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INTRODUCCION

Las Administraciones Publicas enfrentan un contexto econdmico y social complejo. El avance
hacia la globalizacion imprime un ritmo distinto a la transformacién del Estado moderno en
América Latina. El intercambio de capital, bienes, servicios, informacién, conocimientos y
trabajo, generan una nueva configuracion a las sociedades modernas, acentuando la apertura
e impulsando un caracter mas abierto y dindamico. En este contexto, la reflexién en torno a las
alternativas que actualmente se disponen para administrar lo publico, en un entorno mundial
y nacional muy cambiante, generan un interés especial por parte de académicos y practicantes

de la administracion publica.

El sector publico no puede ignorar el avance de la globalizacidn, no puede ni debe permanecer
indiferente a este dinamismo del entorno internacional que influye en el escenario nacional,
regional y local en todos los aspectos. Hoy mds que nunca la exigencia fundamental de la
sociedad al Estado a través de su gobierno, de generar bienestar a la poblacion, se hace
presente. El sector publico por medio de sus instituciones debe de participar en esa dindmica
social contribuyendo a mejorar la competitividad del sistema econdmico y contribuir a la
transicién democratica en nuestro pais. La pertinencia en el andlisis, disefio, instrumentacion y
evaluacién apropiada de la gestidn y las politicas publicas, es un elemento fundamental para

propiciar el desarrollo social y econémico.

Una de las caracteristicas presentes en la transicién democratica de las naciones, con tintes
liberales, es el protagonismo de los ciudadanos, se aprecian evidencias de una mayor
conciencia en los derechos fundamentales asociados al ejercicio de la ciudadania, inmersa en
la tradicién liberal -demdcrata®. Por tal motivo, el nivel de reflexion y critica, en primera
instancia, de medios masivos de comunicacidn aumenta, pero en otra proporcion, el nivel de
exigencia de los usuarios de los bienes y servicios que otorgan tanto las instancias y

organismos publicos como entidades privadas, se incrementa significativamente. Adoptando,

LV, Matteucci Nicola, “Liberalismo”, en Bobbio, Norberto-Gianfranco, Pasquino. Diccionario de Politica,
decimocuarta edicion en espanol, tomo I, Siglo XXI editores, México, 2005, p. 875; Ver. Las ideas
acerca de la justicia como primera virtud de las instituciones sociales en una nueva dimension de la
teoria contractual de Rawls J, en Teoria de la Justicia. Asimismo sobre los argumentos acerca de la
democracia participativa y los derechos fundamentales que orientan la idea de iguales libertades para
todos los individuos como un tipo de valor universal, la idea de la esfera publica y ciudadania contenidos
en la extensa obra de Jirgen Habermas.
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desde la vision del liberalismo politico occidental, la aspiracion a una comunicacién mas

dialogante de sujetos en condiciones de igualdad.

El escenario politico y social actual, le imprime nuevos valores a las libertades individuales, en
especial a la libertad del ciudadano de sufragar su voto con los impactos inherentes, pero
ademads exige mads calidad en los servicios. La visién de la percepcidon del destinatario del
producto o servicio aparece dia con dia como una referencia clave en el momento de
establecer lo que tiene calidad o lo que estard sujeto a mejoramiento continuo. Algunos
autores’, reconocen estos momentos e identifican a nuestra sociedad en transicidn para
adentrarse y concebirla como la era de la informacidn y el conocimiento cientifico. Ademas la
sociedad postcapitalista proyecta una sociedad basada en organizaciones publicas y privadas
con responsabilidad social, en las cuales el individuo es reconocido como persona, sus ideas, su

intelecto y especialmente sus competencias son valoradas con mas frecuencia, contribuyendo

a la realizacidn de proyectos y politicas sociales.
En este contexto, las administraciones publicas inician procesos de modernizacidon o se ven
forzadas a ello ante los nuevos escenarios de conflicto social, en virtud del incumplimiento

gubernamental a las demandas sociales, en América latina y en particular en nuestro pais.

La concepcion tradicional de la administracion publica con su fuerte orientacién a la norma
como criterio de decision, altamente centralizada en la decisién y su disefio burocratico de
organizacién, transita a la nueva gestién publica que pretende identificar “buenas practicas” y
gestionar la reduccion de la brecha entre los objetivos de la politica publica y los resultados
reales que se alcanzan por medio de la instrumentacion de formas innovadoras de
organizacién y direccion®, que coadyuven a una nueva reconfiguracion de las relaciones entre

el Estado y la sociedad.

2 El tema relacionado con la transicion hacia la gestion del conocimiento como proyecto rescata diversas
vias que le afiaden valor para proyectar politicas de desarrollo social y econémico, incorporando
estrategias hacia la aplicacion del conocimiento, para profundizar sobre estas ideas ver los textos de
Noam Chomsky, Javier Fernandez Ldpez, John Dewey, F. Sabater, Leif Edvinsson, Jirgen Habermas,
entre otros estudiosos del tema.

* V. Pardo, Maria del Carmen y Velasco Sanchez E. (Coordinadores). La Gerencia Publica en América del
Norte: Tendencias actuales de la reforma administrativa en Canadd, Estados Unidos y México. IAPNL-
Colegio de México, 2009, p. 18. (Texto de referencia).
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Un ingrediente adicional en el entorno para apreciar una buena gobernabilidad en el sistema
politico democrdtico representativo en crisis, es la necesidad de legitimarse no sélo por la
legitimidad democrdtica de su eleccidn en su origen, sino también en las acciones del gobierno

y particularmente en sus resultados®.

La democracia representativa evoluciona a una mayor participaciéon social, surgiendo
frecuentemente nuevos conflictos de diversa indole. Pareciera que la ingobernabilidad forma
parte de la nueva configuracidn politica derivada de la democracia moderna, componente que

obliga a mejorar las capacidades gubernamentales del Estado.

Después de varias décadas de controles, represiones y proteccionismos asi como la orientacidn
al liberalismo econdmico y las fuertes tendencias a la competencia democratica participativa,
éste escenario, ha obligado a los gobiernos de los paises de América Latina y en especial al
nuestro, a incorporar la perspectiva estratégica en sus acciones producto de las transferencias

tecnoldégicas entre la gerencia privada y la publica.

La evolucién de la administracién publica como disciplina ha mostrado distintos rasgos y
caracteristicas a través del tiempo, en lo que concierne a la nueva gestion publica, ésta surge
como producto de multiples contribuciones de otras corrientes de la disciplina, ante la
necesidad de hacer que las organizaciones publicas y por ende el gobierno, funcione

adecuadamente en un entorno cambiante.

Es en este contexto de continua transformacidn que emerge la nueva gestidon publica,
tratando de analizar y controlar el comportamiento de las burocracias y orientarlas a mejorar
el servicio publico a la ciudadania. El comportamiento econdmico racional de la burocracia
desde la perspectiva del andlisis econdmico en sociedades contemporaneas democraticas, se
orienta a maximizar las ventajas de un aspecto prioritario para toda organizacion burocratica:

El presupuesto publico.

