce la estrecha relacion que se debe establecerse entre
ellas, en la figura 5, se pueden identificar estos “espacios” de oportunidad en
forma de intersecciones para la evaluacién y estan marcados de color gris. Por
ejemplo, los insumos generados desde la presupuestacion pueden referenciar la
necesidad de mejorar la planeaciéon para el desarrollo; o la programacion
presupuestal al monitoreo; etc. el numero de combinaciones para emprender

acciones de mejora es muy amplio.

El modelo privilegia el trinomio integral de la planeacién, ejecucién y
evaluacion. En este principio simple, dentro de la planeacion, se ubica la
programacion, en especifico, la que corresponde a la categoria que refleja la
estrategia de solucion de un problema que se denomina “programa

presupuestario”. Se destaca su importancia por constituirse como el eslabén que
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vincula los objetivos de politica publica con la gestion de la administracion estatal,
establece los resultados, incluye el andlisis de riesgos y asegura una
transparencia y rendicion de cuentas a través de la definicién de los indicadores y
las fuentes de informacion que permitiran verificar que la informacion generada es
confiable y veraz, por procedimiento todo ello se resume en una MIR. El “Esquema
de ayuda 2: Disefio de programa presupuestario con fuente de financiamiento
RG33” propone que antes de desarrollar el andlisis para definir la MIR se elabore
un documento de disefo para el programa presupuestario en donde se describa el
marco normativo que le rige a la dependencia o entidad responsable de la
aplicacion de gasto, la probleméatica que atiende, sus causas y consecuencias, se
identifique a la poblacién objetivo y su cuantifiacion, describa la intervenciéon y se
constituya como el documento base para realizar el ejercicio analitico que requiere
la definicion puntual de los elementos que sustenten la MIR de cada programa
presupuestario. Sin dicha precisibn conceptual para establecer aspectos
relevantes que puedan medirse el sistema de monitoreo y evaluacién esta

comprometido desde su puesta en marcha.

Finalmente, el uso de la MML es muy relevante ya que aquellas etapas de
descripcion analitica que por cuestiones de tiempo y oportunidad se definan de
manera imprecisa estaran generando informacion irrelevante o incorrecta durante
cualquiera de las fases/dimensiones de la gestién por lo cual se propaga la idea
de que la evaluacion implica “volver a hacer todo de nuevo”. Esta creencia propicia
la idea acerca de que la mejora de la gestién propuesta por la GPR signfique
“volver a empezar desde cero”, por ello el perfil de los servidores publicos que
tienen como responsabilidad evaluar los resultados de la aplicacién del gasto,
debe cubrirse con las competencias para el desempefio de esta funcion.

3.2.4 Seccion lll. Esquemas de ayuda
3.2.4.1 Esquema de ayuda 1. Alcances de las fases/dimensiones del

ciclo presupuestario desde la perspectiva del modelo GPR
propuesto
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3.2.4.2 Esquema de ayuda 2: Disefio de programa presupuestario con
fuente de financiamiento RG33
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Esquemade ayuda 2: Disefio de Programa Presupuetarios con fuente de financiamiento RG33

Apartado

Contenido

Fuentes de informacion sugeridas

Presentacién

Manifestar la importancia del contenido del
presente documento en el contexto de la
obligacién de transparentar y rendir
cuentas de los resultados obtenidos de la
aplicacion del gasto.

Introduccion

Exponer brevemente en qué consiste la
prioridad de atencién de la teméatica que
se atiende con los recursos del fondo de
aportaciones para el estado.

Marco legal y normativo
federal

Sefialar los articulos de las leyes,
lineamientos, reglas de operacion, etc.
federales para el tema de desarrollo social
de acuerdo al fondo de aportaciones
correspondiente las leyes que norman el
gasto, la transparencia, la rendicion de
cuentas, la evaluaciony la fiscalizacion.
Hacer lo propio con el marco legal y
normativo estatal.

CPEUM, PEF, LCF, LGCG, LDFEFM,
LFPRH, LGDS y leyes aplicables al tema que
se atiende con los recursos del fondo de
aportaciones que se evalua, lineamientos de
evaluacién federales y del CONAC. LMRPQ,
lineamientos de evaluacion estatales y demas
normatividad aplicable.

Marco legal y normativo de la
dependencia/entidad

Describir el objeto de creacién de la
dependencia y/o entidad publica que es
responsable de aplicar el fondo del RG33;
sus facultades, atribuciones, estructura
orgénica, principales funciones.

Marco legal y normativo de la organizacion
publica responsable de aplicar el fondo del
RG33 (Ley Organica del Poder Ejecutivo;
Decreto de creacién, Manual de Organizacion,
Manual de Procedimientos, entre otros).

Alineacion estratégica de
objetivos

Detallar las vinculaciones entre los
objetivos de la planeacion nacional; de la
estrategia programatica del PEF; los
objetivos de la planeacion estatal y de la
programacion sectorial estatal. Se sugiere
presentar en un cuadro.

PND, Estrategia programatica RG33 PEF,
PED, Programa sectorial, institucional y/o
presupuestario (segun aplique).

Situacién actual

Describir la situacion actual para la cual se
realiza la intervencion publica. Considere
que los fondos de aportaciones existen
desde 1998. Es indispensable que ésta
incluya un desglose de las principales
causas que generan la situacién asi como
de sus efectos desde una perspectiva
social. Lo descrito debe permitir la
identificacion de las variables principales
de andlisis para lo cual, dicha descripcion
debe incluir series histéricas de
informacion cuantitativa y cualitativa que
permitan establecer el problema que se
pretende atender, para que
posteriormente sea posible clarificar
situacion hacia la que se desea llegary
definir los "resultados de impacto" con
objetivos claros y medibles para la entidad
federativa del tema en cuestion.

Diagnosticos situacionales de los temas del
RG33, emitidos por instancias federales o
estatales que permitan identificar variables.
Estudios e investigaciones sociales que
indiquen las principales causas y
consecuencias de las situacion tematica que
se expone. Informacion estadistica y
geografica emitida por instancias publicas
oficiales que permitan elaborar una serie en el
tiempo para identificar tendencias. Informacion
estadistica y del desempefio emitida a través
de registros administrativos actualizados por
la dependencia/entidad que elabora el
diagndstico. Estudios que refieran
experiencias entorno a las intervenciones
publicas en los temas abordados por los
fondos del RG33. Esta informacion servird de
insumo para aplicar la Guia para construir
indicadores
http:/imww.shcp.gob.mxYEGRESOS/PEF/sed/
Guia%20MIR.pdf
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Apartado

Contenido

Fuentes de informacién sugeridas

Identificacién del problema

Especificar claramente en qué consiste el
problema que se atiende definiendo en
primer término la poblacion o el area de
enfoque y la situacion inicial que se ha
decidido transformar. Incluir la visién de los
actores involucrados: beneficiarios,
servidores publicos, padres de familia,
organizaciones sociales, etc. La
informacién debe permitir elaborar un
arbol de problema y su correspondiente
arbol de objetivos.

