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Presentacion

La situacion de emergencia fiscal en el mundo, impuesta por la pandemia
del COVID 19, debido a las ingentes necesidades de financiamiento
publico que su atencion ha demandado junto con la astringencia de sus
fuentes, ha vuelto a colocar como uno de los temas cenfrales en la

agenda publica la discusion de la politica fiscal.

Usualmente, la expresidon politica fiscal se asocia a los temas de la
estructura impositiva, es decir, la parte de la politica de ingresos, dejando
de lado la politica de gasto y sus temas. Si bien, el propdsito de toda
politica fiscal es lograr una mayor eficiencia y eficacia en el financiamiento

publico, fanto en sus origenes como en su aplicacion.

En este dominio, entonces, la discusion en torno a la optimizaciéon en el
empleo de los recursos pUblicos cobra particular relevancia, como uno de
los puntos a incluir en el alcance de las reformas fiscales a emprender, o en

las metas de politica fiscal a considerar de manera permanente.

El concepto que une y define al grado de eficiencia y eficacia en el
ejercicio de los fondos publicos es el de calidad del gasto. Por tanto, su
medicidén adquiere un significado especial en el logro de su optimizacion vy,

con él, el de sus indicadores, enfaticamente los de resultados.

La mediciéon de la calidad del gasto y el diseno de indicadores pertinentes
ha sido parte integral de los procesos que en los lustros recientes se han
emprendido para mejorar la actividad financiera del Estado. En el caso de
México en particular, la busqueda de la eficiencia del gasto publico,
ademds, se sustenta hoy en dos principios de politica que acotan a la

administracion publica: la austeridad y el combate a la corrupcion.
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Este conjunto de elementos es el que sustenta la elaboracion de un estudio
de la naturaleza que aqui se presenta, el cual persigue ofrecer a las
senoras y senores legisladores diversos fundamentos para la discusion en
torno a la busqueda de una mayor calidad del gasto, lo cuadl
necesariamente requerird de un mejor diseno de indicadores para la

medicidén de sus resultados.

El documento se divide en tres apartados: el primero ofrece un panorama
infernacional y nacional en materia de cambios en la metodologia
presupuestaria, destacando la adopcion del modelo de Presupuesto
basado en resultados (PbR), y las modificaciones que se readlizaron en
materia legislativa para soportar este cambio, el cual incluye el esquema
de evaluaciéon del gasto; el segundo apartado, revisa precisamente el
marco tedrico conceptual de los indicadores de resultados y senala las
recomendaciones de organismos infernacionales en la elaboracion de
tales indicadores; por Ultimo, el tercer apartado presenta la revision de la
construccion de indicadores en la Administracion PuUblica Federal en
México, y destaca entre otros algunos ejemplos y recomendaciones
surgidas de las evaluaciones realizadas por las instituciones responsables de

esta tarea, como Coneval y la Auditoria Superior de la Federacion.

Con esta publicacion, el CEFP se propone describir el marco tedrico vy
juridico existente para el desarrollo e instrumentacion de indicadores de
resulfados, como una herramienta indispensable para la medicion de la
calidad del gasto publico y la rendicion de cuentas; asi como mostrar las
dreas de oportunidad que existen aun para efectuar un mejor seguimiento
y evaluacion de los resultados del Gasto Publico en México, a través del
diseno y uso de indicadores adecuados, tarea donde sin duda serd clave

el soporte de la labor legislativa.
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Intfroduccién

En los Ultimos anos se ha observado un creciente interés por la calidad del
gasto publico, en las discusiones sobre el desarrollo y el buen gobierno, con
marcado énfasis en sus resultados. Las preocupaciones acerca de coOmo
se lleva a cabo la gestion del sector publico y cudles son sus resulfados son

las preguntas mads frecuentes que se hacen en torno a estos tfemas.

El propdsito de mejorar el desempeno de la administracion publica ha
impulsado el diseno y adopcidon de distintos modelos de presupuestacion,
el primero, derivado del proceso de planificacion, que comenzd a
adoptarse en la década de los 60's conocido como “presupuesto por
programas” y que se difundid desde los Estados Unidos hacia América
Latina; que luego buscaria ser sustituido sin éxito por el modelo de

Presupuesto Base Cero, en el colofén de la década de los 70’s.

A partir de entonces, los esfuerzos por impulsar un nuevo modelo de
presupuestacion se postergaron hasta fines del siglo XX, en la década de
los 90's, cuando comenzd a desarrollarse e introducirse el Presupuesto
Basado en Resultados (PbR), cuando Inglaterra y otfros paises
pertenecientes a la OCDE, asi como en la propia Latinoamérica,
implementaron este enfoque en su proceso presupuestario. Lo que

implicaba hacer un cambio radical en la forma de presupuestar.

El uso de este modelo tiene su origen en el escenario de inestabilidad

financiera y fiscal resultante de periodos previos de expansion del gasto.

La adopcion de la metodologia del PbR supuso reformas legislativas que
avalaban su instrumentacion, asi como los cambios institucionales
requeridos para ello, junto con la formacion de la infraestructura suficiente

para su operacion.
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En América Latfina, México ha estado a la vanguardia de este movimiento
de reformas. Desde 1997, durante la fransicion hacia la pluralidad
democrdtica, surgid un amplio consenso en forno a la necesidad de
mejorar la transparencia, la eficiencia y la rendicion de cuentas en la
administracion publica. Desde entonces, los gobiernos junto con la
sociedad civil han impulsado un ambiente institucional favorable a la
medicion del desempeno vy la gestion basada en resultados (GbR) dentro

de la estructura gubernamental.

Ello ha dado lugar a un cambio progresivo en la percepcion publica
mexicana sobre el Gobierno, el cual se ve obligado a afianzar su
legitimidad a través de los resultados obtenidos; como contrapeso efectivo
a las habituales preocupaciones sobre el destino de los fondos puUblicos o

las personas que emplea el Estado.

En los Ultimos 10 anos, el gobierno mexicano ha mejorado de manera
gradual la gestion basada en los resultados, ha realizado reformas
presupuestarias y adoptado nuevas prdacticas en los diferentes niveles del
gobierno. De manera global se observan avances hacia un gasto publico
de mayor calidad, sin embargo, la aplicacion del enfoque en las diversas
fases del proceso presupuestario no ha sido homogénea. A pesar de que
la capacidad de los funcionarios y organismos estatales mexicanos para
generar, recopilar, difundir y ufilizar informacion del desempeno de los
programas publicos a nivel nacional, estatal, sectorial y municipal es
creciente, aun existen dreas de oportunidad para seguir mejorando; las
mas visibles se advierten en la etapa de evaluacion de resultados, donde
existen falencias en el diseno y administracion de indicadores que permitan

medir de forma oportuna y eficiente la calidad del gasto.
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Las experiencias de ofros paises y las recomendaciones nacionales e
internacionales resultan Utiles para muchos ofros paises que aun enfrentan

el reto de mejorar la calidad del gasto publico.

En la experiencia mexicana, si bien se han dado avances en la
construccion de indicadores y la vinculacion de estos al PND y a los ODS,
para medir la calidad del gasto publico, aun hay retos por alcanzar pues
de acuerdo con la CEPAL no se ha alcanzado la madurez institucional. En
este contexto es oportuno destacar el alto grado de innovacion exitosa en
buena parte de las experiencias que se documentan. Sin embargo, se
identifican también grandes oportunidades para el intercambio de
conocimiento entre los organismos federales, el gobierno federal y las
entidades federativas y municipales. Los avances en los resultados
obtenidos hasta el momento y el compromiso de los funcionarios de
gobierno en todos los niveles constituyen una base sélida para que México

pueda seguir avanzando.
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1. Panorama internacional y nacional en materia de
innovaciones presupuestarias

La evolucidn de los sistemas presupuestarios ha cobrado mayor dinamismo
en los Ultimos anos, en la medida que se precisa hacer una aplicacion mas
optima de los recursos publicas, frente a la dificultad creciente para su
captacion. Este hecho ha sido puesto en evidencia de manera fehaciente
con la crisis del COVID.

Es decir, el conflicto entre una demanda creciente de bienes publicos y la
astringencia financiera para elevar su oferta, es un fendmeno que la
actual coyuntura ha acentuado pero que tiene connotaciones
estructurales dimanadas del envejecimiento de la poblacion, la baja en las
tasas de fertilidad y la expansion de su esperanza de vida, el cambio
climdtico, asi como el aumento de los niveles de pobreza y desigualdad en
el mundo, junto con una tendencia secular a un bajo ritmo de crecimiento

econdmico mundiall.

El desafio, no menor, exige entonces la busqueda de herramientas que
confribuyan a una mejor administracion de los recursos publicos.
Recientemente el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) publicd un
articulo llamado “El Sistema de Costos: una Herramienta para Mejorar la
Calidad del Gasto Publico”2 donde sefala la necesidad cada vez mds
urgente de mejorar la eficiencia y la eficacia del gasto publico en América

Latina y el Caribe, particularmente luego del impacto que ha tenido la

1 Cf. UNFPA, tendencias demogrdficas, disponible en: https://www.unfpa.org/es/tendencias-
demogrdficas; y World Bank. 2021. Global Economic Prospects, January 2021. Washington, DC: World
Bank. doi: 10.1596/978-1-4648-1612-3. License: Creative Commons Attribution CC BY 3.0 IGO.
disponible en: https://www.bancomundial.org/es/publication/global-economic-prospects

2 El Sistema de Costos: una Herramienta para Mejorar la Calidad del Gasto PUblico, 8 de diciembre
de 2020 por Maria Cristina Mac Dowell-Soraya Naffah Ferreira-André Martinez Fritscher, disponible en:
https://blogs.iadb.org/gestion-fiscal/es/el-sistema-de-costos-una-herramienta-para-mejorar-la-
calidad-del-gasto-publico/
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pandemia del COVID-19, la cual derivd en crisis econdmica y de salud

mundiales.

El Sistema de Costo de los Servicios Publicos (SCSP) tiene la capacidad de
generar datos que brindan la oportunidad de responder a dicho desafio,
asi como de constituir un instrumento en favor del fortalecimiento de la
sostenibilidad fiscal en la época post pandemia. Por medio del SCSP es
posible analizar la eficiencia del gasto hasta la unidad de costos mds

pequena y cercana a los beneficiarios.

De acuerdo con dicho articulo, un SCSP da la oportunidad de medir cudles
y cudntos recursos fueron consumidos por una unidad de gobierno para
producir un bien o servicio publico. Por ejemplo, permite contestar

preguntas como:

a) “sCudl es el costo que tiene para el gobierno proveer educacion a

cada alumno en cada escuela publica?

b) sCudl es el costo desagregado por tipo de gasto: salarios, material

diddctico, alimentacion?

c) sCudntos recursos publicos son consumidos en medicinas,
electricidad y salarios de enfermeras y doctores, por especialidad
meédica o unidad hospitalaria del pais¢ 3Cudles son los costos en que
incurre el Estado para atender cada preso en las distintas carceles?
sComo se distribuye en alimentacion, limpieza, salarios de

funcionarios y guardiase’3

Por otra parte, se enfatiza que el costo "es la expresion monetaria de los

recursos consumidos en la prestacion de determinado servicio, de manera

3{dem.
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que, el gasto es la expresion monetaria de los recursos adquiridos para la

prestacion de los servicios”. Los siguientes son algunos beneficios del SCSP:

e Comparar los costos y su estructura

e Facilitar la identificacion de dreas de ahorro y promover la eficiencia
técnica y asignativa

e Fortalecer la transparencia sobre el costo de los servicios publicos y la

rendicion de cuentas, asi como la planeacion presupuestaria

Para llevar a cabo el SCSP se requiere que los gobiernos inviertan en
recursos y esfuerzos, asi como analizar los costos y calidad de servicios,
compardndolos para fortalecer el sistema. Como punto de partida debe

definirse lo siguiente:

e El bien y servicio puUblico provisto y su calidad.
e Factores heterogéneos a nivel regional.

e Eltipo de costos a medir

Segun el BID, el SCSP requiere de un cambio en la contabilidad
gubernamental y de la operacion de los sistemas correctos para procesar

la informacidn, asi como vencer los siguientes desafios:

a) Usar la informacion del presupuesto para fines de la medicion de
costos a pesar de que, en su mayoria, los presupuestos son
elaborados con base en los insumos y no en resultados;

b) La diferencia enfre el régimen contable de flujo efectivo y
devengado;

c) El proceso de asignacion de los costos a las unidades proveedoras
de bienes y servicios publicos;

d) La dificultad de recopilar y procesar gran canfidad de informacion

financiera y no financiera; vy,
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e) La capacitacion del personal especializado y los sistemas necesarios,

procesos que requieren decision politica para su implementacion.