* V. Canales Aliende, José M., “Gobernabilidad y Gestién Publica”, en Olias de Lima, Blanca
(coordinadora). La Nueva Gestion Publica. Prentice Hall, Espaia, 2001, p. 37.
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De acuerdo con David Arellano Gault’, la innovacién mas importante del enfoque de la nueva
gestidn publica, se refiere a la reforma a los sistemas presupuestarios. “Estas reformas se
convierten estratégicamente en el instrumento mas inclusivo y obligado de mejoras inspiradas
en la nueva gestién publica, implica el proceso de transformacion de practicamente todos los
aspectos de la funcién gubernamental contempordnea. Desde la relacién con el congreso o el
parlamento hasta la reforma de sistemas de servicio civil, desde luego incluyendo a la vieja
aspiracion de implementar sistemas de calidad, la necesaria transparencia de informacién
gubernamental, la uatil herramienta de planeacidén estratégica, la logica de evaluacidon de
resultados de gestidon y todos los demads instrumentos de reforma administrativa”, en un

medio ambiente cambiante y conflictivo.

El descubrimiento del entorno multidimensional®, en funcién de las nuevas condiciones
nacionales e internacionales nos llevan a reconocer que el gobierno es un actor y agente
inmerso en escenarios cambiantes, cuyos eventos y efectos se pueden anticipar y controlar de

manera desigual y con éxitos inestables de acuerdo a las circunstancias especificas.

El medio politico, econémico, social, tecnoldgico e informativo opera con efectos e impactos
gue alteran los cursos de accién, asi como los resultados de las acciones gubernamentales y los
programas publicos en los distintos érdenes de gobierno. Este escenario imprime la necesidad

de articular estrategias y alinear planes entre la administracién federal, estatal y municipal.

La coordinacidn administrativa y operativa, es una premisa fundamental en todo proceso de
modernizacidn de la administracidon publica de nuestro pais, asimismo los acuerdos politicos

entre los actores de nuestro sistema politico, son primordiales.

En virtud de lo anterior, esta investigacion estd enmarcada en un campo tematico muy
sensible: Con el objeto de identificar la influencia que algunas reformas y estrategias
instrumentales derivadas de la nueva gestidén publica como la evaluacion institucional estd
teniendo en nuestro pais, se llevara a cabo una revisiéon a los documentos, manuales vy

programas institucionalizados de la Administracién Publica Federal, considerando como

> V. Arellano Gault, David (Coordinador). Mds alld de la Reinvencidn del Gobierno: Fundamentos de la
Nueva Gestion Publica y presupuestos por Resultados en América Latina. CIDE- Miguel Angel Porrta- H.
Camara de Diputados, LIX Legislatura, México, 2004, p. 6. (Texto de referencia).

® Blanco, Ismael. Et. al. “La crisis del modelo de gobierno tradicional. Reflexiones en torno a la
governance participativa y de proximidad”, en revista Gestion y Politica Publica. CIDE, Vol. Xll, Nimero
1, Primer semestre de 2003.
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referente instrumental al Sistema de Evaluacién del Desempefio’. Asimismo, se extendera la
exploracién al dmbito local, con el fin de analizar el grado de su implementacién y los avances
de esta estrategia innovadora de evaluacién en la administracién publica del Estado de Nuevo

Ledn.

El nuevo disefio institucional del ambito Federal, se configurd derivado de la experiencia de
practicantes especializados de la administracidon publica, de legisladores y académicos que
contribuyeron a la Reforma Presupuestal Basada en Resultados y en el Sistema de Evaluacidn
del Desempeiio de la Administracion Publica Federal, se puede observar a través de las
recientes reformas constitucionales y las legislaciones secundarias: En Abril de 2006, se expidio
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. La Ley de Coordinacion Fiscal y el
decreto del presupuesto para el ejercicio Fiscal 2008, como antecedente, en virtud que inciden

en el proceso presupuestario.

El nuevo ordenamiento reglamenta los articulos 74 fraccién IV, 75, 126, 127 y 134 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con respecto a las facultades del H.
Congreso de la Unidn y la obligacién de observar el cumplimiento de las disposiciones emitidas

en materia de presupuesto publico.

En el caso de la Administracion Publica del Estado de Nuevo Ledn, el referente normativo se
remite a la Ley Estatal de Planeacidn, publicada en el periddico oficial del Estado el 28 de Julio
de 2004, reformada el 6 de Noviembre de 2006 y el 20 de Febrero de 2009, la cual establecey
define el sistema estatal de planeacidn que incluye el modelo de planeacién programatica para
el desarrollo Estatal, las autoridades y drganos competentes, asimismo la definicidn
institucional de la evaluacién y rendicion de cuentas, como procesos fundamentales del

sistema.

Asi mismo, como parte del marco juridico normativo referencial, La Ley Organica de la
Administracion Publica del Estado de Nuevo Ledn, publicada en el periddico oficial el 2 de
Octubre de 2009, reformada el 29 de Marzo de 2010, establece el ambito organico y funcional

de competencias y disposiciones en materia programatica y de evaluacién, tanto de las

’ El Sistema de Evaluacion del Desempefio, es una estrategia para configurar un esquema eficaz para la
toma de decisiones presupuestarias que considera informacidn objetiva respecto al disefio, pertinencia,
estrategia, operacidn y resultados de las politicas y programas publicos, para ampliar el tema V. Sistema
de Evaluacion del Desempefio, SHCP. http://www.shcp.gob.mx/Paginas/default.aspx
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dependencias del ejecutivo, como de la administracion publica paraestatal y en la

sectorizacién de las entidades.

La Ley de Administracién Financiera para el Estado de Nuevo Ledn, publicada en el periddico
oficial del Estado el 18 de Noviembre de 1994, reformada el 29 de Septiembre de 2006, define
las funciones relativas a la planeacién y ejecucion de las finanzas publicas, su programacion,
presupuestacién, registro contable y los sistemas de control del ejercicio del gasto publico.
Asimismo lo relativo a la coordinacién fiscal con la Federacion. El capitulo VIl alude a la
evaluacién financiera. Mencion especial requiere la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica del Estado de Nuevo Ledn, publicada en el periddico oficial del Estado el
19 de Julio de 2008, reformada el 5 de Agosto de 2011, la cual regula el derecho fundamental
de acceso de cualquier persona a la informacién publica, que supone la garantia a la

divulgacidn de informacién derivada de evaluaciones de desempefio institucional.

Se pretende observar y analizar entre otros aspectos que la alineacidn programadtica y la
capacidad institucional para implantar estrategias de modernizacion de la administracion
publica Estatal, corresponda en consonancia a las razones y fundamentos que motivaron el
disefio de sistemas y mecanismos de evaluacidn institucional dispuestos desde la
Administracion Publica Federal. Dichos contenidos y sistemas innovadores son propuestas
estratégicas e instrumentales, que forman parte del modelo propuesto por la nueva gestion

publica.