Documento de experiencia aplicando la MML
en donde se exponga el resultado del andlisis
de involucrados, arbol de problemas y arbol de
objetivos y la MIR. LCF para verificar la
alineacién del problema estatal con el
establecido para cada fondo de aportaciones.
Esta informacion podra tomarse del resultado
del ejercicio a aplicar la Guia para construir
indicadores
http:/mww.shcp.gob.mxYEGRESOS/PEF/sed/
Guia%20MIR.pdf

Poblacién o area de enfoque
potencial y objetivo

Describir las caracteristicas de la
poblacién o area de enfoque en términos
de edad, situacion socioeconémica,
condicién de discapacidad, etc. y su
cuantificacidn. Incluye la descripcion de los
criterios de inclusion para los
beneficiarios.

Padrones de beneficiarios, reportes de
cobertura, informes de gobierno, etc. Esta
informacién podra complementarse del
resultado del ejercicio a aplicar la Guia para
construir indicadores
http:/mww.shcp.gob.MmYEGRESOS/PEF/sed/
Guia%20MIR.pdf

Decripcion de la intervencion

Describir el proceso de produccién de
valor publico que la dependencia o
entidad disefia para atender a la poblacion
0 &rea de enfoque identificada asi como
sefialar los bienes y servicios publicos que
se entregaran. Incluye la descripcién de los
criterios de inclusion para los
beneficiarios.

Estudios sociales y evaluaciones que refieran
el resultado de intervenciones similares en las
tematicas de los Fondos de Aportaciones del
RG33. Experiencias en el otorgamiento de los
bienes y servicios publicos en el tema
correspondiente. Esta informacion podra
tomarse del resultado del ejercicio a aplicar la
Guia para construir indicadores
http:/mww.shcp.gob.mYEGRESOS/PEF/sed/
Guia%20MIR.pdf

Descripcion de los bienes y
servicios publicos

Detalle de las caracteristicas de los bienes
y servicios publicos que se entregan, los
cuales deben ser consistentes con el
marco legal y normativo de los fondosde
aportaciones.

Esta informacién podra tomarse del resultado
del ejercicio a aplicar la Guia para construir
indicadores
http:/mww.shcp.gob.mYEGRESOS/PEF/sed/
Guia%20MIR.pdf

Estrategia de cobertura 2015
2021

Describir el andlisis de poblacion
potencial, objetivo y atendida asi como
proyectada para su atencion durante la
administracion publica vigente.

Informacién estadistica generada por
instancias oficiales y de registros
administrativos.

Mecanismo de seguimiento y
evaluacion

Elaborar la matriz de indicadores para
resultados; fichas técnicas; mecanismos
de contraloria social, entre otros.

Lineamientos para la construccion y disefio de
indicadores mediante la metodologia del
marco légico (DOF Mayo 3, 2013) y Esta
informacién podra tomarse del resultado del
ejercicio a aplicar la Guia para construir
indicadores
http:/mww.shcp.gob.MYEGRESOS/PEF/sed/
Guia%20MIR.pdf

Fuentes de financiamiento

Senialar las fuentes de financiamiento que
concurren para asegurar el cumplimiento
de las metas y objetivos previstas.

Presupuesto de Egresos de la Federacion;
Presupuesto de Egresos para la entidad
federativa.
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CAPiITULO CUARTO
Conclusiones

El problema de politica publica en la presente investigacion analiza la
conclusién de la Auditoria Superior de la Federacion en la Cuenta Publica 2015 en
donde evidencia que la evaluacion de resultados del gasto federalizado en las
entidades federativas presenta un débil desarrollo como instrumento clave para
apoyar el proceso de mejora de la gestion enfocandose en cumplir la ley, lo cual
sugiere que las recomendaciones derivadas de la evaluacion no estan siendo

relevantes para los tomadores de decisiones en el ambito estatal.

El establecimiento del marco legal y normativo en temas de evaluacion de
resultados es una condicién necesaria que todavia no esta siendo suficiente para
que las administraciones estatales logren utilizar la evaluacion de resultados como
una fuente de aprendizaje hacia la mejora constante de la gestibn y para
incrementar la racionalidad en la asignaciéon del gasto publico y no solamente en el

componente del gasto federalizado.

Las razones de esta aparente falta de relevancia al no utilizar las
recomendaciones para la mejora de la gestion y los resultados de la aplicacion del
gasto ha sido documentada por diversos autores quienes coinciden en que éstas
pueden clasificarse en categorias de acuerdo a su origen, por lo tanto pueden ser
politicas, metodoldgicas u organizacionales. Dichas categorias en la préctica se
combinan para dar como resultado un cuerpo de creencias y percepciones de los
servidores publicos en las administraciones publicas estatales respecto a la forma
en que se incorpora el uso de la informacion del desempefio en el proceso de

toma de decisiones en el &mbito publico bajo su responsabilidad.

Desde un enfoque culturalista se considera que los servidores publicos de las
administraciones estatales dentro del pais cuentan con una perspectiva del
entorno sociocultural especifico en donde se desempefian, con valores y actitudes

afines a determinadas categorias sociales que, a su vez, motivan las actitudes
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basicas hacia el trabajo y, para el caso que se estudia, respecto de la evaluacién

de resultados de la aplicacion del gasto federalizado.

En conciencia de la dificultad de definir hasta donde una causa se empalma
con la otra y para fines Unicamente de establecer un orden en la exposicion de las
conclusiones de la presente investigacion se utilizan las categorias sefialadas y se

exponen a continuacion.

Derivado del analisis descriptivo que se desarrolld, es posible identificar que el
ambito de lo politico tiene un importante peso al explicar las causas del no uso de
la informacion derivada de las evaluaciones para mejorar la gestion. Estas tienen
gue ver con el origen del RG33; el contexto del Federalismo y la categoria

programatica otorgada por la SHCP a los fondos del RG33.

El RG33 se constituye en México como un mecanismo presupuestario que
permite dar cumplimiento a una de las condiciones establecidas por los
organismos financieros internacionales para el otorgamiento de ayuda para el
desarrollo colocando como prioridad del gasto publico los temas de educacién,
salud e infraestructura y propiciar la descentralizacién de responsabilidades, estos
recursos quedan sujetos a la evaluacion de los resultados de la aplicacion del

gasto.

En cuanto al origen del RG33 éste se constituyd desde 1999 como resultado
de la integracién de programas y recursos para propiciar la descentralizacion de
las responsabilidades, los recursos humanos y materiales a las entidades
federativas y municipios. Los destinos de dichos recursos para los estados se
relacionan con el desarrollo social y corresponden a la educacién basica, la
educacién profesional técnica y de adultos, los servicios de salud, la alimentacién,
la infraestructura social bésica y educativa, la seguridad publica y el
fortalecimiento financiero incluyendo recursos para que las entidades federativas
hagan frente a sus compromisos respecto de la deuda publica y las pensiones. La
integracion del RG33 cumple con varios de los puntos expuestos como medidas

de politica econdmica definidos en el Consenso de Washington para que los
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paises en desarrollo puedan contar con las condiciones para ser receptores de la
ayuda de los organismos financieros internacionales. Entre las medidas adoptadas
gue se incluyeron al disefiar el RG33, que se cumplen segun el consenso, esta el
cambio de prioridades del gasto publico hacia la sanidad, la educacién y las
infraestructuras. Posteriormente en las discusiones mundiales sobre el
financiamiento para el desarrollo se acordé que dichos ambitos serian sujetos de
evaluacion de resultados para comprobar que los paises han mejorado la calidad
del gasto, para ello se incorporé la corriente de la modernizacion de la gestidon a
través del cuerpo tedrico y conceptual de la NGP y la GPR las cuales prometen
mejorar, en las administraciones publicas, la eficacia, la eficiencia, la calidad y la

creacion de valor publico al incorporar herramientas del sector privado.