1.1 La calidad del gasto puUblico y el Presupuesto Basado en
Resultados (PbR)

El propdsito de elevar la calidad del gasto encontrd en la metodologia del
PbR un soporte importante que permiti® pasar de un conceptfo en

abstracto a una variable susceptible de medicion.

De acuerdo con la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), la calidad del gasto publico se puede entender como los
elementos que garantizan un uso eficaz y eficiente de los recursos publicos,
teniendo como principales objetivos, elevar el potencial de crecimiento de
la economia y, particularmente en el caso de América Latina y el Caribe,
de asegurar grados crecientes de equidad distributiva. “La medicion de la
calidad del gasto publico debe incorporar la multidimensionalidad de los
factores que inciden en el logro de los objetivos macroecondmicos y de

politica fiscal”.

Segun la CEPAL, se requiere analizar el gasto desde su friple funcion:

e Su contribucion a los objetivos de politica econdmica y a la
estabilizacion macroecondmica.

e Su eficiencia asignativa, o que senala si los gastos estdn basados en
la efectividad de los programas publicos conforme a las prioridades
de politica.

¢ Su eficiencia operacional, o cuadl se refiere a la capacidad con la

que se utilizan los recursos, es decir, si una vez asignados entre los

4 Fuente: CEPAL, Calidad del gasto publico y reformas institucionales en América Latina.
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distintos programas y proyectos, éstos son utilizados de la mejor

manera para alcanzar los resultados.

La eficiencia y eficacia del gasto publico requiere instrumentos de politica
fiscal, asi como considerar los procesos, sistemas e instituciones que llevan
a cabo el gasto en politicas cuyos programas finalmente se reflejan en los
bienes y servicios en favor de la ciudadania, este conjunto de elementos es
a lo que se ha denominado Nueva Gerencia Publica o Gestion para o por
Resultados. En el siguiente esquema se enlistan los dmbitos que abarca la

gestion por resultados:

Esquema 1
Ambitos que Abarca la Gestién por Resultados

Definicidn de prioridades de politica publica y sistemas de planificacion
gubernamental como referente del establecimiento de objetivos
estratégicos nacionales, sectoriales y de los ministerios o dependencias
a cargo de disenar las politicas, implementarlas y/o realizar las rectorias
(planificacién institucional).
Sistemas de recursos humanos que garanticen la generaciéon de
incentivos por un desempeno responsable, el acceso a carrera
funcionaria, entre ofros.
Sistemas de compras y contrataciones, que garanticen la transparencia
y confiabilidad de las transacciones publicas.
Sistemas de monitoreo y evaluacion de politicas y programas publicos
vinculados a la planificaciéon y el presupuesto.
Establecimientos de contratos o convenios de desempeno, que
permitan la responsabilizacion y/o devolucion de competencias a
directivos publicos.
Controles realizados por los Organismos Superiores de Auditoria (internos
como externos).

g) Sistemas de administracion financiera integrada.

~

Fuente: Elaborado por el CEFP, con informacién de la CEPAL, Calidad del gasto publico y reformas
institucionales en América Latina.

Aunado a lo anterior, la CEPAL describe codmo en diversos paises donde se

ha buscado una mejor gestion del gasto y transparencia se han impulsado
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reformas presupuestarias para garantizar la sostenibilidad de las finanzas

publicas, entre las cuales destacan las siguientes:

e Definicion de Reglas fiscales.

e Planeacion nacional del gasto.

e Objetivos estratégicos que expresan los resultados e impactos
esperados por el gobierno y sus instituciones.

e Cambios en las estructuras programdaticas presupuestarias que

faciliten la relaciéon entre la produccion publica y los resultados.

Con estos cambios, la adopcidon de mejores herramientas para optimizar el
gasto publico resulta un factor clave en las finanzas publicas, por lo que el
Presupuesto basado en Resultados (PbR) crea un cambio en dicho

proceso.

El POR es una metodologia que permite mejorar la calidad del gasto
publico y a su vez incentiva una mayor rendicion de cuentas, es una
herramienta utilizada en México y en el resto de los paises miembros de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE),
para la asignacion de recursos con la finalidad de fortalecer politicas,

programas presupuestarios (Pp’s) y, en general, el desempeno institucional.

En el esquema 2 se presentan las caracteristicas del PbR:
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Esquema 2
Caracteristicas del PbR

Debe conducir el proceso presupuestario hacia resultados; definir y alinear los
programas presupuestarios y sus asignaciones a través del ciclo: planeacién,
programacién presupuestacion, ejercicio, control, seguimiento, evaluacién vy
rendicion de cuentas.

Debe considerar indicadores de desempeno y establecer una meta o grupo de
metas de actividades y programas presupuestarios, a las cuales se le asigna un nivel
de recursos compatibles con dicha meta.

Proveer informacién y datos sobre el desempeno (permite comparaciones entre lo
observado y lo deseado).

Propiciar un nuevo modelo para la asignacién de recursos, mediante la evaluaciéon
de los resultados de los programas presupuestarios.

Realizar evaluaciones regulares o especiales, acorde con las necesidades especificas
de los programas.

Fuente: Elaborado por el CEFP, con informacién de la SHCP.

Por otra parte, el ciclo para la instrumentacion del PbR senala cuatro
etapas: formulacion; aprobacion; ejecucion y evaluacién, los cuales se
presentan en el siguiente esquema:

Esquema 3
Utilizacion del PbR en el Ciclo Presupuestario

Formulacion. Apoyo para definir el

marco macrofiscal, las Aprobaciéon. Apoyo para discutir y
negociaciones presupuestarias y la aprobar el gasto con base en
generacion de ‘“espacio fiscal”. informacién de mayor calidad,
Promueve que los  Ministerios considerando metas e indicadores
Sectoriales ejecuten en forma mds de produccion.

eficiente y efectiva

Evaluacion. Instrumento para apoyar
el control, sobre el cumplimiento de
las metas previstas y para la
realizacion de evaluaciones de
programas y politicas.

Ejecucion. Herramienta de apoyo
para la gestibn de los directivos
publicos e instrumento de M&E para
el Ministerio de Hacienda/Finanzas.

Fuente: Elaborado por el CEFP, con informacién de la CEPAL, Calidad del gasto publico y reformas
institucionales en América Latina .
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1.1.1 La Experiencia Internacional

En el marco internacional, con informacion de estudios que versan sobre la
metodologia del Presupuesto basado en resultados (PbR),5 se sabe que
previo a este enfoque se operaba con el presupuesto tradicional, que
funcionaba bajo un enfoque incremental; es decir, las unidades operativas
tomaban como punto de origen el presupuesto del periodo anterior y se
ajustaba normalmente al alza, tomando en cuenta las previsiones para el
periodo proximo. Este esquema conllevd a ineficiencias en el gasto y
condujo a una expansidon del gasto ilimitada sin alcanzar los resultados
esperados.

Asi, hacia finales de los anos 60°s, Estados Unidos fue el primer pais que
utilizd el enfoque de presupuesto por programas, y a principios de los 70°s
Alemania optdé por dicha metodologia; los anos posteriores se
caracterizaron por la inestabilidad financiera predominante en diversas
economias provocada por grandes periodos de expansion del gasto. Esta
situacion propicid que surgieran otras formas de planeacion presupuestal,
presupuesto base cero por lo que hacia los anos 90°s, la metodologia del
PbR comenzd a implementarse en Inglaterra, y fue adoptado por los paises
miembros de la OCDE, cambiando asi la manera tradicional de
presupuestar y se dio paso al mayor auge en la implementacion del PoR.
Diversos estudios sobre la importancia de la presupuestacion coinciden en
que el presupuesto es la herramienta clave de hacer politicas publicas,
pues a fravés de dicho instrumento es posible identificar las prioridades del
gobierno. Ademds, senalan que la conciliacién y vinculacidon de los
objetivos de politica con las estrategias es indispensable toda vez que de

esta manera se pueden direccionar hacia los resultados deseados.

5 Pérez Partida, Héctor Rafael Reflexiones sobre el Presupuesto Base Cero y el Presupuesto basado en
Resultados. El Cotidiano [en linea]. 2015, (192), 78-84[fecha de Consulta 15 de junio de 2021]. ISSN:
0186-1840. Disponible en: https://www.redalyc.org/articulo.oa?2id=32539883010
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1.1.2 La Experiencia Nacional

Los primeros antecedentes de la nueva gestion publica en México,
enfoque de la administracion publica al cual se halla asociado el modelo
de PbR se ubican a fines de los 90's, pero no fue sino hasta los anos de 2006
a 2008 gue su instrumentacion efectiva cobrd fuerza y se inicid el cambio

en la manera tradicional de presupuestar para adoptar el PbRé.

De manera formal quedd establecido en el “ACUERDO por el que se
establecen las disposiciones generales del Sistema de Evaluacion del
Desempeno” en el cual se define al PbR “como el proceso que integra de
forma sistemdtica, 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”,
publicado en el DOF el dia 30 de marzo de 2008’

La diferencia enfre las metodologias ufilizadas para elaborar el
presupuesto hasta entonces, ie, el presupuesto por programas y su forma
mds consuetudinaria la inercial incrementalista; con el PbR que se
empezaba a implementar, se centra en el enfoque de la evaluacion del

gasto, y se muestra en el siguiente esquema.

6 véase D. J. De la Garza Montemayor, et al. Tendencias en la administracién publica moderna: la nueva gestion
publica en México. En: Revista Venezolana de Gerencia, vol. 23, nUm. 81, pp. 31-48, 2018. Universidad del Zulia.
Disponible en: https://www.redalyc.org/journal/290/29055767003/html/

7 DOF: 31/03/2008 “ACUERDO por el que se establecen las disposiciones generales del Sistema de Evaluacion del
Desempeno”, disponible en: http://www.dof.gob.mx/nota detalle.php2codigo=5032241&fecha=31/03/2008
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Esquema 4
Diferencias entre la presupuestacién inercial y para resultados

Presupuesto inercial Presupuesto basado en Resultados

procesos puedo lograr para mejorar el nivel y calidad de vida de la

Enfoque en insumos y » Enfoque para resultados ; Qué beneficio tangible y efectivo
poblacion objetivo?

Fuente: Elaborado por el CEFP, con informacién de la SHCP.

A mas de 10 anos de la adopcidon de dicha metodologia en México, el PbR
constituye un elemento fundamental para la medicién del desempeno y
del quehacer publico, pues en estricto sentido, a través de los indicadores
se deberian identificar los avances en las metas y objetivos que desean
alcanzar los Programas Presupuestarios (Pp’s). Sin embargo, a pesar de los
avances logrados en el proceso, no ha sido posible dar este paso decisivo

en la cabal evaluacidon de resultados.