En lo sucesivo nos referiremos como SED al Sistema de Evaluacion del Desempeiio y APF como
Administracion Publica Federal. La Administracion Publica Estatal la denominamos como APE.
Otra precision pertinente que se realizard en esta seccidn, serd la siguiente: cuando se
mencione el término “region” a lo largo de esta investigacion, nos estaremos refiriendo a la
region de América Latina. En este estudio nos referiremos indistintamente a la evaluacion

institucional como evaluacién del desempefio institucional.

Especialmente en este estudio me referiré a las “administraciones publicas” como los
diferentes tipos de estructuras, procesos y funciones dispersos en las regiones y Estados-
nacion del contexto de América Latina, particularmente de nuestro propio pais, como una
forma pragmatica de administrar lo publico en escenarios reales, de acuerdo con una amplia
variedad de estructuras y organismos publicos que pueden identificarse en la regidn, el ambito

tedrico-académico tendra en su momento la precisidn y la delimitacién correspondiente.
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Desde la perspectiva de la fenomenologia de los hechos, frecuentemente se desconoce el
desempeiio de las politicas publicas y el comportamiento operacional de las acciones
gubernamentales en los que se sustentan las orientaciones de politica social y econdmica,
habitualmente se ignora en la realidad el impacto que tales acciones producen sobre la
sociedad o bien se manipulan los alcances y sus resultados. Poco se reflexiona sobre la calidad
de los servicios publicos o acerca del disefio de la estructura organizacional, de sus funciones y
procesos, desde la vision de una autentica contribucién a la toma de decisiones en el sector

publico que revitalice los fines y propdsitos del Estado a través de la administracion publica.

La propuesta de la evaluacidn institucional en el marco de la nueva gestidn publica, emerge
con la intencion de emitir juicios sobre la efectividad de una institucion publica, una politica o
de la accién publica. Ademas, resalta el desarrollo en fases subsecuentes de la investigacion
diagndstica que busca describir, explicar y predecir algunos hechos. Dicha préctica pretende
ser orientadora y tener la oportunidad de modificar algunas o todas las relaciones del ciclo de

la politica y la gestién gubernamental®.

En esta légica, es pertinente incorporar procesos continuos de juicio sobre decisiones, acciones
y resultados administrativos, derivados de una practica sistematizada que podamos identificar
en una organizaciéon gubernamental, al mismo tiempo establecer de forma alineada con la
Federacién y en funcién a una perspectiva estratégica local a largo plazo, un plan de mejora en
la direccidon, operacién y control gubernamental en las entidades federativas. Aspecto
tematico, que en esta investigacion se abordarad para la administracion publica del gobierno

del Estado de Nuevo Ledn.

Por otro lado, los sistemas de evaluacion institucional en América Latina se orientan a la
incorporacién y fortalecimiento de la rendicidn de cuentas, dimensién politolégica a la cual se
le atribuye estabilidad gubernamental y reconocimiento publico a las acciones
gubernamentales, a través de los mecanismos de responsabilizacién, que son fundamentales
para afrontar los desafios para mejorar el desempefio y las capacidades de la gestion publica y

de manera especial, para relegitimar la accion gubernamental ante la sociedad. Es esta la

® V.. Mejia Lira, José. La Evaluacion de la Gestidn y las Politicas Publicas. Miguel Angel Porrta. México,
2003, p. 14. (Texto de referencia).
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perspectiva tedrica inicial que se adopta en la presente investigacion de la cual se abordard en

los siguientes parrafos.

Planteamiento del Problema

Nuestro pais requiere una administracién publica, que dé respuesta a las demandas de una
sociedad mas participativa, que sustente y articule relaciones institucionales eficientes con
resultados previstos. Que defina y aclare los derechos y obligaciones de los servidores publicos

y dependencias gubernamentales de manera objetiva y transparente.

Es evidente que la capacidad de los gobiernos democraticos tradicionales enfrenta serias
dificultades para mantener el control sobre su entorno, asi como su proclividad para imponer
su voluntad sobre la sociedad, ha disminuido considerablemente en los ultimos afios, los
recursos econémicos son escasos, la legitimidad democratica de las instituciones publicas se
fractura ante una ciudadania mds reflexiva y critica, en los tres érdenes de gobierno. Serd muy
dificil continuar con la inercia de satisfacer demandas mediante la simple provisidon procesal de
servicios publicos. Por tal motivo, es imperativo modernizar las capacidades administrativas de
las entidades federativas, atendiendo y estudiando los procesos de implementacién de

reformas administrativas de cardcter estratégico.

El desafio que se observa en la administracién publica del Estado de Nuevo Ledn, es analizar el
proceso de implementacidon de la evaluacién institucional, misma que ha establecido de
manera imperativa la normatividad oficial federal en campos como la reforma presupuestal y
registros contables, que han sido propuestos por la nueva gestion publica. Con ello se
pretende observar la practica sistemdtica de la evaluacién institucional, apreciar el
conocimiento en la materia y la cultura de evaluacién, desde la perspectiva de algunos
servidores publicos involucrados en el proceso de modernizacidon administrativa y observar si

prevalece un modelo de evaluacidn institucional alterno o local.

Sera de gran utilidad, durante el desarrollo de este estudio, identificar los intentos y logros de
modernizacidn en la administracion publica del Estado de Nuevo ledn, particularmente en el
campo de la evaluacion institucional alineada a la politica evaluativa de la administracion

publica federal, mediante una gestidn publica con un perfil mas estratégico.
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Ante la problematica aludida, el tema de estudio se concentra en el desempenfio institucional
que es una prioridad para la modernizacién de la administracién publica del Estado,
considerando las tendencias internacionales y nacionales, en funcidn del grado de su

implementacion.

Es pertinente precisar el objetivo general de la investigacién, con el fin de ir estructurando el

trabajo académico.

Objetivo General de Investigacion

Analizar cuales son los elementos, caracteristicas y procesos de la evaluacidn institucional,
en el marco estratégico de la nueva gestion publica, contenidos en la normatividad de la
administracion publica federal, qué deberan aplicarse en la administracion publica del
Estado de Nuevo Ledn y evaluar su aplicacion a través: De la revision de los documentos

oficiales al respecto y la opinion de los servidores publicos encargados de esta funcion.

Objetivos Especificos de Investigacion

1.- Analizar las caracteristicas del modelo propuesto por el Sistema de Evaluacién del

Desempefio de la Administracion Publica Federal.

2.- lIdentificar los mecanismos, componentes, prdacticas e indicadores del SED, de la
Administracion Publica Federal, que nos permita contrastar con los sistemas y componentes

operados en la Administracion Publica del Estado de Nuevo Leén.

3.- Examinar los informes analiticos documentados que alimentan a las politicas publicas
locales y a los sistemas de informacién local y nacional, y revisar qué reportes sintéticos se
difunden en la pagina oficial del gobierno del Estado, provenientes de evaluaciones
institucionales que existen actualmente en la administracion publica del Estado de Nuevo

Ledn.