En el contexto del Federalismo la distribucién de competencias definida en
torno al cumplimiento de la funcién de evaluacion de resultados de la aplicacion
del gasto federalizado es un &ambito que puede agregarse a las confusiones
generadas y documentadas por diversos autores en este tema. En la evaluacion
de resultados también se espera, por parte de las entidades federativas, que la
Federacion defina las principales decisiones para mejorar el impacto del gasto
publico en torno al RG33. Lo anterior derivado de que es la Federacion quien
dispone el sistema informatico de monitoreo y evaluacion, designa a las
dependencias coordinadoras de los fondos del RG33, define una MIR federal,

entre otras decisiones relacionadas con la evaluacion de resultados de este ramo.

También se establecen diversas responsabilidades para evaluar los fondos del
RG33 a varios entes publicos tales como la SHCP, el CONEVAL, las
dependencias coordinadoras de los fondos, a las entidades federativas y a los
municipios. Esta amplia lista de actores involucrados propicia una ambigledad en
la competencia de la evaluacion de resultados; no fomenta la homologacion que
se pretende y dispersa la responsabilidad para la atencion de las

recomendaciones derivadas de las evaluaciones.

140



El manejo de los recursos publicos contenidos en el RG33 ademas de estar
estrictamente definido por la Ley de Coordinacion Fiscal debe cumplir con lo
establecido por todas las leyes de gasto y contabilidad gubernamental asi como
con las normas federales emitidas en torno a la evaluacion de resultados.

Adicionalmente con la leyes estatales en la materia.

En este marco es posible conlcuir que la dependencia financiera que
representa el manejo de los recursos del RG33 en las entidades federativas se
traduce en dependencia decisional en los procesos de toma de decisiones

estatales.

Los fondos del RG33 son programas presupuestarios para la SHCP, como
categoria programatica estan sujetos a evaluacién de resultados, sin embargo las
reglas de ésta no pueden ser aplicables en las entidades federativas porque los
fondos se entregan independientemente de la recaudacion federal participable o
de otras variables y no derivado del cumplimiento de sus objetivos y metas, por lo
que tampoco pueden cancelarse o0 suspenderse total o parcialmente como

resultado de las evaluaciones que se les apliquen.

La descentralizacion de responsabilidades hacia estados y municipios también
es un reflejo de la implementacion de la politica econdmica que se siguio en el
pais y para el caso de los temas atendidos por el RG33 ésta se concretd a través
del pacto fiscal. Asi en el marco del Federalismo se acordd dotar a los estados y
municipios de certeza juridica y certidumbre en la disponibilidad de los recursos y
sus responsabilidades sobre el uso y vigilancia de los mismos a través del RG33.
Estos fondos se asignan, distribuyen, aplican y evaltan solo para los fines que
sefiala la Ley de Coordinacion Fiscal por lo cual se consideran recursos
etiquetados. Los fondos se asignan, como ya se sefiald, independientemente de la
evolucion de la recaudacion federal participable o de cualquier otra variable, lo
cual impide que los recursos se suspendan total o parcialmente como
consecuencia de la evaluacion de resultados tal como lo establece el articulo 72

de la Ley General de Desarrollo Social para los programas. Por lo anterior el
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tratamiento que la SHCP le da a los fondos del RG33 como programas
presupuestarios se opone con la categoria programatica presupuestaria de dichos
fondos en las entidades federativas. Los fondos para las entidades federativas son
bolsas de dinero y no programas presupuestarios, dichas bolsas de dinero estan
etiguetadas y complementan el gasto publico que permite cumplir con las
obligaciones descentralizadas en materia de educacion, salud, infraestructuras,
alimentacion, seguridad publica y demas. Los fondos del RG33 son fuentes de
financiamiento para los programas presupuestarios estatales, los cuales deben
considerar los mandatos legales para ejercer dicho gasto en términos de los

bienes y servicios que se otorgan a una poblacion.

Sobre las razones metodologicas por las cuales las entidades federativas
pueden no estar considerando las recomendaciones derivadas de las
evaluaciones se revisan las relacionadas con la tension que se presenta entre la
dependencia financiera y de control del gasto federalizado y los principios de la
GPR; el disefio del modelo evaluativo del SED que se puso en marcha en la
Federacion para evaluar los programas federales; con los modelos evaluativos
que aplican las instancias federales para conocer el avance en la implementacién
del enfoque de GPR; con la definicion del objeto de evaluacion y la presencia de

multitud de objetivos de impacto relacionados con los fondos.

La dependencia financiera de recursos federales que tienen condiciones de
gasto tan estrictamente normadas se contraponen con las caracteristicas
deseables que impulsa un enfogue de GPR ya que éste considera que lo
normativo es un punto de partida para el logro de resultados y no la razén de ser
de la gestion publica. En un primer momento, se pone en juego la flexibilidad de
actuaciéon por parte del gerente publico propuesta por la GPR para privilegiar el
impacto social de los programas y proyectos mas alla de los procedimientos para
lograrlo respecto de la exigencia legal para que los servidores publicos
responsables den cumplimiento a los mandatos para el ejercicio de dichos

recursos.
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Dicha dependencia financiera se traduce, en la préactica, en dependencia
decisional en las administraciones publicas estatales, el caso del estricto
cumplimiento a las leyes para la evaluacion de resultados sin que ésta sirva para
la mejora de la gestion comprueba que se ha generando otro espacio decisional
mas de subordinacién con respecto a la Federacion.

El SED que ha sido institucionalizado en México cuenta con instrumentos
legales y normativos que aseguran su aplicacion y se encuentra en constante
mejora; la participacion de las entidades federativas en éste las obliga a la
actualizacion de los avances trimestrales en los indicadores estratégicos y de
gestién de responsabilidad estatal que sobre los fondos del RG33 se han definido
por las dependencias coordinadoras de los fondos. Sin embargo este SED es el
marco de referencia conceptual y metodologico que la ASF utiliza para aplicar su
auditoria de desempefio dicha condicion obliga a que las entidades federativas
disefien de manera similar sus herramientas de monitoreo y evaluacion, por lo
tanto se privilegia lo establecido por la Federacion y se subordinan las

necesidades locales.