No obstante el avance observado en la implantacidn de las primeras
etapas de la metodologia del PR, y el uso de diversas herramientas para
ello como la técnica de la planeacién estratégica en la etapa de
programaciéon; el desarrollo de la estructura programdtica para la
formulacién del presupuesto, y el diseno del sistema de evaluacidon del

desempeno (SED) y su matriz de indicadores de resultados (MIR) para la
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etapa de monitoreo, control y evaluacion del gasto, en esta Ultima fase,

como se ha senalado, se presentan aun dreas de oporfunidad sensibles.

Recientemente, en febrero de 2018 se publicé en DOF, el Decreto por el

que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones a la Ley de

Planeacion con el fin de consolidar la vision de largo plazo en la

planeacion nacional de desarrollo, y que ademds podria reforzar el

desarrollo de una nueva etapa en el diseno y desarrollo de mecanismos

para la evaluacion de resultados, a partir de lo siguiente:

a.

Incorporacion de la Agenda 2030 en la Planeacion Nacional de las
administraciones 2018-2024 y 2024-2030, las cuales considerardn los
ODS de la Agenda 2030 en la Planeacion Nacional.

Establecimiento de una planeacién nacional con enfoque a
resultados. Con base en el articulo 26 bis, y se refuerzan elementos

de planeacion estratégica y GpR.

. Consideracion de una planeacion a largo plazo. Si bien la vigencia

del PND seguird correspondiendo al periodo constitucional del
Presidente de México, éste deberd contener consideraciones y
proyecciones de largo plazo, tomando en consideracion si fuera

necesario los acuerdos en fratados internacionales y leyes federales.

. Se suman al proceso de planeacion los principios de equidad,

inclusion, sostenibilidad, asi como la perspectiva de interculturalidad
y de género. De igual manera se incorpordé como principio de la
planeacion nacional del desarrollo, la infegralidad de las
dimensiones sociales, econdmicas y ambientales del desarrollo

sostenible.

. El Establecimiento de un marco de transparencia y rendicion de

cuentas. El Ejecutivo Federal, a fravés de la SHCP, dard seguimiento
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a los avances de las dependencias y entidades de la APF en el logro
de los objetivos y metas del Plan y sus programas, con base en el
SED. La informacidon obtenida serd publicada por dicha Secretaria

en el Portal de Transparencia Presupuestaria (PTP).

Por lo anterior, la vinculaciéon de los programas a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 se encuentra establecida por medio
del Sistema del Proceso Integral de Programacién y Presupuesto (PIPP)8, el
cual se utiliza para la integracion del PEF. Esta vinculacion PbR-SED permite
dar seguimiento al ejercicio del gasto publico, evaluar el cumplimento de
las metas de los Pp’s, y el ejercicio presupuestal enfocado al cumplimiento
de los ODS.

Segun la SHCP, existen avances importantes en la implementacion del PbR
en México, sin embargo, aun existen desafios que se deberdn atender
para garantizar la funcionalidad de esta herramienta en el monitoreo y
evaluacion en la forma cémo el Estado interviene para garantizar el

bienestar de las personas.

El esquema 5 resume algunos de estos avances y se presentan los
principales desafios que la SHCP considera se deberdan atender en los

pProximos anos.

8 “La primera ocasidn en la que la informacién del PIPP se ocupd para la asignacién presupuestaria
fue para el ejercicio fiscal 2018 quedando asi vinculados los ODS a la Planeacién Nacional”, SHCP.
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Esquema 5

Avances y desafios en la consolidacion del PbR en México

Punto de partida

. ., para la | W
Vinculacion del . ., ncorporacion ae
PEF [ determinacion de una plataforma con
Avances con los - na
ODS. acciones estratégicas | vision de largo plazo

a fravés del y continuidad.
presupuesto.

Repensar las politicas
Apego aun publicas con un Colaboracién
Desafios  frabajo dindmico, | enfoque en “no dejar interinstitucional
flexible y medible. | a nadie afrds y no e intersectorial.
dejar a nadie fuera”.

Fuente: Elaborado por el CEFP, con informacion de la SHCP, “El PbR como herramienta para impulsar el
bienestar en México”.

Con referencia al primer avance, el ejercicio ofrecerd un panorama
general de los Pp’s que permitirdn evaluar el cumplimiento de los ODS, asi
como proponer e implementar eventuales mejoras a la estructura

programatica o a las estrategias de atencion.

El siguiente avance corresponde al escenario predominante en el cual la
economia cuenta con recursos escasos Yy las acciones gubernamentales se
enfocan en los programas que coadyuvan al desarrollo sostenible
ofreciendo un punto de partida que logre determinar los elementos que

inciden al cumplimiento de los objetivos.

El tercer avance versa sobre la incorporacion de la vision de largo plazo la
cual permitird dar confinuidad a los programas y proyectos a pesar de 1os

cambios que sucedan en la administracion publica.

Respecto a los desafios o retos, la SHCP senala que el primero de estos se

refiere a la importancia de contar con planeaciéon estratégica a largo
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plazo. La implementacion de esta no debe ser enfocada Unicamente en
los procesos de presupuestacion que se realizan cada ano, sino que, debe
reflejarse en nuevas politicas publicas o mejorar las existentes que
permitirdn generar la informacion necesaria para impulsar el logro de los
objetivos estratégicos de pais. Que, si bien, la estrategia se ha incorporado
de manera formal en la Ley de planeacion, aun no se ve reflejada en la
prdactica pues no se han dado los cambios a nivel federal, razén por la cual

representa un reto.

Un segundo desafio es la incorporacion de la universalidad e integralidad
de la agenda publica, por lo que, resultard indispensable reconocer el
origen de las brechas de desigualdad histérica para posteriormente
identificar los grupos, territorios o personas que estdn siendo excluidas de la

intfervencioén estatal y asi dar soluciones y atencion a todas las causas.

Por Ultimo, la SHCP resalta la importancia de coordinar los esfuerzos de los
tres 6rdenes de gobierno para la atencidon de objetivos particulares, de
manera tal que se logre identificar la actual vinculaciéon con los ODS, asi

como la definicion de las estrategias para su consecucion.

Por Ultimo, habria que agregar el desafio que representa el diseno vy
aplicacion de indicadores que permitan una evaluacion de resultados vy la

calificacion de la calidad de gasto de forma mas precisa y concreta.

La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) y la planeacién estratégica

en relacion con el PbR

La SHCP senala que la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) “es la
herramienta de planeacion estratégica que en forma resumida, sencilla y

armonica establece con claridad los objetivos de un programa y su
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alineacion con aquellos de la planeacion nacional y sectorial; incorpora
los indicadores que miden los objetivos y resultados esperados; identifica
los medios para obtener y verificar la informacion de los indicadores;
describe los bienes y servicios a la sociedad, asi como las actividades e
insumos para producirlos; e incluye supuestos sobre los riesgos Yy

contingencias que pueden afectar el desempeno del programa”®.

Esquema 6

La Planeacién Estratégica y el PbR

Objetivos Nacionales/Estatales

Marco
Legal Ejes de politica publica

Objetivos

Estrategias

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

PND

Objetivos de los
s Programas programas del PND
del PND Estrategias
Lineas de Accién

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,

A_ i Categorias y Elementos Programdticos |
Objetivos estratégicos '
de la dependencia Citfpe FunEiene]

.z .z Funcién

Programacién y Presupuestacion >
Subfuncién

Programas Actividad Institucional

Presupuestarios Pp — Objetivos - Indicadores

Matriz de indicadores (marco 16gico)

- o o c

Fin| o 16 |56l 4

Propésito | 2 | S |88 | %

217018015

Componente | @ | O D& | a
. . < O

Actividad £ |>3>|”

Fuente: Elaborado por el CEFP, con informacién de la SHCP.

Por lo anterior es indispensable que todos los programas cuenten con su
propia MIR de tal forma que estas faciliten la implementacion del PbR vy
con ello mejores resultados en la evaluacion SED. El esquema anterior

muestra la manera en la que se debe construir la MIR y los elementos que

tiene que incluir.

9SHCP, Unidad de Evaluacion del Desempefio (UED), GpR, PbR-SED, MML y MIR.
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1.2 Legislacion mexicana en materia presupuestaria

A fravés de los anos, el proceso presupuestario en México se ha ido
transformado para responder a las necesidades en los distinfos momentos
que estdn relacionados con la planeacion econdmica, el desarrollo
gubernamental y social del pais, asi como con los diversos cambios
derivados del marco internacional, para ello ha sido necesario adecuar
una legislacidon en materia presupuestaria que contribuya a llevar un

proceso adecuado y conforme a la normatividad.

Actualmente diversas leyes regulan e incentivan la calidad y evaluacion

del gasto publico, el marco legal y normativo mas relevante es el siguiente:

En los siguientes articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) se oforga amplio poder al Estado para velar por la
estabilidad financiera del pais, asi como la creacion de un plan de
desarrollo que serd implementado en los tres niveles de gobierno vy
evaluado por las instancias técnicas correspondientes vigilando que el

ejercicio del gasto se realicé en los términos que se dictan en la Ley.

El Estado velard por la estabilidad de las finanzas publicas y del sistema
financiero para coadyuvar a generar condiciones favorables para el

Articulo 25. o o :
crecimiento econémico y el empleo. El Plan Nacional de Desarrollo y los

planes estatales y municipales deberdn observar dicho principio.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucidon determinardn

. los objetivos de la planeacion. La planeacion serd democrdtica y deliberativa.
LUCHEPLN |\ \cdiante los mecanismos de participacion que establezca la ley, recogerd las
aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los

programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de desarrollo al que se

sujetardn obligatoriamente los programas de la Administracién PUblica Federal.

Arficulo 126 No podrd hacerse pago alguno que no esté comprendido en el Presupuesto o
culo il determinado por la ley posterior.
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Articulo 134.

Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacién, las entidades
federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
México, se administrardn con eficiencia, eficacia, economia, fransparencia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las
instancias técnicas que establezcan, respectivamente, la Federacion y las
entidades federativas, con el objeto de propiciar que los recursos econdmicos
se asignen en los respectivos presupuestos en los términos del pdrrafo
precedente. Lo anterior, sin menoscabo de lo dispuesto en los articulos 26,
Apartado C, 74, fraccién VI 'y 79 de esta Constitucion.

Con referencia a este Ultimo Articulo 134, es importante senalar que,

también se menciona que, los tres drdenes de gobierno deberdn evaluar

los resultados que obtengan con los recursos publicos, para lo cudl

deberdn:

Administrar los recursos econdmicos de que dispongan bajo los
principios de eficiencia, eficacia, economia, ftransparencia vy
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.
Evaluar los resultados del gjercicio de dichos recursos.

El Gobierno Federal y las enfidades federatfivas contardn,
respectivamente  con instancias  técnicas de  evaluacion
independientes (distintas a los organos de fiscalizacion) para
propiciar que los recursos se asignen tomando en cuenta los
resultados alcanzados.

En el caso del gasto federalizado (excluidas las participaciones), las
entidades federativas, 1os municipios y delegaciones de la CDMX
observardn la legislacion federal sin perjuicio de que las evaluaciones

las llevardn a cabo las instancias técnicas locales.

Los siguientes Arficulos de la Ley de Planeacion se modificaron en 2018

para arficular los ODS al PND, ademds se establecen los requerimientos

minimos necesarios que debe contener el PND:
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El Plan Nacional de Desarrollo considerard una vision de largo plazo de
la politica nacional de fomento econdémico, a fin de impulsar como
eI IR T clementos permanentes del desarrollo nacional y el crecimiento
econdémico elevado, sostenido y sustentable, la promocidn permanente

del incremento continuo de la productividad y la competitividad, y la
implementaciéon de una politica nacional de fomento econdémico, que
incluya vertientes sectoriales y regionales.

Articulo 21 Ter.