4.- |dentificar el conocimiento que los directivos de las areas correspondientes tienen acerca
de los métodos y sistemas de evaluacion institucional que operan en la Administracién Publica

del Estado de Nuevo ledn.
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5.- Identificar las practicas institucionalizadas, de forma sistematica de evaluacion que existen

actualmente en la Administracion Publica del Estado de Nuevo Ledn.

6.- Explorar cuales han sido los factores culturales y organizacionales que inciden en la
factibilidad de operacién y en el grado de implementacion de sistemas de evaluacidon

institucional en la administracidn publica estatal de Nuevo Leén

Con la informacién derivada de estos objetivos especificos de investigacidn, se estard en la
posibilidad de explorar, analizar y contrastar los disefios actuales de evaluacidn institucional
de la administraciéon publica del Estado de Nuevo Ledn, con el modelo institucionalizado que
propone la normatividad de la Administracion Publica Federal (SED) y comprobar en todo caso,
los inconvenientes en el intento de la aplicabilidad y factibilidad del modelo institucional

propuesto.

Es importante en este momento realizar una desagregacion de las dimensiones objeto del
estudio, para ir definiendo las preguntas iniciales de investigacién que serdn los ejes verticales

gue orientan en todo momento a la investigacion.

Preguntas de Investigacion

Con el propdsito de encauzar el estudio para que sean el eje conductor de la investigacion, es

oportuno dar inicio con base en la definicidn de las siguientes preguntas de investigacion:

e (Qué tipo de informes analiticos documentados sustentan a la politica publica y a los
sistemas de informacion local y nacional, y qué reportes sintéticos se difunden en la pagina
oficial del gobierno del Estado, provenientes de evaluaciones institucionales, que existen

actualmente en la administracion publica del Estado de Nuevo Ledn?

e (Cudl es el conocimiento que se tiene acerca de los métodos y sistemas de evaluacion

institucional que operan en la administracion publica del Estado de Nuevo Ledn?

e (Cudl es el conocimiento que se ha adquirido a nivel directivo local de los componentes,

caracteristicas y métodos relacionados con el SED de la APF?
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e (Qué tipos de practicas institucionalizadas de forma sistemdatica de evaluacién existen

actualmente en la administracion publica del Estado de Nuevo Ledn?

e (Cudl es la cultura y la percepcién de la evaluaciéon que prevalece actualmente en los

servidores publicos de la administracién publica del Estado de Nuevo Ledn?

La primera pregunta serd abordada mediante el esquema de investigacion de caracter
documental basado fundamentalmente en el anadlisis de libros, revistas especializadas,
documentacién institucional, desde leyes y reglamentos hasta manuales y reportes de
organismos nacionales e internacionales. Las siguientes preguntas de investigacién se

abordaran considerando algunos aspectos:

Tomando en cuenta la naturaleza de exploracion del estudio y el planteamiento original de la
investigacion, se establecerdn en esta etapa, tres dimensiones objeto de estudio:
Conocimiento de la evaluacidn, sistematizacion de practicas y cultura del servidor publico

acerca de la evaluacion.

Para tal efecto, se recabaron datos e informacidon para dar respuesta a las preguntas de
investigacion mediante el estudio de campo en ambientes naturales a través de entrevistas de
profundidad. Estas preguntas seran resueltas (Las tres dimensiones aludidas) mediante la
técnica de recoleccién e interpretacion de informacion cualitativa, interactuando
directamente, y a través de la opinidn de algunos de los servidores publicos encargados de
implementar esta reforma estratégica en areas funcionales claves del Gobierno del Estado de

Nuevo ledn.

Para lograr estos propdsitos encuadrados en el planteamiento original y en las preguntas de

investigacion, la metodologia sera la siguiente:
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Aspectos Metodologicos: Descripcion General

El paradigma de investigacidn adoptado se configura a través del método de investigacion
cualitativa’, éste tiene un caracter inductivo, interpretativo y recurrente, como principio
fundamental. De tal modo que el uso de la literatura previa a la inmersidn en el campo, es
decir al ambiente natural de los participantes, serd con el propdsito de revisar la perspectiva
tedrica de estudio, la bibliografia especializada, los trabajos previos y las tendencias actuales, y

profundizar en las interpretaciones y métodos de recoleccion y andlisis de informacion.

Con ello de manera gradual y paulatina ir encuadrando y describiendo argumentos, conceptos
y modelos definidos anteriormente por algunos centros de investigacion y estudiosos del tema
en la region. La seleccién del paradigma de investigacién cualitativa, se lleva a cabo en virtud
de que el tema y el dmbito objeto de estudio, no han sido explorados actualmente bajo este

enfoque.

La etapa tedrica previa a la inmersidn en el campo es fundamental para adentrarnos mas en el
problema de investigacion. En el capitulo de metodologia se hard una descripcién al respecto.
La revisién a la perspectiva tedrica del estudio y la literatura especializada se abordaran en una
primera parte. Después en la segunda parte, se realizard una revision de documentos oficiales
y se procedera a recopilar informacidon del Sistema de Evaluacion de Desempefio de la
Administracion Publica Federal, sus caracteristicas, componentes normativos y operativos con
derivacion posterior a la entidad federativa de Nuevo Ledn, donde identificaremos los
antecedentes de la evaluacidn institucional y los sistemas que operan actualmente. Finalmente
en la tercera parte, se llevara a cabo el estudio empirico en algunas dependencias de la

administraciéon publica del Estado.

La construccidn del mapa de servidores publicos clave, resulté primordial no sélo para la etapa
previa de inmersidn, sino para ingresar definitivamente, primero en cinco y finalmente en seis

dependencias publicas de la administracion central del Estado de Nuevo Ledn, esta etapa fue

’s. Taylor y R. Bogdan, consideran en un sentido amplio que la investigacion cualitativa es “Aquella que
produce datos descriptivos: las propias palabras de las personas, habladas o escritas, y la conducta
observable”. Los estudiosos Denzin y Lincoln destacan que es “multimetddica en el enfoque, implica un
enfoque interpretativo, naturalista hacia su objetivo de estudio”. Los investigadores cualitativos
estudian la realidad en su contexto natural, tal y como sucede, intentando interpretar los fendmenos de
acuerdo con los significados que tienen para las personas implicadas. Citados en Rodriguez Gomez, G.
Et. al., Metodologia de la Investigacion Cualitativa. Ediciones Aljibe, Malaga- Espafia, 1999, pp. 32-33.
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clave para aplicar entrevistas de profundidad a los responsables de las dreas de planeacién,
programacién, ejecucién, control, fiscalizacion y evaluacién estatal, se interactudé con los
servidores publicos de niveles directivos y gerenciales, que inciden en la interpretacién e
implementacién de normas, politicas, principios y componentes de las propuestas de
modernizacidn administrativa en materia de de planeacion, de evaluacién, presupuestacion y
en sistemas de registro financiero-contable y presupuestal de la administracién central del

gobierno del Estado. La muestra final se compuso de once participantes.