La dependencia decisional en materia de evaluacion de resultados por parte de
las entidades federativas, en la cual se entrelazan cuestiones politicas,
metodoldgicas y organizacionles imposibles de separar, se refuerza a través de
los ejercicios de diagnostico que realizan las instancias federales coordinadoras
del SED a las entidades federativas por parte del CONEVAL y la SHCP, y la
auditoria del desempefio que realiza la ASF. Ejercicios diagnosticos que pueden
estarse cumpliendo para alcanzar calificaciones pero que no estan siendo
disefiadas y generadas por la motivacion y conviccion de su utilidad y pertinencia

en lo estatal.

Cada instancia federal involucrada con la evaluacion de resultados ha
disefiado su modelo evaluativo privilegiando su area de interés. Asi la SHCP hace
un énfasis desde el nombre de su ejercicio evaluatorio para implementar un

modelo presupuesto ya que busca mejorar las decisiones de asignacion
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presupuestaria, éste coincide con la corriente hegemoénica de modernizacién de la
gestion; CONEVAL se inspira en el modelo planificacion cuyo objetivo se propone
mejorar las decisiones politicas de alto gobierno asi como la rendicion de cuentas.
La ASF por su parte, al sefialar que las recomendaciones deben ser usadas para
mejorar la gestion y, en obviedad de su funcidn de vigilar la correcta aplicacion del

gasto, podria ubicarse en un modelo mixto o hibrido.

Aunque no es motivo de esta investigacion se propone interesante valorar si
los criterios federales de asignacidén presupuestal hacia las entidades federativas
podrian modificarse tomando como base la informacion del desempefio que se
obtiene durante los procesos de evaluacion estatal. Esta accion daria un valor

adicional a la puesta en marcha de acciones en esta materia.

Con el andlisis realizado fue posible comprobar que en la dimension sustantiva,
referente a los propdsitos medulares de los modelos evaluativos implementados,
las tres instancias tienen diferencias y que la mayor coincidencia, es la
consideracion del mismo marco legal y normativo. Por lo anterior, cabe concluir
gue el SED ha sido disefiado para dar cumplimiento de la ley y no para mejorar la
gestion, lo cual corrobora que si bien la ley tiene un papel fundamental el proceso
de mejora de la calidad del gasto y de la accion gubernamental es una dimensién
en la que juegan innumerables variables de toda indole incluyendo la cultura de la

evaluacion.

Es destacable que los modelos evaluativos en su dimension sustantiva del
CONEVAL y la SHCP no indagan sobre avances concretos de la evaluacion de
resultados del gasto federalizado del RG33 en tanto que para la ASF es el Unico
componente que es sujeto de auditoria. Por lo tanto, los puntajes que obtienen las
entidades federativas en los ejercicios de diagnostico para CONEVAL y SHCP no
necesariamente se veran reflejados con la valoracion que realice la ASF.
Asimismo, las administraciones estatales tienen la responsabilidad de atender la
solicitudes de informacién de las tres instancias federales.
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Por otro lado, no fue posible identificar el atributo de relevancia en las
dimensiones estratégicas de los tres modelos evaluativos, la cual es crucial para
asegurar la utilidad generada para las administraciones publicas estatales de la

informacion del desempefio.

Cada una de las instancias federales definen un objeto de observacién
diferente en sus modelos evaluativos, dimension sustantiva: la SHCP observa los
programas presupuestarios, lo cuales en el nivel estatal son categorias
programaticas que tienen entre sus fuentes de financiamiento los fondos del
RG33, caracteristica que le da una diferencia sustancial con respecto al disefio de
los programas presupuestarios federales; el CONEVAL observa programas de
desarrollo social los cuales pueden ser conceptualizados de diferentes formas en
las entidades federativas e incluso pueden existir sin una conexiéon con la
categoria programatica de programa presupuestario, y la ASF que pone su
atencién en cada uno de los fondos del RG33. Es importante recordar que este
gasto esta destinado a consolidar los procesos de descentralizacion en las
materias de la educacion bésica, profesional técnica y de adultos; la salud; la
alimentacion; la infraestructura educativa y social basica; la seguridad publica y el
fortalecimiento financiero y dichos procesos no se estan evaluando. Asimismo,
esta dispersion en el objeto de observacion favorece la segmentacion de los
objetivos, la implementacién y somete los atributos de la evaluacién a distinciones

que agregan complejidad para la administracion estatal.

Finalmente desde esta perspectiva metodoldgica cabe recordar que la decision
de aplicar la MML esta justificada porque se determin6 que a menudo los
programas publicos definen una gran cantidad de objetivos de impacto lo cual
resulta dificil de medir y por tanto de evaluar. En este sentido se observa que los
objetivos de impacto del RG33 si bien se establecen en su correspondiente MIR
existen ademas los objetivos de las leyes para cada materia, la Ley de
Coordinacion Fiscal, la estrategia programatica del Presupuesto de Egresos de la

Federacion ademas de los propios objetivos definidos para las dependencias
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coordinadoras de las fondos, constituyendo con esto una larga cadena de
objetivos de impacto no necesariamente alineada con claridad, lo cual dificulta
determinar cuales son los impactos esperados o los resultados de la aplicacién de

este gasto para las administraciones estatales.

En términos de las causas organizacionales que impiden que las
recomendaciones sean parte de los procesos de toma de decisiones éstas se
agruparon de modo concluyente en el refejo de la cultura organizacional de las
administraciones publicas de los tres ambitos de gobierno. De manera especifica
la cultura de la evaluacién de resultados de la aplicacion del gasto pubico, y no
solo del gasto federalizado, debe privilegiar los resultados de impacto, y por ello
los procesos de toma de decisiones sobre su asignacion o para mejorar la gestion,
son temas que deben tener un interés especial en esta materia para los servidores
publicos responsables de su manejo. Un cambio de paradigma en la gestidn
publica de esta magnitud implica transformaciones profundas que tocan el &mbito
politico, del disefio de las politicas publicas, de los aspectos organizacionales de
las administraciones publicas, del uso de las tecnologias de la informacién y de
desarrollo de competencias afines a sus propdsitos en los servidores publicos.
También debe considerar que en el contexto democratico la participacion

ciudadana

La existencia de tres iniciativas paralelas para evaluar el tema de la
implementacion del PBR/SED y en especial el monitoreo y evaluacién de los
programas estatales de desarrollo social y de los recursos del gasto federalizado
también abona a la dispersion de responsabilidades para el ejercicio de la funcion
de evaluacion propiciando la existencia de varios responsables en diversas areas

de la administraciéon estatal.

Los elementos empiricos que se han revisado en esta investigacion constatan
que la evaluacion cumplird con estos propdsitos siempre y cuando se observe,
desde una perspectiva mas amplia, dentro del ciclo de una gestién publica que se

oriente a los resultados de impactos sociales positivos y por ello la Federacion
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habria que involucrar activamente a las entidades federativas. Al menos con un
discurso explicito que “de permiso” para incorporar las adecuaciones gerenciales

en el manejo de los recursos del RG33 que atiendan a sus propias necesidades.