El Plan deberd contener por lo menos lo siguiente:

.- Un diagndstico general sobre la situacidon actual de los temas
prioritarios que permitan impulsar el desarrollo nacional asi como la
perspectiva de largo plazo respecto de dichos temas;

Il.- Los ejes generales que agrupen los temas prioritarios referidos en la
fraccion anterior, cuya atencion impulsen el desarrollo nacional;

lll.- Los objetivos especificos que hagan referencia clara al impacto
positivo que se pretenda alcanzar para atender los temas prioritarios
identificados en el diagndstico;

IV.- Las estrategias para ejecutar las acciones que permitan lograr los
objetivos especificos senalados en el Plan;

V.- Los indicadores de desempeno y sus metas que permitan dar
seguimiento al logro de los objetivos definidos en el Plan, y

VI.- Los demds elementos que se establezcan en las disposiciones
juridicas aplicables.

El Plan indicard los programas sectoriales, institucionales, regionales y
I TV Ml cspeciales que deberdn ser elaborados conforme a este capitulo, sin

perjuicio de aquellos cuya elaboracién se encuentre prevista en las leyes o
gue determine el Presidente de la RepuUblica posteriormente.

Por ultimo los Arficulos de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) que se enlistan a continuacion definen el Sistema de
Evaluacion del Desempeno (SED), las instancias encargadas del confrol y
evaluacion del gasto, las caracteristicas principales que deben ser
incluidas en el proceso presupuestario y el vinculo que debe guardar el
presupuesto con el PND y con los ODS; entre ofras normatividades. Importa
senalar que de manera integral la LFPRH norma el proceso presupuestario y
en este apartado Unicamente se destacan aquellos articulos que se

consideran relevantes en el tema de la calidad del gasto y el PbR.
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Articulo 2.

Articulo 6.
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Articulo 25.

Arficulo 111.

2. Marco tedrico y conceptual

A partir de 2006, en México se inicid la adopcidén definitiva de la
metodologia del PR, la cual implicd el uso de indicadores de desempeno,
como la herramienta que permite medir la eficiencia y eficacia de los

programas y proyectos de la administracion publica federal. Esto ocurrié
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de manera obligatoria con la enfrada en vigor de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)'9, donde se plantean
nuevas disposiciones sobre la forma en que los organismos publicos deben
determinar sus necesidades de gasto y para administrar los recursos

publicos que se les asignen, tanto como para su ejercicio.

De modo subsecuente, en 2007, se impulsaron diversas reformas para
apoyar la creacion de una estructura organizacional que promoviera el
PbR, posteriormente hacia 2008, se dio una reforma constitucional en
materia de presupuesto, con la cual se da paso al fortalecimiento de las
actividades gubernamentales para su formulacion y ejercicio del gasto
publico, orientadas al logro de resultados y su medicion a través de los

indicadores de desempeno.

Sin embargo, esta Ultima fase del proceso, la medicidon de resultados no ha
podido lograrse plenamente, a pesar de contar con el marco institucional

y normativo para ello.

En marzo de 2008 se publicaron las disposiciones generales del Sistema de
Evaluacion del Desempeno* mediante las cuales se busca realizar la
valoracion objetiva del desempeno de los programas, bajo los principios
de verificacion del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base

en indicadores estratégicos y de gestion.

En este contexto, la Gestion por resultados (GpR) se implementa como un
modelo de cultura organizacional y de desempeno institucional poniendo

énfasis en los resultados y no en los procedimientos.

10 DOF 30 marzo 2006 Disponible en:
https://www.senado.gob.mx/comisiones/desarrollo_social/docs/marco/Ley FPRH.pdf
"Acuerdo por el que se establecen las disposiciones generales del Sistema de Evaluacion del
Desempeno, DOF del 31/03/2008 Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php2codigo=5032241&fecha=31/03/2008
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Para su insfrumentacion, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval) y la SHCP integraron la Metodologia del
Marco Légico (MML) adaptada a nuestro pais, considerando la

experiencia de otros gobiernos y de organismos internacionales. 2

Importa senalar que a nivel internacional se ha promovido la adopcion de
la MML por ser un instrumento de planeacion que facilita la sistematizacion
de la informacion, dada su flexibilidad para adaptarse a las necesidades
de los distintos tipos de programas. La Cepal'® define dicha metodologia
como una herramienta en la administracion por objetivos, empleada para
el diseno, monitoreo y evaluacion de proyectos de desarrollo; teniendo
como objetivo definir el diseno de la intervencion del programa en la
etapa de planeacioén, y asi verificar su viabilidad. Dada la funcionalidad e
importancia que fiene la MML a nivel internacional, esta se ha convertido

en el eje del diseno, ejecucion, seguimiento y evaluacion de programas.

Esta metodologia ha sido incorporada en los sectores publicos de los paises
de América Lafina y el Caribe. México inicic su empleo en la

administracion publica federal con el uso del PbR.

Actualmente, la SHCP senala que el proceso de construccion de los Pp’s se

lleva a cabo a través de la MML la cual se integra por seis etapas:

v Definicion del problema
v' Andlisis del problema

v Definicion de objetivos

v’ Selecciéon de alternativas
v

Definicidn de la estructura analitica del Pp

12 Tales como la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), el Banco Mundial (BM), Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econdmico (OCDE)

13 Cepal, Metodologia del marco légico para la planificacién, el seguimiento y la evaluacién de
proyectos y programas disponible en:
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5607/S057518 es.pdf
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v' Elaboracion de la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) con
base en lo que deftermina la guia de la Metodologia del Marco
Logico (SHCP 2016).

De manera consecuente con este proceso institucional, las instancias
encargadas de la evaluacion de programas son: CONEVAL, que atiende
la revision de los de poalitica social; mientras que el resto de los Pp son
evaluados por la SHCP y la Cdmara de Diputados, a través de la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF), quienes valoran la eficiencia y eficacia de
los indicadores de resultados, gestion y servicios. Estas instancias ademdas
de dar su opinidn y evaluacion de los Pp’s, fienen la atribucidon de senalar
recomendaciones y sugerencias a la MIR con base en los resultados
obtenidos. Si bien, importa senalar que entre las instancias de evaluacion
también se encuentran instituciones privadas e internacionales, que
colaboran con las instancias gubernamentales o en representacion de la

sociedad civil.

2.1 Losindicadores de resultados

De acuerdo con el Manual de Programacion y Presupuesto'# de la SHCP, se
define alos indicadores como “la expresion cuantitativa construida a partir
de variables cuantitativas o cualitativas, que proporcionan un medio
sencillo y fiable para medir el cumplimiento de las metas establecidas,
reflejar los cambios vinculados con las acciones del programa, dar
seguimiento y evaluar sus resultados”. Por lo tanto, los indicadores miden la

calidad y eficiencia del gasto de la administracion publica, y de los

4 Manual de Programacion y Presupuesto 2021, SHCP. Pag 14.
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/574516/Manual de Programacion y Presupuest

o _2021.pdf
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diferentes sectores que la integran, como salud, educacion, vivienda e

infraestructura, entre otros.

Con base en la anterior definicion, los indicadores que miden los avances
de un Pp son considerados como de “desempeno” y estdn vinculados a
objetivos cuyo propdsito es atender un problema publico o una demanda
social, los indicadores de desempeno pueden ser de dos tipos, estratégicos

y de gestion.

e Indicador Estratégico cuando mide el impacto de la intervencion
publica
e Indicador de Gestion, si mide los avances de los procesos y las

actividades del programa

Segun la UED'S, -y como ya se menciond- la construccion de indicadores es
parte de la MML, que es la herramienta prdctica empleada en la
comprension de un problema, su conceptualizaciéon y diseno de un
programa o proyecto para su atenciéon, hasta el establecimiento de
pardmetros claros para la integracion de la MIR, con la cual se evaluardn

los resultados del programa.
Los indicadores de desempeno tienen al menos tres funciones'é bdsicas:

e Descriptiva: Aportan informacion del estado real de un programa o
proyecto.

e Valorativa: Adicionan un juicio de valor lo mds objetivo posible sobre
si el resultado es adecuado o no.

e Causal: Identificar las causas del menor, mayor o igual resultado

esperado, respecto ala meta.

15 Unidad de Evaluacién del Desempenio (UED), SHCP
16 Planificacién Marianela Armijo. Cepal 2005. Disponible en:
https://www.cepal.org/sites/default/files/publication/files/5509/52011156 es.pdf
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Por su parte, la Direccién de Presupuesto (DIPRES)!” del Gobierno Chileno'8
define a un Indicador de Desempeno como la herramienta que entrega
informacién cuantitativa respecto al logro o resultado en la provision de los
productos (bienes y/o servicios) de la institucion, pudiendo cubrir aspectos
cuantitativos o cudlitativos de este logro. También senala que el indicador
de desempeno debe cumplir con ciertas caracteristicas bdsicas que se

describen a continuacion.

Esquema 7

La pertinencia, esto es, deben referirse a los procesos
relevantes y productos estratégicos de la institucion, de modo

que reflejen intfegramente el grado de cumplimiento de sus
objetivos estratégicos institucionales.

Los indicadores que se escojan para ser medidos deben ser
comparables de un ano a ofro

Los indicadores que se comprometen deben ser publicos; esto
es, conocidos y accesibles a todos los nivelesy estamentos de
.. L. la institucién, asi como al publico usuario y al resto de Ia
Requisitos bdsicos que administracién publica.
deben contener los
Indicadores de

Desempeiio

Los datos basicos de los indicadores deben ser sustentados en
sistemas de informacién que puedan ser auditados. Por lo
tanto, los sistemas de recoleccién de informacién, regulares o
mds complejos deben quedar establecidos en los Medios de
Verificacién al momento de definir el indicador.

os indicadores deben cubrir los aspectos mads significativos de
la gestidn, privilegiando los principalesobjetivos de la
organizacién, pero su nimero no puede exceder la capacidad
de andlisisde quienes los van a usar. Se recomienda que cada
institucion presente entre 4 y 8 indicadores.

Respecto al nUmero y calidad de los indicadores, hay que
tfener en cuenta que siempre debe existirun balance entre los
requerimiento de simplicidad y comprehensividad.

Fuente: Formulacién Presupuestaria 2019, Indicadores de Desempefio, Direccién de Presupuesto del Gobierno de Chile.

17Chile, Guia Metodoldgica. Definiciones, Estratégicas e Indicadores de Desempernio 2021. Disponible
en: https://www.dipres.gob.cl/598/articles-36280 doc pdf.pdf

18 Chile es considerado uno de los mds avanzados en la modernizacién de la administracién
publica, al incorporar indicadores de desempeno (desde mediados de los 907s).
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Mientras que, para la CEPAL. los indicadores de desempeno!” son una
“medida que describen cuan bien se estan desarrollando los objetivos de

un programa, un proyecto y/o la gestion de una insfitucion.”

Y por ultimo, en la LFPRH en su articulo 27 establece que los indicadores de
desempeno son “un indice, medida, cociente o férmula que permita
establecer un pardmetro de mediciéon de lo que se pretende lograr en un
ano expresado en términos de cobertura, eficiencia, impacto econdmico
y social, calidad y equidad”, siendo estos la base para el funcionamiento

del Sistema de Evaluacion del Desempeno SED.

Para el caso de nuevos programas, de no tener construida su MIR , serd
indispensable elaborar la Ficha de Indicadores de Desempeno?0 (FID) la
cual serd el instrumento base para la creacidn de los indicadores
estratégicos y la principal herramienta para llevar a cabo el seguimiento y

evaluacion del programa.

Si bien existe una literatura diversa que define los indicadores y facilita
recomendaciones para su formulacion y metodologia, en la praxis las
entidades publicas deben considerar la naturaleza, funciones, estructura y
procesos para establecer las variables, las unidades de medida y las metas

mds adecuadas para medir el desempeno de la gestion.