En esta etapa se aplico un instrumento de recolecciéon de informacién en la modalidad de
entrevista de profundidad, esta técnica nos permitié explorar los conocimientos, mecanismos
sistematizados y componentes de la evaluacidn institucional en la administraciéon publica del
Estado de Nuevo Ledn. Con ello se logrard el propdsito de apreciar su contribucién mayor o
menor a la mejora continua de la administracidn publica estatal, el alineamiento a las reformas
de la APF, e identificar una dimension sensible en todo proceso de cambio, que es la
percepcion de la cultura de evaluacidn institucional en los servidores publicos responsables de

instrumentar politicas de modernizacién e innovacidn en la administracidn publica del Estado.

Este escenario al final del estudio, nos permite dar respuestas a nuestras preguntas de
investigacion y replantear en todo caso, las nuevas relaciones entre las dimensiones objeto

estudio y de la propia perspectiva tedrica inicial de la investigacion.

El propdsito en esta etapa como se ha sefialado, es obtener la informacion e interpretacion de
los especialistas en dos fases: La primera fue un piloteo para ajustar el instrumento de
recoleccidn de informacion y la segunda propiamente describe el proceso de investigacion de
campo en el ambiente natural de trabajo de los participantes para dar respuesta a las
preguntas originales de investigacion. El principio rector del estudio, presente en el desarrollo
de la investigacion, percibié en etapas previas, la identificacion de nuevas relaciones entre
varios conceptos y significados manifestados por los participantes de la muestra. En virtud de
la naturaleza inductiva y exploratoria del enfoque cualitativo, no fue posible anticipar a dichas
relaciones o vinculaciones al inicio del proyecto. El caracter flexible del enfoque esta sujeto a
las circunstancias de cada ambiente y genera otros significados que se consideran en el

proceso.

La técnica de andlisis de la informacidn derivada de las entrevistas de profundidad, fue a

través del método de analisis etnografico propuesto por J.P. Spradley, aclarando que si bien
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esta investigacion no es un estudio acerca de la composicion de la cultura, se utilizard esta
técnica de analisis etnografico, para procesar e interpretar los datos e informacion recabada

en las entrevistas de profundidad en los ambientes naturales.

En el Capitulo que corresponde a la Metodologia se proporcionara una argumentacion mas
amplia y se describird con mayor detalle el tipo de la investigacion, el método de investigacién
cualitativo empleado, asi como las herramientas de recoleccion de datos e informacién y

analisis aplicados, y el procedimiento del estudio de campo.

Perspectiva Tedrica

Es importante destacar que para dimensionar el modelo de gestidn publica y sus propuestas
en nuestra regidn, particularmente la de evaluacion y control de resultados de gestidn, se ha
considerado la visién de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econédmico, OCDE:
La transformacion de la gestion publica. Las reformas en los paises de la OCDE (1997), del
Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, CLAD sobre la reforma
gerencial: Una nueva gestion publica para América Latina (1999) y La Responsabilizacion en la
nueva gestion publica Latinoamericana, del CLAD, del Banco Interamericano del Desarrollo,
BID y la Universidad de Buenos Aires (2000). Sustentos, reflexiones y referentes fundamentales
para analizar las caracteristicas de cada propuesta e identificar las tendencias que en materia
de responsabilizacién a través de la légica de los resultados en la administracidén publica, se

observan en algunos paises de América Latina.

Con esta perspectiva tedrica como fundamento inicial y como referente permanente en el
estudio, nos permitira acceder al esquema de implementacién de reformas para adentrarnos a
revisar el estado actual de las practicas a través de sistemas y modelos de evaluaciéon
institucional, como el SED, propuesto por el Congreso para la Administracidon Publica Federal y
contextualizar a partir del panorama nacional, para posteriormente radicarnos en el ambito de
la administraciéon publica del Estado de Nuevo Ledn, interactuando con los sujetos
involucrados en los procesos de reforma administrativa para coadyuvar en la construccién de

una realidad social local.
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Aportacion Tedrica-Practica de la Investigacion

Con la vinculacidon que resulte de la perspectiva tedrica de investigacidn cientifica y la practica
administrativa, se tendrd la oportunidad de comparar variables y componentes del modelo
SED del gobierno federal, con las caracteristicas de los sistemas implementados de evaluacién
institucional en la administracion publica del Estado de Nuevo Ledn, con el fin de tener la
posibilidad de documentar los analisis y resultados empiricos que se deriven de la
contrastacién de las dimensiones contenidas en el instrumento de medicién y contribuir con
ello, a enriquecer los argumentos tedricos de la Evaluacidn Institucional en el marco de la
nueva gestion publica y estar en posibilidades de establecer si existe un efecto causal, desde
el ambito federal en el dmbito local, desde las tendencias y perspectivas internacionales de la
evaluacién con el desarrollo del tema a nivel local y su respectiva percepcion de la fuerza

laboral especializada.

Asi mismo, la vinculacién que se da entre las disposiciones normativas institucionales, los
hechos reales derivados de la operacién diaria y las expectativas tedrico académicas,
representa una oportunidad en el ambito educativo, para explorar y poner en practica teorias
explicativas en el campo de operaciones administrativas y contribuir modestamente con
argumentos empiricos para ir construyendo una teoria aplicada y prescriptiva de la nueva
gestion publica, acentuando la nocién de la responsabilizacién a través de la légica de los

resultados en la administracién publica.

En esta investigacion se plantean implicaciones de caracter académico, técnico e institucional
de un tema significativo: la Evaluacién Institucional. La investigacién pretende ser de utilidad
para las instituciones publicas involucradas, tanto de gobierno como académicas y contribuir a

la disciplina de la administracion publica por las siguientes razones:

Por un lado, las investigaciones cualitativas no son frecuentes en temas de administracion
publica, especialmente en temas de evaluacion, con ello enriquece el conocimiento cientifico
al poner a prueba teorias y metodologias de la administracion publica, particularmente de la
evaluacién institucional bajo en enfoque de la gestién para resultados, propuesta derivada de
las reformas administrativas en el marco de la nueva gestién publica. Asimismo, abre lineas y
espacios para abordar en un futuro inmediato estudio de casos y teoria fundamentada en la
dependencia, entidad, agencia 6 areas dispuestas a continuar y ampliar la investigacién para

emprender la comprobacién y generalizacion de modelos especificos de evaluacion
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institucional con rasgos y caracteristicas viables para ponerse en prdctica en diversas areas

funcionales de la administracion publica central y descentralizada del Estado de Nuevo Ledn.

Por otro lado, la capacidad de comprobar y diagnosticar el grado de implementacion y puesta
en practica de sistemas de evaluacién institucionalizada por parte del Estado de Nuevo Ledn,
como posible respuesta a la reforma estratégica y presupuestal que propone la Federacién
para resolver problemas especificos y plantear planes institucionales de mejora continua a las

politicas publicas y su gestion. Serd una posibilidad.