Como resultado de este andlisis se disefid una “Guia para implementar la
evaluacion de resultados de la aplicacion del gasto federalizado del Ramo General
33” la cual tiene como objetivo aportar elementos organizacionales vy
metodoldgicos para disefiar una estrategia que permita a la administracion estatal
continuar transitando en la incorporacion de la perspectiva de la GPR. Asi, la Guia
se propone adecuar el modelo evaluativo estatal que se ha puesto en marcha
reforzando la perspectiva de la GPR para que el sistema de monitoreo y
evaluacion de resultados se asegure de generar la informacion del desempefio
gue sea relevante para los tomadores de decisiones locales y que refuerce la
complementariedad con el SED federal. Esto con el fin de trascender desde la
intencion Unica de dar cumplimiento a las disposiciones legales y normativas, que
son extensas y complejas, hacia aprovechar los procesos, herramientas y
mecanismos que se van desarrollando en la administracion estatal conducidos en
este sentido. Es un hecho que las funciones de evaluacién de resultados se
realizan para cumplir con la ley, ahora debe lograrse la trascendencia para que
tenga una utilidad en las funciones de gobierno, esto requiere del planteamiento
de nuevos horizontes que incluyan las necesidades propias, la conviccion y la
responsabilidad de mejorar la calidad del gasto publico por medio de transparentar
y rendir cuentas. Este esfuerzo estatal debe lograr su institucionalizacion mas alla

del mandato de la Federacion.

La Guia propone que, a la par de utilizar la cadena de produccion de valor
publico como un encadenamiento de objetivos, y por ello con una vision lineal, que
también se conciba el ciclo presupuestario conformado por dimensiones de
analisis cuyo comportamiento es sistémico y, por ende, los resultados alcanzados

en alguna de las fases del ciclo impacta al resto. La propuesta disefiada privilegia
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la necesidad de observar estos procesos cuyos atributos sean relevancia,

complementariedad, homologacion, consistencia e integralidad.
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Anexo 1

Andlisis de los instrumentos gerenciales que aplican las instancias publicas
federales: SHCP, CONEVAL y ASF para valorar los avances en la implementacion

de la funcion de evaluacion.

Marco Juridico
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Planeacién

DIAGNOSTICO SOBRE EL AVANCE EN LA DIAGNOSTICO DEL AVANCE DE MONITOREO Y EVALUACION EN | AUDITORIA 1610-GB-GF "SISTEMA DE EVALUACION DEL
IMPLEMENTACION DEL PbR-SED 2017 LAS ENTIDADES FEDERATIVAS DESEMPENO DEL GASTO FEDERALIZADO"
Tema Pregunta Tema Pregunta Tema Evidencia solicitada
¢La entidad cuenta con un marco Médulo 3: El estado cuenta con normativa que
juridico en materia de planeacion? Monitoreo regula los instrumentos de planeacién
PBR-SED Tema 6: de largo y mediano plazo (PED)
Planeacion Instrumentos

de Planeacion

¢La entidad cuenta con un Plan Médulo 3: El estado cuenta con un Plan Estatal
Estatal de Desarrollo vigente? Monitoreo de Desarrollo
a) Si cuenta con Plan Estatal de Tema 6:
Desarrollo vigente Instrumentos
PBR-SED b) No cuenta con un Plan Estatal de de Planeacion
Planeacién Desarrollo vigente, pero no se ha
vencido el plazo legal para su
elaboracion

c) No cuenta cuenta con un Plan
Estatal de Desarrollo vigente

¢El Plan Estatal de Desarrollo Médulo 3: El estado ha realizado estudios,
vigente se elabor6 a partir de un Monitoreo diagnésticos, investigaciones o
diagnéstico situacional reciente (no Tema 7: anélisis en materia de desarrollo
PBR-SED mayor de 5 afios) de la entidad? Instrumentos social
Planeacion a) Si de Monitoreo
b) No

c) No aplica por no contar con Plan
Estatal de Desarrollo vigente

¢La entidad cuenta con Programas Médulo 3: El estado cuenta con un Plan
Sectoriales o de otro tipo derivados Monitoreo Sectorial de Desarrollo Social
o .
PBR-SED del Plan Es_tatal de Desarrollo? Tema 6:
L (Indique el tipo de los Programas que Instrumentos
Planeacion R -
se derivan del Plan Estatal de de Planeacion

Desarrollo vigente).
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Programacion

DIAGNGSTICO SOBRE EL AVANCE EN LA IMPLEMENTACION

DIAGNOSTICO DEL AVANCE DE MONITOREO Y EVALUACION EN LAS ENTIDADES

AUDITORIA 1610-GB-GF "SISTEMA DE EVALUACION DEL

DEL PbR-SED 2017 FEDERATIVAS DESEMPENO DEL GASTO FEDERALIZADO"
Tema Pregunta Tema Pregunta Tema Evidencia solicitada
Sefiale el monto del presupuesto Médulo 5: Transparencia|  El estado cuenta con informacion del presupuesto
total aprobado para el ejercicio fiscal y Rendicién de Cuentas asignado a los programas estatales de desarrollo
PBR-SED 2017, distinguiendo entre Gasto Tema 11: Transparencia social.

Programacion

Programable y No Programable.

en el Presupuesto
asignado a los programa
de desarrollo social.

PBR-SED
Programacion

Sefiale cuantos Programas
presupuestarios fueron aprobados
para el ejercicio fiscal 2017 y cudl es
su monto, distinguiendo entre gasto
programable y no programable.

Médulo 1: Regulacion
del Desarrollo Social
Tema 2: Programas
estatales de desarrollo
social

El estado cuenta con programas de desarrollo
social y cuéles son

1. Marco Juridico,
Institucional y
Operativo del
Sistema de
Evaluacion del
Desempefio en la
Entidad
Federativa

Relacion de los fondos y programas
financiados con los recursos de
Gasto Federalizado que recibi6 el
gobierno del estado, importe
ministrado y ejercido al 31 de
diciembre del ejercicio fiscal
correspondiente

Médulo 1: Regulacién
del Desarrollo Social
Tema 2: Programas
estatales de desarrollo
social

El estado cuenta con una definicién de programa
estatal de desarrollo social

Médulo 2: Disefio y
Operacién de la Politica
Estatal del Desarrollo
Social

Tema 5: Elaboracién de
Reglas de Operacién
(ROP) 0 equivalente

La normativa estatal establece la elaboracién de
ROP, lineamientos o algun otro documento
normativo para los programas estatales de
desarrollo social

Médulo 2: Disefio y
Operacion de la Politica
Estatal del Desarrollo
Social

Tema 5: Elaboracién de
Reglas de Operacién
(ROP) 0 equivalente

Cuantos programas estatales de desarrollo social
deberian tener reglas de operacion

Médulo 2: Disefio y
Operacion de la Politica
Estatal del Desarrollo
Social

Tema 5: Elaboracion de
Reglas de Operacion
(ROP) 0 equivalente

La entidad federativa tiene ROP, lineamientos o
algun otro documento normativo para los
programas estatales de desarrollo social
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DIAGNOSTICO SOBRE EL AVANCE EN LA IMPLEMENTACION

DEL PbR-SED 2017

DIAGNOSTICO DEL AVANCE DE MONITOREO Y EVALUACION EN LAS ENTIDADES

FEDERATIVAS

AUDITORIA 1610-GB-GF "SISTEMA DE EVALUACION DEL
DESEMPENO DEL GASTO FEDERALIZADO"

Tema Pregunta Tema Pregunta Tema Evidencia solicitada
¢Los Programas presupuestarios Médulo 5: Transparencia|  El estado difunde informacién sobre los programas
describen los bienes y senicios que y Rendicion de Cuentas estatales de desarrollo social estatales
> N
PBR-SED entregan? Tema 10: Difusion de

Programacion

informacién acerca de
los programas de
desarrollo social

PBR-SED
Programacion

¢ Se realiza un estudio para justificar
la creacion o modificacion sustantiva
de los Programas presupuestarios?