Por lo tanto, un indicador debe definirse en términos precisos, para que
describan de manera clara y exacta lo que se estd midiendo; debe ser
apropiado para el monitoreo y evaluacion de los objetfivos de los
programas y proyectos, y debe haber por lo menos un indicador por cada

resultado que se pretende medir.

YIndicadores de desempeio en el Sector PUblico, Juan Cristébal Bonnefay y Marianela Armijo.
Cepal, ILPES 2005. Pag 23. Disponible en:
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5611/S05200 es.pdf

20 https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/608509/Lineamientos ISD 2021.pdf
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2.2 Tipos de indicadores de resultados

De acuerdo a Coneval, una forma de clasificar los indicadores de
resultados es conforme a lo que miden; los indicadores pueden cuantificar
cuatro diferentes dimensiones de desempeno: eficacia, eficiencia, calidad

y economiaq, los cuales se definen en el siguiente esquema.

Esquema 8

Dimensiones de los Indicadores

O Los indicadores de eficacia miden el grado del cumplimiento del
objetivo establecido, es decir a cudntos usuarios o beneficiarios se
entregan los bienes o servicios, qué porcentaje corresponde del total de
usuarios, Este tipo de indicadores son los mds comunes dentro de las
MIR.

O indicadores de eficiencia miden la relacién entre el logro del programa vy
los recursos utilizados para su cumplimiento, esto es cuantfos recursos
pUblicos se utilizan para un determinado bien o servicio, sin limitarlo a
recursos econdmicos; toma en cuenta los recursos humanos y materiales
que el programa emplea para cumplirel objetivo especifico.

O Los indicadores de economia miden la capacidad del programa para
administrar, generar o movilizar de manera adecuada los recursos
financieros. Estos indicadores cuantifican el uso adecuado de los recursos
presupuestales para los bienes y servicios Publicos.

U Indicadores de calidad miden los afributos, las capacidades o las
caracteristicas que tienen o deben tener los bienes y servicios que se
producen. Los programas establecen las caracteristicas minimas que han
de cumplir los bienes y servicios que entrega a la poblacidn; los
indicadores de calidad permiten monitorear los afributos de esfos
productos desde diferentes perspectivas: la oportunidad, la accesibilidad,
la percepcidn de los usuarios y la precisidon en la entrega de los servicios.

Fuente: Elaborado con informacién del Coneval

Importa considerar que no es posible medir fodos los aspectos en un mismo
indicador, por lo que se deben examinar y determinar cudl de las

dimensiones es sobre la que se proporciona la informacioén mds adecuada.
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De acuerdo con la Cepal, los indicadores también se pueden clasificar de
con base en la informacidn que ofrecen en el dmbito de medicion?!, tales

Ccomao:

Indicadores de insumos: cuantifica los recursos fisicos, humanos, y/o
financieros utilizados en la produccidon de los bienes y servicios. Estos
indicadores estdn dimensionados en términos de gastos asignados, niUmero
de profesionales, canfidad de horas de trabajo utilizadas o disponibles
para desarrollar un frabajo, dias de frabajo consumidos, enfre otros. Estos
indicadores son Utiles para dar cuenta de cuantos recursos son 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.

Indicadores de procesos: son aquellos indicadores que miden el
desempeno de las actividades vinculadas con la ejecucion o forma en
que el frabajo es realizado para producir los bienes y servicios, tales como
procedimientos de compra (dias de demora del proceso de compra) o
procesos tecnologicos (nUmero de horas de 1os sistemas sin linea aftribuibles
al equipo de soporte). Estos indicadores son Utiles para la evaluacion del
desempeno en dmbitos donde los productos o resultados son mas
complejos de medir, como por ejemplo actividades de investigacion vy

culturales.

Indicadores de productos: muestra los bienes y servicios de manera
cuantitativa producidos y provistos por un organismo publico o una accion
gubernamental. Es el resultado de una combinaciéon de insumos por lo cual
dichos productos estan directamente relacionados con ellos; por ejemplo,

nUmero de ninos matriculados en educacion preescolar publica.

21 Indicadores de desempeno en el Sector PUblico, Juan Cristébal Bonnefay y Marianela Armijo.Cepal 2005. Pdg.
27. Disponible en: https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5611/S05900 es.pdf
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Indicadores de resultado final o impacto: miden los resultados en funcidon
del fin Ultimo esperado con la enitrega de los bienes y servicios. La
informacion que enfrega se refiere al mejoramiento en las condiciones de
la poblacion objetivo, y que son exclusivamente atribuibles a dichos
bienes, ejemplo: “Porcentaje de ninos que terminan el nivel preescolar y

logran el manejo de habilidades bdsicas en la lecto-escritura™.

De los cuatro indicadores citados, los de insumos y productos son los mds
usados, debido a que la informacion para medirlos estd mds al alcance,
que los de impacto, en cuyo resultado interfieren factores externos que no

son susceptibles de medir directamente a través del indicador.

Esquema 9

Lo que miden los Indicadores Estratégicos y de Gestion
Ejemplo:

Impactos Esperanza de vida

Indicadores

Disminucién de Estratégicos

Resultados morbilidad

Jid

Personas =
vacunados
A‘} Acci d
Acciones de .
Procesos Vacunacion — Indicadores
ﬁ Gestion
Insumos Médicos, vacunas, etc.
—

Fuente: Elaborado CEFP, con informacion del CONEVAL.

Dentro del espacio de la Matriz de Indicadores, también se pueden
clasificar estos por la medicidon del desempeno en estratégicos o de

gestion.
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Como ya fue citado, los indicadores estratégicos verifican la cobertura, el
cambio producido en la poblacion o drea; los impactos sociales vy

econdmicos alcanzados, es decir:

e Miden el grado de cumplimiento de los objetivos de las politicas
publicas y de los Pp’s.

e Contribuyen a corregir o fortalecer las estrategias y la orientacion de
los recursos.

¢ Impactan de manera directa en la poblacion o drea de enfoque.

Mientras que, los indicadores de gestion identifican los recursos humanos, el
financiamiento, la adquisicion de insumos y la operaciéon, asi como la

generacion o entrega de los bienes y servicios de un programa, los cuales:

e Miden el avance y logro en procesos y actividades, es decir la forma
en que los bienes o servicios publicos son generados y entregados.
¢ Incluyen a los indicadores de actividades y de componentes que

entregan bienes o servicios para ser utilizados por otras instancias.

Finalmente, en 2021 las Unidades Responsables de Pp’s pertenecientes a la
finalidad de Desarrollo Social que cuentan con programas de modalidad
“S" Sujetos a reglas de operacion y “U” Otros subsidios deben integrar a la
MIR, en el nivel propdsito un indicador de cobertura?2 de la poblacion
objetivo, independientemente de los indicadores de resultados. Este

indicador se define en la siguiente ecuacion:

p— —

Poblacién atendida por el Pp
Cobertura del Pp = - % 100
Poblacién objetiva por el Pp

e —

22 hitps://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file /608509/Lineamientos ISD_2021.pdf
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2.3 Caracteristicas de los indicadores

Para que un indicador proporcione informacion veridica para el
seguimiento de los objetivos de un programa, debe tener una relacion
directa con este, ademds de cumplir con ciertas caracteristicas que le

permitan ofrecer la informacion deseada.

Existe una literatura diversa que ofrece recomendaciones de las
caracteristicas que deben poseer los indicadores, entre las cuales se

pueden enumerar las siguientes:

Oportunos: deben permitir obtener informacién en tiempo real, de forma
adecuada y oportuna, medir con un grado aceptable de precision los
resultados alcanzados y los desfases con respecto a los objetivos
propuestos, que permitan la toma de decisiones para corregir y reorientar
la gestidon antes de que las consecuencias afecten significativamente los

resultados o estos sean irreversibles.

Excluyentes: cada indicador evalia un aspecto especifico Unico de la
realidad, una dimension particular de la gestion, si bien la realidad en la
que se actua es multidimensional, un indicador puede considerar alguna
de tales dimensiones (econdmica, social, cultural, politica u otras), pero no

puede abarcarlas todas.

Por su parte, el Gobierno de Chile recomienda que, para la construcciéon y
diseno de indicadores, se debe emplear el criterio CREMA (Claro,
Relevante, Econdmico, Monitoreable y Adecuado) criterio que se utiliza en

el pais.
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Los criterios CREMAZ23 también se definen en el DOF 16 mayo 2013 como
criterios que debe poseer los indicadores de desempeno para verificar el
nivel de logro alcanzado por los Pp'’s. En los Lineamientos para la
Construccion y Diseno de Indicadores de Desempeno Mediante la MML,
en el capitulo lll, se senala que los indicadores de desempeno deben

cumplir con los siguientes criterios:

e Claridad. Los indicadores deben ser tan directos e inequivocos como
sea posible; es decir, de facil interpretacion.

e Relevancia. Debe proveer informacion sobre la esencia del objetivo
que se quiere medir; deben estar definidos sobre lo importante, con
sentido prdctico.

e Economia. Todos los indicadores tienen costos e implicaciones para
su construccion y mediciéon; se deben elegir aquellos que estén
disponibles a un costo razonable.

e Monitoreable: que puedan sujetarse a una verificaciéon
independiente.

e Adecuado. Proveer suficientes bases para medir. Un indicador no
deberia ser ni tan indirecto ni fan abstracto, que estimar el
desempeno, se convierta en una tarea complicada y problemdatica.

e Aporte marginal. En el caso de que exista mdas de un indicador para
medir el desempeno en determinado nivel de objetivo, el indicador
debe proveer informacion adicional, en comparacion con los otros

indicadores propuestos.

Con relacion a las Evaluaciones, en la LFPRH en el arficulo 110, se senala

que las evaluaciones del desempeno se realizardn a fravés de la revision

23 Lineamientos para la construcciéon y disefo de indicadores de desempeno mediante la
Metodologia de Marco Logico, DOF 16/05/2013, apartado Quinto. Disponible en:
https://www.dof.gob.mx/nota detalle.php2codigo=5299144&fecha=16/05/2013
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del grado de cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicadores
estratégicos y de gestion que permitan conocer los resultados de la

aplicacion de los recursos publicos federales.

Coneval, como ya se senald, es la institucion que evalia que los
Indicadores de resultados de los programas cumplan con los criterios
minimos necesarios para medir los objetivos a los cuales estan asociados, y
es a través de la pdagina de internet, del Consejo, donde se pueden
consultar los programas sociales que han cumplido con las caracteristicas24
minimas necesarias o estdn en proceso de mejorar, de acuerdo con las

observaciones realizadas por la institucion.

También la SHCP a través de la Unidad de Evaluaciéon del Desempeno
revisa si cumplen los indicadores con las caracteristicas minimas que estos

beben poseer.

2.4 Recomendaciones de organismos internaciones en materia de
indicadores y rendicion de cuentas

De acuerdo con la Cepal, un sistema de indicadores de desempeno en
una institucion publica debe cumplir con un conjunto de requisitos para
constituirse en un apoyo efectivo a la toma de decisiones y a la rendicion
de cuentas como ya fue senalado en el apartado anterior. La credibilidad
de la informacion entregada, a partir de la confianza de los datos
entregados en el sistema de informacién, es uno de los valores mds

importantes que se debe asegurar.

Sin embargo, aun existen dificultades estructurales en la administracion
publica de la mayor parte de los paises de Latinoamérica que no generan

las condiciones para una evaluacion de gestion de calidad. Aunado a lo

2 pggina de intemnet http://sistemas.coneval.org.mx/SIMEPS/MosaicoSips.aspx2t=c.
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anterior, las instituciones se enfrentan a una serie de dificultades técnicas
propias de la construccion de los indicadores ademds de las dificultades

operativas en la implementacion del PoR.