Oportunidad que puede reflejar el grado de autonomia de la entidad cumpliendo al mismo
tiempo con disposiciones de caracter obligatorio dispuesto entre los tres érdenes de gobierno

6 bien, observar un “alejamiento” con la Federacidn, por razones eminentemente politicas.

Relevancia y Justificacion del Estudio

Con el propésito de justificar la investigacion a continuacién expondré las razones para
sustentar el épor qué? es conveniente llevar a cabo esta investigacion. En el desarrollo de esta
seccion se dejara en claro el caracter obligatorio e imperativo en las entidades federativas de
incorporar sistemas de evaluacidn institucional. Asimismo otros aspectos que justifican el

estudio.

La Administraciéon Publica Federal (APF), continua impulsando diversos esfuerzos con el
propdsito de mejorar la alineacion a las actividades publicas expresadas en los objetivos del
Plan Nacional de Desarrollo, ademas ha emprendido el mejoramiento en el proceso de toma

de decisiones en la asignacion y radicacion de recursos presupuestarios.

El Poder Ejecutivo Federal, ha puesto en marcha la implementacion del Sistema de Evaluacion
del Desempefo que implica una nueva dindmica que fortalece la relacion entre el proceso
presupuestario con las actividades de planeacién, asi como con las actividades de ejecucion y
evaluacién de las politicas, de los programas y de las instituciones publicas. El Sistema de

Evaluacion del Desempefio™, es uno de los principales componentes y estrategias del

19 v. sistema de Evaluacion del Desempefio, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

www.shcp.gob.mx/EGRESOS/PEF/sed. pdf. Manual versién electrénica. (Texto de referencia).
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Presupuesto Basado en Resultados. El Presupuesto basado en Resultados (PbR) y el Sistema de
Evaluacién de Resultados, incorporaron en el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién para el ejercicio fiscal 2009, entre otros, los elementos siguientes: Indicadores
alineados al PND, iniciativas de mejora en la gestién en entidades y dependencias, una
propuesta de programa anual de evaluacién 2009, y disposiciones concretas de austeridad y

disciplina presupuestaria.

En abril de 2006, se expidid la LFPRH, y se abrogd la Ley Federal de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal. El nuevo ordenamiento reglamenta los articulos 74 fraccion IV, 75, 126,
127 y 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos mexicanos, respecto a las
facultades del H. Congreso de la Unién y la obligacion de observar el cumplimiento de las

disposiciones emitidas en materia de gasto publico.

Ademas del anterior ordenamiento, las disposiciones que inciden directamente en el proceso
presupuestario se derivan de la Ley de Coordinacion Fiscal y el decreto del Presupuesto de

Egresos de la Federacion a partir de 2008.

En mayo de 2008 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion, la reforma Constitucional en
materia de gasto publico y fiscalizacién, la cual forma parte de la Reforma Hacendaria “por los
gue menos tienen”, aprobada por el Congreso de la Unién en 2007. Como consecuencia de
esta reforma, los tres érdenes de gobierno deberan evaluar los resultados que obtengan con
los recursos publicos, y administrativos bajo los principios de eficiencia, eficacia, economia,

transparencia y honradez, a fin de satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

En el corto plazo el SED incorporaria nuevos y mejores indicadores, estrategias de mejora en la
gestion de las dependencias y entidades, anexos de recomendaciones derivadas de las
evaluaciones, actualizaciones al programa anual de evaluaciones de programas y disposiciones

concretas de austeridad y de disciplina presupuestaria.

El concepto de gestidn para resultados contenido en el SED, es un nuevo modelo de cultura
organizacional, directiva y de gestion que pone énfasis en los resultados y no en los

procedimientos™, interesa ademas cdmo se hacen las cosas, es relevante qué se logra y cudl es

V. Conceptos basicos, en lo relativo a Gestion para Resultados, SED. SHCP. www.shcp.gob.mx
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su impacto en el bienestar de la poblacion. La creacién de valor publico se manifiesta en su

propuesta.

En lo relativo al marco institucional, la reforma a la LFPRH"?, establecié un nuevo disefio
institucional que rige al presupuesto orientado a resultados, esto constituye una plataforma
para lanzar un nuevo orden presupuestario que dé mayor certidumbre juridica y econdmica,
asi como mayor transparencia al ejercicio del gasto. Incorporé ademas, principios de
responsabilidad fiscal para promover una politica econdmica que genere finanzas publicas

sanas.

Los objetivos trazados en las reformas anteriores, incluyen disposiciones para implantar un
presupuesto con enfoque en los resultados en los tres érdenes de gobierno (Federal, Estatal y

Municipal), las principales reformas consisten en lo siguiente:

e Se establece la obligacion a nivel Constitucional de evaluar los resultados del ejercicio
de los recursos publicos, con el objeto de propiciar que los recursos econémicos se
asignen con base en principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados;

e la evaluacién debera coordinarse a través de instancias técnicas independientes
(distintas a los d6rganos de fiscalizacion) que establezcan, respectivamente, los
gobiernos Federal y de las entidades federativas;

e Se establecen los criterios a que deben sujetarse las evaluaciones, destacan entre
otros: a).- deben realizarse por expertos independientes; b).- deben ser publicas y
contar con el minimo de informacién que sefiala la ley, incluyendo un resumen
ejecutivo, metodologia empleada, datos del evaluador y costo de la misma; c).- habra
programas anuales de evaluaciones de politicas publicas, programas y desempefios de
los ejecutores y; d).- se debe incluir la perspectiva de género;

e Deberd darse adecuado seguimiento a la atencién de recomendaciones emitidas como
resultado de las evaluaciones;

e las evaluaciones de resultados de los programas sujetos a reglas de operacién también
podran realizarse por personas fisicas y deberd ajustarse a un programa anual

previamente establecido. El Consejo de Nacional de Evaluacion de la Politica de la

2 En abril de 2006, se expidio la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, y se abrogé
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.
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politica de Desarrollo Social (Coneval) seguird evaluando en materia de desarrollo
social;

Se definen con mayor precisién las competencias de la SHCP y la SFP para coordinar y
normar el SED. La SHCP valida los indicadores de estratégicos (resultados y productos),
mientras que la SFP valida los indicadores estratégicos de gestidon (calidad de los

procesos y servicios publicos).

Las principales disposiciones de las reformas en materia de evaluacidn del gasto ejercido por

las entidades federativas abordan lo siguiente:

Que el gasto federalizado (aportaciones Federales del Ramo 33, el gasto reasignado y
los subsidios a entidades federativas), se sujete a evaluaciones con base en indicadores
de resultados y metas. De esta manera el gasto federalizado, que constituye
aproximadamente el 30% del gasto programable del presupuesto federal, estara
sujeto a resultados;

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

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

Que el gasto que realicen los Estados con sus propios recursos (participaciones y otros
ingresos propios) se sujeten a mecanismos del PbR (presupuesto basado en
resultados) y a evaluaciones de desempefio por instancias independientes a nivel

local®®.