Médulo 2: Disefio y
Operacion de la Politica
Estatal del Desarrollo
Social

Tema 3: Criterios para la
creacion de programas
estatales de desarrollo
social (programas
nuewvos)

La normativa estatal establece la creacion de
programas nuewos de desarrollo social

PBR-SED
Programacion

En caso afirmativo, ¢el estudio
contempla, al menos los siguientes
elementos?

a) ldentificacion y descripcion del
Problema

b) Determinacion y justificacion de
los objetivos de la intervencion

c) ldentificacién y caracterizacion de
la poblacion potencial

d) Identificacién y caracterizacion de
la poblacion objetivo

e) Cuantificacién de la poblacion
objetivo

f) Relacion con otros Programas
presupuestarios

g) Otros (especifique)

Médulo 2: Disefio y
Operacién de la Politica
Estatal del Desarrollo
Social

Tema 3: Criterios para la|
creacion de programas
estatales de desarrollo
social (programas
nuewvos)

En caso de que se hayan creado programas
estatales nuewos de desarrollo social, se cuenta
con documentacion que permita identificar el
proceso establecido para su creacion

PBR-SED
Programacion

Con independencia del origen de los
recursos (federal o estatal) ¢ existe
un Padrén de Beneficiarios para cada
Programa presupuestario que
entregue subsidios?

Médulo 2: Disefio y
Operacién de la Politica
Estatal del Desarrollo
Social

Tema 4: Creaci6n de un
padron de beneficiarios

La normativa estatal establece la creacion de
padrones de beneficiarios para los programas
estatales de desarrollo social

Médulo 2: Disefio y
Operacion de la Politica
Estatal del Desarrollo
Social

Tema 4: Creacion de un
padrén de beneficiarios

Cuantos programas estatales de desarrollo social
deberian tener padrones de beneficiarios

Médulo 2: Disefio y
Operacién de la Politica
Estatal del Desarrollo
Social

Tema 4: Creacion de un
padrén de beneficiarios

El estado tiene padrones de beneficiarios para
programas estatales de desarrollo social y cuéles
son
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Seguimiento

DIAGNOSTICO SOBRE EL AVANCE EN LA
IMPLEMENTACION DEL PbR-SED 2017

DIAGNOSTICO DEL AVANCE DE MONITOREO Y
EVALUACION EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

AUDITORIA 1610-GB-GF "SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO
DEL GASTO FEDERALIZADO"

Tema Pregunta Tema Pregunta Tema Evidencia solicitada
¢ Qué porcentaje de los Programas Médulo 3: Monitoreo Los programas
presupuestarios de Gasto Tema 7: Instrumentos estatales de desarrollo
Programable de la entidad cuentan de Monitoreo social cuentan con
con una Matriz de Indicadores para Matriz de Marco Légico
Resultados? Especifique cuales y cudles son
Programas presupuestarios de Gasto - - -
Programable cuentan con Matriz de Médulo 3: Monitoreo La normativa estatal
Indicadores para Resultados. Tema 7 Instrumentos gstgblece contar con
de Monitoreo indicadores de
resultados para la
PBR-SED politica y/o los
Seguimiento programas de
desarrollo social
Médulo 3: Monitoreo La normativa estatal
Tema 7: Instrumentos establece contar con
de Monitoreo indicadores de gestion
para la politica y/o los
programas de
desarrollo social (no
financieros)
En caso de que los Programas Médulo 3: Monitoreo El estado cuenta con
presupuestarios tengan Matriz de Tema 7: Instrumentos indicadores de
Indicadores para Resultados, estas de Monitoreo resultados
PBR-SED cuenl.an con: . Médulo 3: Monitoreo El estado cuenta con
Seguimiento 3 Ind!cador de Fin - Tema 7: Instrumentos indicadores de gestién
b) Indicador de Propésito .
. de Monitoreo
¢) Indicadores de Componentes
d) Indicadores de Actividades
En caso de contar con Matriz de Médulo 3: Monitoreo El estado cuenta con
Indicadores para Resultados, los Tema 7: Instrumentos fichas técnicas de sus
PBR-SED Indicadores cuentan con la siguiente de Monitoreo indicadores de
o informacion: resultados
Seguimiento " — -
a) Nombre del Indicador Médulo 3: Monitoreo El estado cuenta con
b) Definicién del Indicador Tema 7: Instrumentos fichas técnicas de sus
c) Sentido del Indicador (ascendente de Monitoreo indicadores de gestién
¢La entidad cuenta con actividades 7. Indicadores de Para los indicadores de Desempefio
sistematicas de seguimiento de los Desempefio del ejercicio (afio auditado), de los
Indicadores de desempefio? fondos del Gasto Federalizado
sefialados en el Formato 6,
proporcionar la informacién que se
indica a continuacion:
- Diagrama y descripcién del proceso
de generacion de la informacién para
la determinacion de los valores
reportados en (afio auditado), en los
indicadores de desempefio de los
fondos incluidos en dicho formato
- Documentos en los que se
PBR-SED f:lescrriben los mecanismgs, )
S instrumentos, formatos e instancias
Seguimiento

para la generacion, recopilacion,
integracion, andlisis, revision y
control de la informacién que
sustenta los valores reportados en
los indicadores de desempefio

- Bitdcora o memoria de célculo y
sustento estadistico de los valores
reportados en los indicadores de
desempefio en el ejercicio (afio
auditado) sefialados en dicho
formato. Anexar los formatos
oficiales con la informacion utilizada
para el célculo de los indicadores
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Evaluacioén

DIAGNOSTICO SOBRE EL AVANCE EN LA

DIAGNOSTICO DEL AVANCE DE MONITOREO Y EVALUACION EN LAS

AUDITORIA 1610-GB-GF "SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO DEL GASTO