Enfre las principales dificultades técnicas para la construccion de

indicadores destacan, entre otras:

— La formulacion de los objetivos estratégicos y la desagregacion de
las metas

— El establecimiento de la ponderaciéon de los indicadores

— La construcciéon de las férmulas

— La mediciéon de la produccion “intangible”

— La medicién de los resultados finales de la gestion institucional que
estdn influenciados por factores externos y/o que dependen de la
gestion de varias instituciones

— La medicién de los productos cuyos resultados se obtienen a largo
plazo

— La construccion de bases de datos para la medicion

— Acceso limitado en bases de datos

— Series histéricas no disponibles

— Falta de sistemas contables financieros para desarrollar indicadores
de eficiencia

— La inexistencia de datos base o metas fisicas para comparar el

indicador

Mientras que entre las principales dificultades operativas en la

implementacion del sistema de indicadores destacan Ias siguientes:

— No se cuenta con una Unidad a cargo del Sistema de Control de
Gestion o si existe tiene poca incidencia en el resto de las Unidades

de la organizacion
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— Las capacidades técnicas y compromiso intferno para la evaluacion
y la construccidon de indicadores radican en unos pocos funcionarios.

— No se cuenta con recursos para desarrollar un sistema de
informacién que permita la alimentacion automatica de las variables
para la construccion de los indicadores y el cdlculo de las férmulas.

— No se vislumbra el valor agregado de construir indicadores, por o
que a la institucion no le frae ninguna consecuencia presupuestaria,
incentivo econdmico, entre ofros.

— El ejercicio de realizar indicadores se transforma en una carga
burocratica que no estimula el interés por la evaluacion.

— Aparte de la autoridad central que demanda los indicadores no

existe interés por conocer los resultados.

Respecto a las dificultades que se senalan para la construccidon de un
Sistema de Control de Gestion, y las resistencias que se crean al interior de
las organizaciones, se senalan algunas recomendaciones para definir una

estrategia de implementacioén participativa del Sistema.

a) Disponer de un sistema contable presupuestario adecuado, este
necesita un presupuesto estructurado en objetivos y el conocimiento
de costos de los servicios prestados.

b) Fomentar la colaboracién del personal involucrado en los sistemas
de reftribucion flexibles, condicionados a resultados, podrian ser un
modelo para seguir.

c) Lograr una voluntad politica de mejorar la Administracion Publica.

d) Destacar las ventgjas del nuevo sistema y no ocultar los
inconvenientes.

e) Crear grupos de mejora en el marco de una politica de calidad.
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En tanto que para mejorar la operacion de la implementacion de los
indicadores se sugiere considerar la MIR y sus indicadores de desempeno
como herramienta del PbR y del SED, toda vez que estas abonan a la

transparencia y a la rendicion de cuentas de la APF.

Con referencia a la Evaluacion;?5 la cual se define como “la medicion
sistemdtica y continua, en el tiempo, de los resultados obtenidos por las
instituciones publicas y la comparacion de dichos resultados con aquellos
deseados o planeados, con miras a mejorar los estdndares de desempeno
de la institucion"; estd busca registrar los efectos finales de una politica
publica. La metodologia requerida para la evaluacion es compleja y
requiere de recursos y tiempo para poder llegar a los resultados finales que

permitan mejorar o modificar las politicas instrumentadas.

Para lo anterior, la OCDE senala que para llevar a cabo una buena
evaluacion, alentar la tfransparencia y la rendicidon de cuentas es necesario
fortalecer la gobernanza publica, entendiendo como Gobernanza a “los
acuerdos formales e informales que determinan cémo se toman las
decisiones y como se llevan a cabo las politicas publicas desde la
perspectiva del respeto a los valores constitucionales de un pais”, siendo la

administracion publica uno de los pilares centrales de la gobernanza?¢,

Aunado a lo anterior, el gobierno debe fomentar la eficiencia y la eficacia
en el sector publico por medio de la innovaciéon tecnoldgica, la mejor
gestion de recursos humanos, la participacion con la sociedad civil y el
sector privado, y el desarrollo de marcos de evaluacion para medir el

desempeno del gobierno.

25 |Indicadores de desempeno en el Sector Publico, Juan Cristébal Bonnefay y Marianela Armijo.
Cepal, 2005. Pag 13.

26 OCDE (2011), Hacia una gestién publica mds efectiva y dindmica en México, OECD Publishing.
Disponible en: https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/48808023.pdf
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Esquema 10

Principales Elementos de la Gobernanza Publica de un Pais

El gobierno es capaz y tiene la intencién de mostrar hasta qué
punto las medidas que aplica y las decisiones que toma son

Rendicién de >
congruentes con objetivos claramente definidos y acordados

cuentas

Las medidas que toma el gobierno, asi como sus decisiones y
los procesos que llevan a las mismas, estan abiertos en un nivel

Transparencia ’ de escrutinio adecuado para ser objeto de revisién por otros
sectores del gobierno o por la sociedad civil y, en algunos
casos, instituciones externas.

El gobierno se esfuerza por generar productos publicos de calidad,
incluyendo los servicios que presta a los ciudadanos, al mejor
costo, y garantiza que lo ofrecido cumpla con las intenciones

Eficiencia y }
originales de los formuladores de politicas publicas.

Eficacia

)y

»

o | s

Fuente: Elaborado CEFP, con informacién del OCDE

A pesar de que las reformas en los paises de América Latina en materia de
evaluacion son relativamente similares, el pais mds avanzado en esta
materia es Chile, sin embargo, México avanza en la integraciéon vy
generacion de valor publico, al incorporar las evaluaciones de impacto y
las realizadas a los programas y proyectos, por consultores externos al

sector publico.

Es de senalar que Ameérica Latina cuenta con sistemma de monitoreo de
indicadores que dan cuenta del cumplimiento de las metas establecidas
en los planes de cada pais, sin embrago, la mayor parte de los indicadores
dan cuenta del avance a nivel de productos y no de resultados, en cuanto

a la medicidn del impacto de las politicas.
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En México, de acuerdo con los Lineamientos Generales para la Evaluacion
de los Programas Federales de la APF, todos los Pp’s deben tener una MIR,
con el fin de contribuir a la transparencia y rendicion de cuentas. Ademds,
la actual administracion cuenta con el *Programa Nacional de Combate a
la Corrupcion y a la Impunidad, y de Mejora de la Gestidon Publica 2019-
2024" que es un programa transversal que establece las bases para la
coordinacion de las dependencias y entidades de la APF, estableciendo
los compromisos especificos de combate a la corrupcién, la impunidad y
de mejora a la gestion publica dentro de los programas institucionales que

lleva a cabo el actual gobierno.

La ejecucion y seguimiento del programa arriba citado estd a cargo de la
Secretaria de la Funcion PUblica, ademds de la SHCP, y de la Coordinacion
de Estrategia Digital Nacional de la Oficina de la Presidencia de la
Republica; y se vincula con la “Convencion Interamericana contra la
Corrupcion” de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA),
mediante el establecimiento de medidas preventivas a través del diseno
de mecanismos para hacer efectivo el cumplimiento de normas de
conducta para el correcto y adecuado cumplimiento de las funciones

publicas.

Pese a lo anterior, diversos estudios realizados por la CEPAL revelan que la
mayoria de los paises de América Latina que han desarrollado iniciativas
de implementaciéon de sistemas de evaluacion de gestion o de desarrollo
de indicadores de desempeno, con diversos grados de sistematicidad vy
cobertura aldn estdn lejos de haber logrado un grado de madurez
institucional. A pesar de los esfuerzos que muchos de estos paises han
desplegado. Entre las causas mds comunes que no han permitido alcanzar

la madurez institucional se enlistan las siguientes:
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https://www.coneval.org.mx/rw/resource/coneval/eval_mon/1768.pdf
https://www.coneval.org.mx/rw/resource/coneval/eval_mon/1768.pdf

v' Discontinuidad de los liderazgos ejercidos desde la autoridad central
(ministerios de finanzas, oficinas de presupuestos) en el desarrollo de
las iniciativas para generar Sistemas de Indicadores de Desempeno
en el conjunto de las insfituciones.

v' Escasez de capacidades en las Unidades Ejecutoras o Programas
Gubernamentales para institucionalizar la evaluaciéon, definiendo
responsabilidades internas con insuficiente empoderamiento para
desarrollar los indicadores

v' Escaso desarrollo de los indicadores para medir las metas fisicas del
presupuesto, y avance limitado de los indicadores asociados a
resultados. Aun cuando se construyen indicadores y se aplican
metodologias de evaluaciéon, no se puede hablar de una aplicacion
sistémica de éstas.

v Existe una desvinculacion importante entfre la informacion que
entregan y su utilizacion para la foma de decisiones de los directivos
y funcionarios.

v' Escasas consecuencias respecto de los resultados de la evaluacion.
Existe una limitada socializacion dentro de los organismos que los
desarrollan y raramente son tomados en cuenta como insumo para

el proceso presupuestario.

El seguimiento, evaluacion y uso de la informacion es débil (las rendiciones
de cuentas publicas entregan poca informacion sobre la evaluacion del
desempeno institucional). La evaluacion de los resultados desde la
perspectiva estratégica: coordinacion de la macro evaluacion o
evaluacion estratégica con la evaluacion institucional en general no esta

arficulada.
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Por lo anterior se sugiere seguir frabajando en esas dreas de oportunidad a

fin de poder avanzar hacia un sistema administrativo mds eficiente.

3. La construccion de indicadores en la Administracion
PUblica Federal

Como ya se menciond en el primer apartado de este estudio, en México desde
2008 cuando se instrumentd el Sistema de Evaluacion del Desempeno (SED),
como parte del Presupuesto basado en Resultados (PbR), uno de los elementos
fundamentales para la evaluacion del gasto es, sin duda, la evaluaciéon objetiva
de los Pp’s, a través de la verificacion del grado de cumplimiento de objetivos y
metas, con base en indicadores estratégicos y de gestién, que permitan conocer
los resultados de la aplicacion de los recursos publicos y orientar futuras
asignaciones presupuestarias; para lo cual, se establecid en la normatividad,

especificamente en el Articulo 27 de la LFPRH, que:

“La estructura programdtica facilitard la vinculacion de la programacion
de los ejecutores con el PND vy los programas, y deberd incluir indicadores
de desempeno con sus correspondientes metas anuales. Deberdn
diferenciarse los indicadores y metas de la dependencia o entidad de los
indicadores y metas de sus unidades responsables. Dichos indicadores de
desempeno corresponderdn a un indice, medida, cociente o férmula que
permita establecer un pardmetro de medicion de lo que se pretende
lograr en un afo expresado en términos de cobertura, eficiencia, impacto
econdémico y social, calidad y equidad. Estos indicadores serdn la base

para el funcionamiento del SED.”

En consecuencia, para lograr un eficaz monitoreo y evaluacion del gasto publico
es necesario elaborar indicadores de gestion, estratégicos y de resultados,

apropiados y pertinentes, pues son el insumo bdsico para evaluar los programas.
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En este contexto, la SHCPZ definid6 a los indicadores como la expresidon
cuantitativa o, en su caso, cualitativa que proporciona un medio sencillo y fiable
para medir logros, reflejar los cambios vinculados con las acciones del programa

federal, monitorear y evaluar sus resultados.

De manera que, uno de los elementos fundamentales del SED son los indicadores,
los cuales deben formar parte del Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi
como incorporarse sus resultados en la Cuenta PUblica, y ser considerados para

efectos de la programacion, presupuestacion y ejercicio de los recursos?.

Esquema 11

Matriz de Indicadores

Medios de
Objetivo Indicadores  validacion Supuestos

3y 3 3 3
Fin ‘
Propdsito ‘
Componentes ‘
Actividades ‘

Fuente: Elaborado por el CEFP, con informacién de la SHCP.