Para el fortalecimiento de la evaluacion del desempefio a cargo del H. Camara de Diputados, es

relevante las atribuciones de la Auditoria Superior de la Federacién (ASF), drgano técnico de la

H. Cdmara de Diputados, para realizar auditorias de desempefio y para emitir

recomendaciones para mejorar el desempefio de los programas federales, asi como de los

recursos federales que ejercen las entidades federativas, distintos a participaciones. Debera

informar semestralmente al H. Cdmara de Diputados sobre la atencién de dichas

recomendaciones por parte de las dependencias y entidades.

13 ¢
[dem.
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Es relevante la incorporacion de prdcticas innovadoras como el SED de la APF, en especial
porque incorpora disposiciones obligatorias al ambito local, a fin de dar a conocer la eficacia y
eficiencia en el cumplimiento de los objetivos fijados tanto por la APF, como de las entidades
federativas. El propdsito debera ser el mejorar los instrumentos de politica publica y alcanzar
las metas programadas, con mecanismos de medicidon en el avance de los logros de los
resultados, asi como del monitoreo permanente de la operacién de las actividades del sector

publico.

Uno de los aspectos fundamentales que se requiere impulsar, es la construccién de una cultura
de la evaluacién que garantice la responsabilizacién (Accountability) en la gestion publica, en
los términos mds apropiados para que se lleve a cabo un verdadero control social mas

democratico.

Ante el exceso de burocracias y la crisis de legitimacidn del Estado Social, los mecanismos y
sistemas de evaluacidn institucional o para utilizar los términos del CLAD, Ila
“Responsabilizacion mediante la introduccién de la légica de resultados en la administracion
publica”, tiene sustanciales ventajas, porque implican la modificacién de la gestidon publica
tradicional basada en el modelo burocratico, hacia una estructura posburocratica, sustentada
en el control a posteriori de resultados, flexibilizando la gerencia y estableciendo metas claras y
contractualizadas a las agencias y entidades publicas. El hacer publicos y transparentes esos
objetivos, el establecer mecanismos eficaces de evaluacién del desempefio institucional y
finalmente aplicar sanciones a quienes no obtengan los resultados acordados, significa ir
domesticando al poder politico y legitimar las acciones gubernamentales, especialmente

disminuir la corrupcion.

Mencidn relevante en esta seccidon, son los datos relacionados con el indice nacional de
corrupcién y buen gobierno (INCBG), publicados el 10 de Mayo de 2011, este indice mide la
frecuencia con la que los hogares mexicanos pagaron un soborno (mordida) para acceder a 35
tramites y servicios monitoreados. Es la primera serie histérica de corrupcién en el pais, de
acuerdo a fuentes oficiales de Transparencia Mexicana y a la publicacién en su pagina

electronica.

En la publicacidn que hace Transparencia Mexicana, en 10.3 de cada 100 ocasiones en que se
realizd un tramite, los hogares mexicanos pagaron mordida; Mas de 15,300 hogares

entrevistados en todo el territorio nacional, los hogares mexicanos reportaron mas de 200
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millones de actos de corrupcién en esos tramites; En 2010, el costo econdmico de esta forma
de corrupcién rebasé los 32 mil millones de pesos; Este fendmeno representa un impuesto
adicional de mas de 14% sobre los ingresos promedio de los hogares mexicanos. Para los
hogares con ingresos de hasta 1 salario minimo, esto generd un impuesto regresivo de 33% de
sus ingresos. De acuerdo con Transparencia Mexicana, en las entidades federativas, 16
redujeron su frecuencia de corrupcion, el Estado de Nuevo Ledn ocupa el lugar 22 de la tabla
general, el indice de corrupcion y buen gobierno era en 2007 de 6.0, en 2010 representd el 9.1,
como se muestra en el anexo Nimero 1, de este trabajo. Ademads, se muestran referentes
internacionales. Estos datos corresponden al informe de Transparencia Mexicana publicados
en su pagina oficial en el mes de mayo de 2011. Es un tema la corrupcién que evidencia
cualquier intento para demostrar que la pertinencia en el tema de reforma administrativa

orientada a la evaluacion del desempefio institucional es oportuna en México.

Estructuracion de la Investigacion

De esta forma, la presente investigacion es el resultado del andlisis de reflexiones de libros
clasicos y notables aportaciones de autores y organismos internacionales acerca de las
tendencias contemporaneas en la administracién publica. Pretende exponer un estudio sobre
el desarrollo de la evaluacidon institucional en el marco de la nueva gestion publica en el

contexto nacional, pero particularmente en el gobierno del Estado de Nuevo Ledn.

La investigacion se estructura en lo general en tres partes:

La primera parte de la investigacién consta de tres capitulos con una clara relaciéon temdtica
entre ellos, que sera la estructuracidon predominante de abordar el contenido en este estudio.
El primero pretende ubicarnos mediante el criterio de exposicién temdtico y retrospectivo, en
la revisién de la transformacién del objeto de estudio de la administracién publica en nuevos
campos de estudio, observar la evolucion de la administracidon hasta adquirir rasgos cientificos,
advirtiendo las diversas contribuciones de las ciencias sociales para fortalecer las bases
cientificas de la administracion publica. Mencién especial requiere situarnos en el contexto de
la visién progresista norteamericana y la evolucién de la disciplina hasta configurar los
fundamentos, conceptualizacidon y causas que propiciaron lo que hoy conocemos como la
nueva gestién publica, en el marco de las reformas administrativas y de Estado del contexto

Latinoamericano.
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En el capitulo dos de esta primera parte, se llevara a cabo un andlisis descriptivo con el
propdsito de clarificar las diversas causas que situan la erosion del modelo Burocratico de
organizacién de Max Weber, bajo la perspectiva de la teoria de las organizaciones como un
referente clave para articular la transicion hacia las reformas administrativas en la regién. De la
misma forma, en esta reflexién se abordara el tema de las reformas inconclusas en América
Latina, sera relevante la reflexion acerca de la convergencia entre las teorias de las

organizaciones y la evolucion de la administracion publica en el contexto norteamericano.

En el capitulo tres de esta primer parte, se realizara un esfuerzo importante para alinear los
argumentos tedricos que orientan la recomposicién organizacional y con ello establecer las
bases para fortalecer a la nueva disciplina de gestién publica en América Latina. Para ello, serd
necesario revisar las caracteristicas de las propuestas instrumentales de este innovador campo
de estudio, principalmente identificar en estos supuestos, el frecuente requerimiento de la
evaluacién institucional, perspectiva tedrica de esta investigacién configurada por la
“responsabilizacion” término difundido por el Consejo Latinoamericano de Administracion

para el Desarrollo (CLAD).

La ldgica de la evaluacién de los resultados de la gestion, como una forma de
responsabilizacién en la regidn, surge como un mecanismo necesario para reconstruir al
Estado y para transformar los marcos institucionales. Desde la perspectiva organizacional
aludida en esta propuesta de estructuracién del contenido de esta investigacion, se desprende
la interrogante acerca de una nueva organizacidn publica y sus alternativas de disefo, pero
destaca puntualmente en esta vision, la recomposicion de una nueva cultura de evaluacién en

el servidor publico.