IMPLEMENTACION DEL PbR-SED 2017 ENTIDADES FEDERATIVAS FEDERALIZADO"
Tema Pregunta Tema Pregunta Tema Evidencia solicitada
¢Existe una Unidad o area Médulo 4: El estado cuenta con un area en
responsable de llevar a cabo las Evaluacion operacion responsable de
PBR-SED tareas de evaluacion del desempefio Tema 9: Area realizar/coordinar la evaluacion de la
Evaluacién de los programas y/o acciones de responsable de politica y/o de los programas de
gobierno en la entidad? coordinar la desarrollo social en el estado
evaluacion
¢A qué dependencia esta adscrita la 1. Marco Juridico, Nombre, puesto, domicilio oficial y teléfono del
Unidad o area responsable de la Institucional y Operativo|  Titular de la dependencia o entidad responsable de
evaluacion del desempefio? Sefiale el del Sistema de coordinar el Sistema de Evaluacion del Desempefio
nombre de la Unidad o &rea Evaluacién del o la materia de evaluacion en la entidad federativa
responsable de llevar a cabo las Desempefio en la
tareas de evaluacion del desempefio Entidad Federativa
de los Programas y/o acciones de
PBR-SED gobierno en la entidad, y el nombre y
Evaluacion | cargo del funcionario responsable. 1. Marco Juridico, Para dependencias y entidades de la APE
(En caso de contestar No en la Institucional y Operativo|  ejecutoras de fondos y programas federales:
pregunta 113, responda No Aplica). del Sistema de Indicar si disponen o dispusieron en (afio auditado)
Evaluacion del de una unidad o area responsable de la evaluacion.
Desempefio en la
Entidad Federativa
El area de evaluacion de la entidad 1. Marco Juridico, Manual de Organizacion y organigrama de la
¢Cuenta con una estructura Institucional y Operativo|  dependencia o entidad de la APE responsable de
organizacional definida? del Sistema de coordinar el SED o la materia de evaluacion en la
- Si Evaluacion del Entidad Federativa
*No Desempefio en la
« No Aplica (s¢lo en caso de que la Entidad Federativa
respuesta a la pregunta 113 sea No)
1. Marco Juridico, Para dependencias y entidades de la APE
Institucional y Operativo|  ejecutoras de fondos y programas federales:
PBR-SED . N . .
. del Sistema de funciones de esta unidad, nimero de personas que
Evaluacion " . - X . : :
Evaluacion del la integran e indicar si esta definida la existencia
Desempefio en la de esta unidad en el manual de organizacién y
Entidad Federativa organigrama oficiales de la dependencia o entidad.
Nombre, puesto, domicilio oficial y formacion
profesional del Titular de la unidad o area
responsable de la evaluacion; manual de
procedimientos y programa de trabajo para afio
auditado.
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DIAGNOSTICO SOBRE EL AVANCE EN LA

DIAGNOSTICO DEL AVANCE DE MONITOREO Y EVALUACION EN LAS

AUDITORIA 1610-GB-GF "SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO DEL GASTO

IMPLEMENTACION DEL PbR-SED 2017 ENTIDADES FEDERATIVAS FEDERALIZADO"
Tema Pregunta Tema Pregunta Tema Evidencia solicitada
¢Existe un programa anual de Médulo 4: La entidad federativa cuenta con una 3. Programa Anual de Programa Anual de Evaluaciéon (PAE) del ejercicio
evaluaciones que defina los Evaluacion planeacion de las evaluaciones a Evaluacion (afio auditado) (en formato Excel)
PBR-SED Programas presupuestarios y/o Tema 8: realizar
Evaluacion acciones de gobierno a evaluar? Elementos de
Evaluacion
De conformidad con lo sefialado en el 3. Programa Anual de Copia del Diario 0 Gaceta Oficial en la que, en su
articulo 79, primer parrafo, de la Ley Evaluacion caso, fue publicado el PAE; asimismo, evidencia
General de Contabilidad de su publicacién en la pagina de internet del
Gubernamental, ¢ Se publica en su Gobierno del Estado o de las dependencias
pagina de Internet su programa anual respectivas.
de evaluaciones, asi como las
metodologias e Indicadores de
PBR-SED desempefio? En caso afirmativo,
Evaluacion indicar la direccion electronica.
* Si
* No
« No Aplica (s¢lo en caso de que la
respuesta a la pregunta 118 sea No)
¢Se elaboran Términos de Referencia 5. Términos de Términos de Referencia (TdR) de cada una de las
para la realizacién de las Referencia evaluaciones realizadas a los fondos y programas
evaluaciones? del Gasto Federalizado por evaluadores externos a
- Si las dependencias ejecutoras; estos Términos de
* No Referencia son los que se proporcionaron a los
» No Aplica (s¢lo en caso de que la evaluadores externos que participaron en la
respuesta a la pregunta 125 sea No) licitacion o invitacion para realizar las evaluaciones
PBR-SED
Evaluacion 5. Términos de Controles que acrediten que el Gobierno del
Referencia Estado verifico que las evaluaciones fueron
realizadas conforme a los Términos de Referencia
acordados o contratados (cédulas, formatos de
verificacion, minutas, actas, etc.)
10. Contratacién de las Términos de Referencia que forman parte de dichos
Evaluaciones contratos .
¢Las evaluaciones son realizadas por 10. Contratacion de las Contratos para las evaluaciones, celebrados con
personas fisicas o morales externas Evaluaciones los evaluadores extemos.
ala Unidad o area responsable del
PBR'SED Programa presupuestario a evaluar? — n -
Evaluacion . si 10. Contratacion de las Acuerdos o convenios para realizar las
< No Evaluaciones evaluaciones, en los casos en que no se
* No Aplica (s¢lo en caso de que la contrataron.
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DIAGNOSTICO SOBRE EL AVANCE EN LA

DIAGNOSTICO DEL AVANCE DE MONITOREO Y EVALUACION EN LAS

AUDITORIA 1610-GB-GF "SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO DEL GASTO