A fin de instrumentar este sistema de evaluacién y monitoreo del gasto publico,
en el Articulo noveno de los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los

Programas Federales de Ila Administracion Publica Federal, se establece que

27 SHCP, Lineamientos generales para la Evaluacién de los Programas Federales de la Administracion
Publica Federal, Diario Oficial de la Federacion de 30 de marzo de 2007.
28 Articulo 111 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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todas las dependencias y entidades deberdan elaborar la Matriz de Indicadores de
Resultados (MIR) de todos los programas federales. Dichos indicadores, segun
senala la propia SHCP, deben ser precisos para que puedan ser medidos de

manera objetiva por sujetos ajenos a la operacién del programa.

Adicionalmente, de acuerdo con la SHCP los indicadores del desempeno se

clasifican también conforme a cuatro dimensiones:

1) Eficacia mide el nivel de cumplimiento de los objetivos planteados
por el Pp

2) FEficiencia mide la aplicacion éptima de los recursos publicos para la
consecucion de los objetivos planteados

3) Cadlidad valora los atributos de los bienes o servicios entregados por
elPp,y

4) Economia mide la caopacidad para generar y movilizar
adecuadamente los recursos financieros

Conviene mencionar que, en la matriz se presentan indicadores para medir los
diferentes tipos de objetivos del programa:

Esquema 12

Niveles de objetivos que miden los Indicadores

Fin
R

Fuente: Elaborado por el CEFP, con informacion de CONEVAL.
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De acuerdo con la normatividad vigente en materia presupuestaria y de
rendicion de cuentas, todas las unidades ejecutoras de gasto federal, en la
actualidad, estdn obligadas a reportar indicadores de gestion y de resultados de
sus Pp’s, los cuales para poder medirse deben incluir metas anuales; los
indicadores deben ser claros y sobre todo deben permitir medir los cambios en los
programas, a fin de calcular sus logros, lo que por ende debe permitir contar con
elementos a ser considerados en la programacion, presupuestacion y ejercicio

del gasto.

En resumen, el sistema de evaluacion del

Los indicadores deben corresponder a un ~ . .
desempeno es obligatorio para los

indice, medida, cociente o férmula, que
permita establecer un pardmetro de ejecutores de gasto y dicho sistema debe
medicién de lo que se pretende lograr en

- e incorporar indicadores para evaluar los
un ano, expresado en términos de

cobertura, eficiencia, impacto econémico resultados presentados en los informes

social, calidad y equidad, y constituyen . N o
Y y €4 Y Y trimestrales, enfatizando en la calidad de
la base para el funcionamiento del Sistema

de Evaluacién del Desempeiio. los bienes y servicios publicos, la

satisfaccion del civdadano vy el
cumplimiento de los criterios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficaciaq,
economiq, racionalidad, austeridad, transparencia, control, rendicion de cuentas

y equidad de género?,

3.1 Ejemplos de indicadores reportados por las Unidades
Ejecutoras de Gasto (UEG)

En apego a la normatividad vigente ya senalada, las UEG reportan, a través de la
SHCP, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion3® (PEF), en los Informes
Trimestrales y en la Cuenta Publica, en un apartado especifico los indicadores y

sus avances de los Pp’s que estdn bajo su cargo.

29 lbidem.
30 Decreto de Presupuesto de egresos de la Federacion para el ejercicio Fiscal 2021, Articulo 26.
Diario Oficial de la Federacién 30 de noviembre de 2020.
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Conforme reporta la SHCP, en el PEF 2020 se aprobaron recursos para 498 Pp's
con indicadores de desempeno, los cuales a lo largo del ano se incrementaron,
de acuerdo con lo senalado en la Cuenta Publica 2020, al reportarse erogaciones

en 509 Pp’s con indicadores.

Importa aclarar que dicha diferencia entre el numero de Pp’s que cuentan con
indicadores de desempeno al inicio y al final del ano, es debido a que por ser de
nueva creacion los Pp’s o incluir modificaciones en sus objetfivos y/o metas, la
SHCP otorga un periodo extraordinario para modificar su MIR por lo que solo basta
presentar una FID para contar con presupuesto aprobado y durante el periodo
concedido realizar los cambios y modificaciones en MIR con indicadores de

desempeno que cumplan con los requerimientos minimos necesarios.

Conviene senalar que estos Pp’s tienen asignados recursos de Gasto Programable
y corresponden a los Ramos Administrativos y Generales, asi como a las Entidades
de Conftrol Presupuestario Directo, los cuales se encuentran obligados a reportar

informacién en el SED, coordinado por la SHCP.

Programas Presupuestarios con Indicadores, 2020

Aprobado Ejercido
Ramos Adminisirativos y Generales, Enfidades " . . .
de Confrol Presupuestario Directo Némero de Pp NUmero de Pp  Porcentaje de Pp Némero de Pp NUmero de Pp  Porcentaje de Pp
con MIR con conregistro de con MIR con conregistro de
con MIR con MIR
avance avances avance avances
Total 98.23%
Ramos Adminisirativos 408 405 99.26% 417 415 99.52%
Ramos Generales 50 48 96.00% 48 46 95.83%
Entidades de Control Presupuestario Directo 40 37 92.50% 44 39 88.64%

Fuente: Elaborado por el CEFP con informacion de la SHCP.

Desde la implementacion del SED en 2008, la SHCP reporta en la Cuenta PUblica
este tipo de informacidon, consistente en enunciar el nUmero de indicadores que
se reportan en los Pp's, no obstante, la ausencia de informacion en términos
absolutos y de los escenario base impiden efectuar un andlisis cabal de
resultados, a mds de que con frecuencia la informacién de las MIR no se reporta

de forma completa.

A continuacion, se presentan los resultados de los indicadores del programa mds
representativo de los Ramos Administrativos, tanto por su importancia

emblemdtica como por la cantidad de recursos que concentra, el Pp S$176
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“Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores” del Ramo 20
“Bienestar”, para el cual en el PEF 2020 se aprobaron 129 mil 350.3 millones de
pesos (mdp) y cuyo ejercicio al cierre del ano ascendid a 127 mil 627.5 mdp, lo
gue implicdé un avance financiero de 98.7 por ciento; mientras que el avance
fisico se desconoce, en virtud de que no se reporta el nUmero de pensiones

aprobadas y alcanzadas en el ano.

Para este programa se aprobaron en el PEF 2020 once indicadores, de los cuales
ninguno indica el total de pensiones que se propusieron como meta anual y esto

cudnto representd de la poblacidn objetivo, como se muestra a continuacion:

Indicadores del Programa $176 “Pensién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores” reportados en la Cuenta Piblica 2020

Denominacién de los Indicadores iG] L Tipo-Dimensién-Frecuencia
Objetivo Medida

. I Meta anual aprobada: 38.2
Porcentdje de personas adultas mayores indigenas de

Meta anual gjustada: 38.2

. 65 afos y més y noindigenas de 68 afos y mas que se . L o . i iodo:
Fin Y Y I. .‘,g Y au Porcentaje | Estratégico - Eficacia - Bienal  Redlizado al Periodo: 0
encuentran en condicién de pobrezarespecto al total

X Avance realizado al periodo con 0
de personas adultas mayores en el pais. respecto a la meta anudl ajustada % :

. N . Meta anual aprobada: 324.23
Porcentaje del ingreso promedio de las personas Meta anual justada: 315.83
beneficiarias no indigenas adultas mayores de 68 afos . L . . . i T .

) o > may . Porcentaje | Estratégico - Eficacia - Bienal  Redlizado al Periodo: 0
o mds respecto del valor promedio de la linea de Avance realizado al periodo con 0
. bienestar minimo respecto ala meta anual ajustada % :
Propésito ‘ - >
Porcentaje delingreso promedio de las personas Meta anua opro ada: 308.
o o Meta anual gjustada: 293.79
beneficiarias indigenas adultas mayores de 65 afios o . - . . . - B
. N . Porcentaje | Estratégico - Eficacia - Bienal Realizado al Periodo: 0
mas respecto del valor promedio de lalinea de " .
N . Avance realizado al periodo con 0
bienestar minimo .
respecto ala meta anual ajustada % :
. Meta anual aprobada: 728
Porcentaje de pago de marcha otorgados a los p
. Meta anual ajustada: 28.7
representantes o auxiliares de las personas adultas . . N N N .
res 1 to de las bai  fallecimient Porcentaje  Gestidn - Eficacia - Anual Realizado al Periodo: 7
.rr%yo 'e: e(sjpezol © las bajas pz IS ecimento Avance realizado al periodo con
inigentificadas de las personas adulias mayores respecto ala meta anual ajustada % : 24.41
Meta anual aprobada: 95.05
Porcentaje de personas beneficiarias con apoyos Meta anual gjustada: 98
recibidos respecto de las personas registradas en el Porcentaje  Gestion - Eficacia - Bimestral Redalizado al Periodo: 97.83
Padrén Activo de Beneficiarios. Avance realizado al periodo con
c respecto ala meta anual ajustada % : 99.8
Porcentaje de personas no indigenas adultas mayores Meta anual aprobada: 66
de 65 a 67 anos que reciben apoyo econdmico del Meta anual ajustada: 52.58
Programa respecto de las personas con apoyo Porcentaje | Estratégico - Eficacia - Anual Redlizado al Periodo: 16.1
econdmico del Programa Pensién para Adultos Avance realizado al periodo con
Mayores 2018 respecto ala meta anual ajustada % : 169.37
Meta anual aprobada: 100
Porcentaje de personas adultas mayores que forman Meta anual gjustada: 93
parte del Padrén Activo de Beneficiarios del Programa  Porcentaje  Estratégico - Eficacia - Anual Realizado al Periodo: 97.25
respecto de la poblacion objetivo Avance realizado al periodo con
respecto ala meta anual ajustada % : 102.44
. P N Meta anual aprobada: 60.4
Porcentaje de apoyos econdémicos directos N
A . - Meta anual gjustada: 58.57
entregados a trav és de fransferencias electrénicas del . . N N . N B
P - Porcentaje  Gestion - Eficacia - Bimestral Realizado al Periodo: 59.22
total de apoyos econdmicos directos entregados a - -
It ficiori Avance realizado al periodo con
personas adultas mayores beneficiarias respecto ala meta anual ajustada % : 101.1
Meta anual aprobada: 98
Porcentaje de mesas de atencién instaladas respecto a Meta anual ajustada: 98
la programadas a instalar para llevar a cabo el pago  Porcentaje  Gestion - Eficacia - Bimestral Realizado al Periodo: 76.74
de recursos por transferencia no electronicas Avance realizado al periodo con
Actividad respecto ala meta anual ajustada % : 783
P taie d - direct Meta anual aprobada: 39.6
o;cen Z]e eiapgyo; e::onofmlcos' rec OS‘ - Meta anual ajustada: 41.43
v m .
eniregados afraves de n,ms. erenf:los no electronicas Porcentaje | Gestion - Eficacia - Bimestral Realizado al Periodo: 41.73
del total de apoyos econémicos directos entregados a - -
i b ficiari Avance realizado al periodo con
personas adultas mayores beneficiarias respecto ala meta anual ajustada % : 100.74
Meta anual aprobada: 100
. N Meta anual ajustada: 100
Porcentaje de personas adultas mayores incorporadas . . N N . © N
Porcentaje | Gestidn - Eficacia - Bimestral Realizado al Periodo: 101.78
al Programa - =
Avance realizado al periodo con
respecto ala meta anual ajustada % : 101.78

Fuente: Elaborado por el CEFP con informacién de la SHCP.
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Como se puede observar en el cuadro, los indicadores reportados para el Pp S176
“Pensidn para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores” son, efectivamente,
un cociente o formula, toda vez que se trata de porcentagjes. Sin embargo, en
virtud de que las metas aprobadas, ajustadas y realizadas, también se presentan
como porcentajes, el receptor de estos indicadores desconoce por completo las
metas concretas del programa, y por ende en términos estrictos no puede

dimensionar lo que significan los avances porcentuales reportados.

Por ofra parte, también en el cuadro se indican las dimensiones a que
corresponde el indicador, en este caso en particular, segun reporta la SHCP,
todos corresponden a la dimension “Eficacia”, lo que significa que el indicador

mide el nivel de cumplimiento de los objetivos planteados por el programa.

Sin embargo, a partir de los once indicadores reportados, no es posible
determinar su grado de eficacia final, en virtud de que el cociente que se reporta
como indicador no senala a la poblacidén objetivo en términos absolutos, asi
como tampoco el nUmero absoluto de pensiones otorgadas, ni el total de la

poblacion incorporada al programa, entre otras variables.

En resumen, en la actualidad en cumplimiento de la normatividad vigente, las
UEG de la APF reportan indicadores de sus programas, no obstante, estos no
cumplen con lo establecido en el Articulo 111 de la LFPRH, en lo relativo a que los
indicadores, como instrumento fundamental del SED, deben permitir evaluar los
resultados presentados en los informes trimestrales, enfatizando en la calidad de
los bienes y servicios publicos, la satisfaccion del ciudadano y el cumplimiento de
los criterios de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia,
racionalidad, austeridad, transparencia, control, rendicién de cuentas y equidad
de género. Ademds de ser un instrumento que permita mejorar los procesos de

programacion, presupuestacion y ejercicio de los recursos.

Por Ultimo, conviene resaltar que, de acuerdo con lo establecido en los
Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la

Administracion Publica Federal los indicadores que se reportan en el SED deben
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ser precisos para que puedan ser medidos de manera objetiva por sujetos ajenos

a la operacién del programa.

En este sentido, debe mencionarse que es indudable que los operadores de los
programas, en este caso las UEG del Pp 176 del Ramo 20 “Bienestar”, tienen y
conocen toda la informaciéon sobre la operacién, metas, alcances y eficacia del
programa en cuestion; sin embargo, esta informacion no estd plasmada en los
indicadores reportados en el SED, por lo que no se cumplen los objetivos que

persigue dicho sistema bajo la éptica del PbR.

De hecho, para conocer los avances, eficiencia, eficacia, impacto social vy
demds resultados que -conforme a la normatividad aplicable al sistema de
evaluacién del desempeno y a sus indicadores- debieran conocerse sobre el
programa S176 “Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores”, se
tienen que redlizar auditorias, solicitudes de informacién publica, conocer las
evaluaciones de CONEVAL, entre ofras. Situacion que se repite a menudo con los

programas federales.

A la luz de estas observaciones puede inferirse que el SED muestra la necesidad
de impulsar una nueva etapa de desarrollo, que le aproxime ain mds a sus
objetivos originales, de constituir un sistema de evaluacidon y medicion de la
calidad del gasto publico que soporte la toma de decisiones y la mejora continua

de la administraciéon publica y sus procesos de programacion presupuestacion.

3.2 El seguimiento y evaluacién del gasto pUblico con base en los
indicadores de resultados que actualmente reportan las UEG.

En la actualidad, a trece anos de haberse instrumentado en México el SED, el
seguimiento y evaluacion del Gasto Publico Federal, a partir de los indicadores
que generan y reportan las UEG, continda siendo un proceso complicado y no
siempre exitoso, ademds de que no permite medir la calidad del gasto, como se

debiera llevar a cabo bajo la éptica del PbR.
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Debe considerarse que, la rendicion de cuentas y la evaluacion de la calidad del
gasto es un proceso largo, que requiere de certeza juridica, asi como de
continuidad institucional y respaldo politico desde los mds altos niveles para su

institucionalizacion y plena instrumentacion.

En el caso de la Federacion, como ya se ha senalado a lo largo del presente
estudio, se han venido sentando las bases legales y juridicas para la rendicion de
cuentas y evaluacion del gasto desde 2006; sin embargo, aun quedan dreas de
oportunidad para que a tfravés del SED se pueda efectivamente evaluar la

calidad del gasto publico federal, entre las que pueden destacarse las siguientes:

e Definir claramente los objetivos, indicadores y metas de los programas y sus
vinculos con los resultados y objetivos de las politicas.

e Estandarizar e institucionalizar los procedimientos para asegurar una amplia
aceptacion y validacion de las metas.

e La generacion de informacidon y estadisticas oportunas que alimenten la
informaciéon del desempeno, esto es, los indicadores referentes a productos
se basan sobre todo en registros administrativos (datos recolectados
diariamente por los propios ejecutores de los programas). Por su parte, los
indicadores de resultados se basan en mayor medida en datos estadisticos
(observaciones periddicas obtenidas mediante encuestas o estimaciones),
qgue no se recopilan con suficiente frecuencia como para que sirvan de
base para las decisiones anuales sobre el presupuesto3.

e Lainformacién sobre el desempeno requiere andlisis, debe ser procesada y

organizada de una manera estructurada, accesible y oportuna.

En este contexto, con la informacion que brindan las UEG a través de sus MIR, no
es posible dar un seguimiento cabal y oportuno al gasto publico federal, y menos

aun evaluar su calidad. Los indicadores reportados no rednen las caracteristicas

31 Mejorando la calidad del gasto puUblico a través del uso de informacidon de desempeio en
México p. 42
file:///C:/Users/amila/Downloads/Libro Mejorando la calidad del gasto publico%20(1).pdf
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bdsicas para cumplir los objetivos del SED como instrumento central en la etapa

de evaluacion del PbR.

3.3 Observaciones de instituciones como CONEVAL y Auditoria
Superior de la Federacién, entre otras, en materia de indicadores y
rendicidon de cuentas.

Diversas auditorias realizadas por la ASF, con el objefivo de revisar la
informacion presentada, los atributos y los avances de las metas de los
indicadores de desempeno de diversos Pp’'s de la APF y su relacion con las
asignaciones presupuestarias, en el marco del PbR y el SED, han arrojado

las siguientes observaciones:

e La adlineacion de los Pp's con los Programas Sectoriales y con las Metas
Nacionales no corresponde en algunos casos a las relaciones vdalidas
senaladas por la SHCP.

e Se detectaron Pp’s en los que no fue posible comprobar la elaboracion de
la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR).

e Un numero importante de los indicadores pueden no fener los elementos
necesarios para un diseno y/o programacion adecuada y/o consistente, y
no cumplen con sus metas.

e Las adecuaciones presupuestarias mostraron insuficiencias en reportar sus
efectos en las metas y la informacién sobre los resultados esperados vy
alcanzados.

¢ No existe una obligatoriedad para realizar evaluaciones de impacto de
todos los Pp’s.

e Mejorar la normativa y los mecanismos que contribuyan e incentiven el
logro de los resultados esperados de los Pp’s, medidos por sus indicadores
de desempeno y se consideren en el proceso de programacion y

presupuestacion.
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Por su parte, el CONEVAL* senala que, en la revision de los indicadores de
resulfados de Pp's sociales en 2012 se encontraron las siguientes dreas de

oportunidad:

e Solo 51 por ciento de los programas cuentan con medios de verificacion
claros y precisos para monitorear de manera apropiada los indicadores de
Fin.

e 52 por ciento de los programas cuentan con medios de verificacion claros
y precisos para monitorear de manera apropiada los indicadores de
Propdsito.

e Unicamente 49 por ciento de programas cuentan con medios de
verificacién claros y precisos para monitorear de manera apropiada los
indicadores de componente.

e Y solamente 44 por ciento de los programas cuentan con medios de
verificaciéon claros y precisos para monitorear de manera apropiada los

indicadores de actividades.

Lo cual significa que solamente, alrededor de la mitad de los programas sociales
que reportaban indicadores de resultados en 2012 contaban con medios de
verificaciéon de sus indicadores reportados en los cuatro niveles de objetivos que

evallan los indicadores, situacion que no se ha revertido en la actualidad.

En este sentido, se corrobora lo senalado por diversos autores acerca de que aun
qguedan varios desafios por atender en la medicién de la calidad del gasto, entre
los que destacan “... armonizar las categorias de programas en el presupuesto e
infroducir clasificaciones basadas en productos y resultados, establecer
mecanismos de consulta y validacién de las metas e indicadores, incorporando a
los niveles de decision del gobierno, formular y adoptar una mds amplia

estrategia de informaciéon y establecer un plan estructurado y a mediano plazo

32 CONEVAL, Experiencia de México en la implementaciéon de la Matriz de Indicadores para
Resultados. Hacia la integracién de un sistema de indicadores de los programas y acciones sociales,
p. 41, México 2014.
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para desarrollar capacidades de gestion orientada a resultados, monitoreo vy

evaluacion en los funcionarios publicos de todos los niveles:3,

33 Mejorando la calidad del gasto publico a través del uso de informacién de desempeio en
México p. 43
file:///C:/Users/amila/Downloads/Libro Mejorando la calidad del gasto publico%20(1).pdf
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Consideraciones finales

A mds de una década de haber cambiado Ila metodologia
presupuestaria, con el propdsito de mejorar la calidad del gasto publico,
mediante la incorporacion de metodologias de evaluacion y monitoreo,
aun existen dreas de oportunidad que reclaman un nuevo esfuerzo para
fortalecer los procesos que permitan obtener mejores resultados y puedan

ser reproducidos o ampliados.

La recuperacion de la opinidn de diversos analistas e instituciones, ademads
del propio andlisis realizado a los indicadores del programa S176 “Pension
para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, permite afirmar que
pese a los esfuerzos sectoriales por mejorar el desempeno de los
programas publicos prioritarios; y la utilizacion de la informacion de los
resultados logrados con el gasto publico, por parte del Congreso de la
Union durante el ciclo presupuestario; el SED y la mediciéon de la calidad de
gasto publico aun no han alcanzado la madurez institucional para la
implementacion cabal y exitosa del PbR, sin considerar ademas los
esfuerzos que también deben hacerse en las entidades federativas para
completar la armonizaciéon contable de los tres drdenes de gobierno como
elementos sustantivos de una reforma integral hacia la medicion de la

calidad del gasto publico.

A pesar de que la rendicion de cuentas centfra su atencidn en la
consecucion de resultados mdas que en el mero cumplimiento de normas y
procedimientos; y el gobierno de México ha impulsado con decision el
presupuesto y la gestion basada en resultados, con base en un nuevo
marco legal para tal efecto, aln hay retos y desafios en la construccion de

indicadores que permitan la adecuada medicion de la calidad del gasto.
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Se han identificado grandes avances en la vinculacion de objetivos tanto
al PND como a los ODS de la agenda 2030, no obstante, el problema se
identifica en el diseno y formulacion de indicadores que permitan la

evaluacion de la calidad.

Se requiere contar con los indicadores iddoneos para medir los avances

fisicos de las metas iniciales.

Pese a que, en teoria, la SHCP obliga a las dependencias y enfidades de
los tres érdenes de gobierno a contar con una matriz de indicadores y la
implementacion del MML en la formulacion de indicadores de
desempeno, en la praxis estos no cumplen con los requisitos minimos
necesarios para los que son creados, que es medir la eficiencia del
programa. Con informacién del Coneval se sabe que cerca del 50 por
ciento de los programas sociales no cumplen con el objetivo para el que

fueron creados.

Seria conveniente revisar las recomendaciones que se hacen con respecto
a la construccion y operacion de los indicadores para avanzar y poder de
manera exitosa implementar el PbR en todos los niveles de gobierno y en
todas las entidades y dependencias. Es imperante contar con el personal
idoneo, (perfil adecuado) para la construccidon de los indicadores pues
debe dejar de verse dicha tarea como un trédmite burocrdatico y empezar a
considerarlo como una herramienta necesaria para avanzar en la forma

de presupuestar el gasto publico con resultados.
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