IMPLEMENTACION DEL PbR-SED 2017 ENTIDADES FEDERATIVAS FEDERALIZADO"
Tema Pregunta Tema Pregunta Tema Evidencia solicitada
¢Los resultados de las evaluaciones 9. Utilizacién de los Informes o documentos que resumen y evaltian los
son tomados en cuenta para la Resultados de las resultados del proceso de atencion a los aspectos
mejora de los Programas? Evaluaciones susceptibles de mejora derivados de las
« Si evaluaciones realizadas a los fondos y programas
* No del Gasto
« No Aplica (s6lo en caso de que la Federalizado en el lapso XXXX-XXXX.
respuesta a la pregunta 125 sea No)
9. Utilizacién de los Evidencia de que los resultados de las
PBR'SE,D Resultados de las evaluaciones fueron considerados por la instancia
BEvaluacién Evaluaciones coordinadora del SED o las dependencias y
entidades ejecutoras para apoyar una gestion
adecuada de los recursos federales transferidos; e
indicadores que evidencien el impacto y resultados
de las acciones realizadas con base en las
evaluaciones practicadas.
¢Los resultados de las evaluaciones 4. Difusion de las Documentacién que acredite la difusion de las
se hacen publicos? Especificar el Evaluaciones evaluaciones realizadas en (afio auditado) a los
sitio o medio en el que se hace fondos y programas del Gasto Federalizado, en el
ptblico. formato y plazo definido por la Norma para
*Si establecer el formato para la difusién de los
* No resultados de las evaluaciones de los recursos
* No Aplica (sélo en caso de que la federales ministrados a las entidades federativas
respuesta a la pregunta 125 sea (Norma del CONAC publicada el 4 de abril de 2013
PBR-SED "No") en el Diario Oficial de la Federacion)
Evaluacion
Médulo 4: La normativa estatal establece la 4. Difusion de las Documentacién que acredite el registro en el
Evaluacion publicacion de las evaluaciones Evaluaciones Sistema de Formato Unico del Portal Aplicativo de
Tema 8: realizadas la Secretaria de Hacienda (PASH), de la
Elementos de informacién de las evaluaciones que prevé dicho
Evaluacion Sistema.
Indique el tipo de evaluaciones 3. Programa Anual de Evaluaciones realizadas a fondos y programas de
efectuadas por personas fisicas o Evaluacion Gasto Federalizado o integrales a este gasto en el
morales externas a la Unidad o area periodo (afios), por instancias externas a las
responsable del Programa dependencias y entidades ejecutoras de los
presupuestario a evaluar en el tltimo recursos (version completa de las evaluaciones y
ejercicio presupuestal, asi como sus una versién resumida si se dispone de ésta). Llenar
Términos de Referencia.(En caso de ademas el Formato 4 de este anexo.
contestar No en la pregunta 125,
responda No Aplica)
3. Programa Anual de Para las evaluaciones realizadas proporcionar el
©0 Evaluacion Complementaria Evaluacion Anexo 1 de la Norma para establecer el formato
o Evaluacion de Consistencia y para la difusion de los resultados de las
PBR'SE,D Resultados evaluaciones de los recursos federales ministrados
Evaluacién o Evaluacion Costo-Efectividad alas entidades federativas (Norma del Consejo
o Evaluacién de Disefio Nacional de Armonizacion Contable -CONAC-,
o Evaluacion Especifica publicada el 4 de abril de 2013 en el Diario Oficial
o Evaluacion Especifica del de la Federacion)
Desempefio
o Evaluacion de Impacto
0 Evaluacion de Procesos
0 Otro tipo de evaluaciones
(especifique)
o No Aplica
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DIAGNOSTICO SOBRE EL AVANCE EN LA

DIAGNOSTICO DEL AVANCE DE MONITOREO Y EVALUACION EN LAS

AUDITORIA 1610-GB-GF "SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO DEL GASTO

IMPLEMENTACION DEL PbR-SED 2017 ENTIDADES FEDERATIVAS FEDERALIZADO"
Tema Pregunta Tema Pregunta Tema Evidencia solicitada
¢Se da seguimiento a las Médulo 4: La entidad federativa ha realizado un
recomendaciones de las Evaluacion seguimiento a los resultados de las
evaluaciones y se reporta su Tema 8: evaluaciones realizadas
cumplimiento? Elementos de
PBR-SED * Si Evaluacion
Evaluacion * No
* No Aplica (sélo en caso de que la
respuesta a la pregunta 125 sea
“No")
¢Existe un mecanismo formal de 8. Seguimiento de los Documentacion que acredita la implementacion y
seguimiento a las recomendaciones Aspectos Susceptibles operacion en la entidad federativa, del Mecanismo
de las evaluaciones externas? de Mejora para el Seguimiento a los Aspectos Susceptibles
*Si de Mejora derivados de informes y evaluaciones a
*No los programas presupuestarios de la
« No Aplica (s¢lo en caso de que la Administracién Pablica Federal, aplicable también
respuesta a la pregunta 125 sea para las entidades federativas y municipios, de
"No") acuerdo con el numeral 17 de la Norma para
establecer el formato para la difusién de los
resultados de las evaluaciones de los recursos
federales ministrados a las entidades federativas,
emitida por el CONAC el 4 de abril de 2013, entre
otros, los anexos B C Dy E de dicho documento
normativo (Mecanismo). La informacién anterior se
requiere para las evaluaciones practicadas a los
fondos y programas del Gasto Federalizado en el
lapso (periodo solicitado).
8. Seguimiento de los Documentacién que acredita la existencia y
Aspectos Susceptibles operacién en la Administracién Publica Estatal de
de Mejora un Sistema o Mecanismo informatico para el
registro, control y seguimiento de la atencion de
los Aspectos Susceptibles de Mejora derivados de
las evaluaciones realizadas a los fondos y
programas del Gasto Federalizado en el lapso
PBR-SED ~
- (XXX), En caso de tenerlo, sefialar el nombre del
Evaluacion N N . . .
Sistema, asi como listar y adjuntar un ejemplo de
los diferentes reportes que genera.
8. Seguimiento de los Permitir al personal auditor acceder a dicho
Aspectos Susceptibles Sistema para realizar consultas.
de Mejora
8. Seguimiento de los En caso de que no se haya utilizado el Mecanismo
Aspectos Susceptibles antes referido, sefialar que estrategia, sistema o
de Mejora instrumento se utiliz6 al respecto, y proporcionar
copia del documento que orienta y regula ese
proceso. Asimismo, proporcionar los cuadros o
formatos que registran los aspectos susceptibles
de mejora de cada una de las evaluaciones
realizadas en el lapso (XXX-XXX) a los fondos y
programas del Gasto Federalizado, y el estado de
avance de la atencion que se ha dado a los
mismos; clasificar el estado de avance en:
atendidos, en proceso, no iniciada su atencion y
otra (precisar). En el caso de los atendidos
informar cémo se atendieron. Llenar también el
Formato 7 de este anexo.
Indique si la entidad cuenta con Médulo 5: El estado cuenta con sistemas de
algun sistema o mecanismo de Transparencia y informacién para la difusién del
integracion y andlisis de la Rendicion de cumplimiento de los resultados
informacién obtenida en las Cuentas
evaluaciones. Tema 10: Difusién
PBR-SED *Si de informacion
Evaluacion *No acerca de los
« No Aplica (s6lo en caso de que la programas de
respuesta a la pregunta 125 sea desarrollo social
“No")
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Capacitacion

DIAGNOSTICO SOBRE EL AVANCE EN LA
IMPLEMENTACION DEL PbR-SED 2017

DIAGNOSTICO DEL AVANCE DE
MONITOREO Y EVALUACION EN LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS

AUDITORIA 1610-GB-GF "SISTEMA DE EVALUACION DEL
DESEMPENO DEL GASTO FEDERALIZADO"

Tema Pregunta

Tema Pregunta

Tema

Evidencia solicitada

¢Enlos dltimos dos
afios se han impartido
cursos de capacitacion
sobre PbR-SED?

Capacitacion

2. Capacitacion

Programa de Capacitacioén en
materia de evaluacion del Gasto
Federalizado en (afio auditado)

2. Capacitacion

Cursos impartidos al personal de la
dependencia coordinadora del SED
en materia del Sistema de
Evaluacion del Desempefio y nimero
horas, asi como al personal de las
dependencias ejecutoras del Gasto
Federalizado, en el mismo tema.
Llenar ademas Formato 3 de este
anexo.

2. Capacitacion

Listas de asistencia de cada curso y
otras evidencias de su realizacion.
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