Es importante hacer mencion que al finalizar cada capitulo se desarrollaran consideraciones
previas del contenido temdtico, a partir de reflexiones y apuntes que pretenden alinear
nuestra perspectiva tedrica hacia el estudio empirico, asi mismo indicaremos las ideas finales

de la primer parte de esta investigacion.

La segunda parte del estudio, consta de tres capitulos, se concentra en temas mas delimitados
de la evaluacion institucional o del desempefio institucional, su naturaleza, rasgos y tipologia.
En el capitulo cuatro, se realizara una revision retrospectiva para situar los antecedentes de la

evaluacién en el contexto de la administracién publica de los Estados Unidos de Norteamérica,
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se hard una reflexidon acerca del concepto, alcance, tipologia y caracteristicas de la evaluacién,
con el propésito de aproximarnos a su aplicacion en el sector publico considerando su

enfoque innovador.

Serd importante revisar las experiencias recabadas por los organismos internacionales acerca
de los sistemas de seguimiento y evaluacién basados en resultados de la gestién y analizar las
caracteristicas y dilemas de su implementacion. De la misma manera, se realizard el analisis de
cuatro estudios de caso (Costa Rica, Colombia, Chile y Uruguay) donde se examinaran las
principales tendencias de los modelos de evaluacion institucional que prevalecen en la regidn

Latinoamericana.

En el capitulo cinco de esta segunda parte, se desarrollard una reflexiéon acerca de los
antecedentes del sistema nacional de planeacion democratica, modelo que impulso a la
evaluacién de programas y de proyectos publicos, asimismo se contempla revisar la teoria
presupuestal como una herramienta estratégica para articular el gasto publico. La revisién del
paquete econdmico serd fundamental en virtud del sustento legal para el gasto federalizado y
el de las entidades federativas. Se analizard los componentes del sistema de evaluacidn
institucional del gobierno federal y sus enlaces programaticos, normativos y financieros con los

Estados, asi como la reforma al sistema presupuestal y de informacién contable.

En el capitulo seis se desarrollard una descripcion en retrospectiva de los antecedentes
organicos y funcionales de la planeacién y evaluacién en la administracidn publica del Estado
de Nuevo Ledn, el sustento juridico y las reformas de caracter normativo tendran una mencion
especial, los informes de las evaluaciones y resultados de la gestién en el ultimo y actual
periodo de gobierno, serdn esenciales para dar respuesta a la primera pregunta del estudio.
Finalmente se desarrolla a manera de concluir una reflexién en cada capitulo y al concluir esta

segunda etapa.

La tercera etapa esta integrada por tres capitulos: el siete, el ocho y el nueve. Consistird
fundamentalmente en el bloque y trazo metodoldgico, el proceso de analisis etnogréfico, los
resultados y conclusiones de investigacion, las deliberaciones y recomendaciones de caracter
institucional y metodolégico de la investigacién. En la parte final se desarrollard un cierre

tedrico sintético a manera de compendio del acervo reunido y estudios futuros.
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Delimitacion del Estudio

Con el propésito de delimitar nuestra investigacidn, que si bien toma como referente la
perspectiva tedrica de literatura especializada en administraciéon publica y la revisién de
documentos consignados en la administracion publica federal. Se procedera a ubicar nuestro
estudio empirico en la administracién publica del Estado de Nuevo Ledn, por la cercania e
inmediatez para abordar su estudio. Se analizaran sus planes de gobierno, reformas organicas
y legales. Lo correspondiente a planes sectoriales y el marco normativo relacionado con la
planeacion y la evaluacién institucional. Asimismo los procesos de modernizacidn

administrativo.

Es importante explorar en la estructura organica estatal, en los actuales periodos de gobierno
y en algunos anteriores, Unicamente como revision a los antecedentes que dieron origen a la
evaluacion institucional. Asi mismo serda relevante identificar una instancia, unidad o
coordinaciéon rectora de planeacién y evaluaciéon gubernamental, responsable de orientar e
implementar estrategias de reformas en los sistemas de seguimiento y evaluacién de las
politicas publicas de la administracion publica estatal, con el objeto de vincular la nueva
dinamica de reforma propuesta por la Administracion Publica Federal, con las funciones de
planeacion, de ejecucién y evaluacién de las politicas de los programas e instituciones publicas

locales.

Es fundamental considerar los imperativos que resultan del analisis sobre esta nueva corriente
de estudio, partiendo del contexto nacional, resulta también indispensable estudiar las
reformas al modelo de gestién del gobierno Estatal que fueron implantadas en el ultimo
sexenio, del periodo comprendido en los afios 2003-2009. Asi mismo, es necesario analizar las
propuestas de reforma del gobierno actual para identificar las posibilidades de transitar a un
modelo que se aproxime mas a lo que propone la nueva gestion publica, particularmente en
materia de evaluacién institucional con una visién mas orientada a la rendicién de cuentas de

los resultados de la gestidn publica ante la sociedad.

Es pertinente aclarar que el punto de partida temporal del estudio de los modelos y sistemas
de evaluacion institucional, asi como a las estructuras y funciones gubernamentales inherentes
al tema, corresponda a un periodo que abarque mayormente los dos Ultimos gobiernos
Federales, como referencia normativa. Particularmente para el andlisis y exploracién de la

investigacion delimitar a dos periodos de gobierno del Estado de Nuevo Ledn.
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Reiterando: el punto de partida del analisis empirico local sera el afio 2003, nos
concentraremos a partir de ese aifo por el inicio de reformas en el marco juridico y normativo
en el ambito federal y estatal: a la postre se realizaron reformas constitucionales en materia de
evaluacién institucional y como consecuencia, las Leyes Federales de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria; Contabilidad gubernamental; Fiscalizacidon Superior, y la Ley de

Planeacién en el ambito Federal.

No obstante podemos tomar algunas referencias histdricas que estén articuladas en otros
periodos de gobierno estatal, para ampliar la retrospectiva de los antecedentes y desarrollo de
la planeacién y evaluacion, particularmente en la administracion publica del estado de Nuevo

Ledn.

En la administracién publica del Estado de Nuevo Ledn, en el periodo referido, se reformd la
Ley Organica de la Administracion Publica, se aprobd poco antes por el Congreso Local La ley

de Acceso a la Informacion Publica.

Asi mismo reformas e innovaciones legales y reglamentarias en dareas de planeacion y
evaluacién, soporte normativo y en la configuracidon de organismos publicos descentralizados
con participacion ciudadana. Mencién especial es la expedicidon de la Ley Estatal de Planeacion,
qgue da sustento al Sistema Estatal de Planeacién y al Modelo de Planeacién Programatica

vigente.

Una apreciacidon que se debe considerar en la perspectiva de investigacién es el reto que
implica la falta de argumentacidon tedrica e informaciéon acerca del tema de evaluacidn
institucional, tanto bibliografica como en documentacion institucional. La carencia de estudios
empiricos y tedéricos en nuestro entorno local, abren un nicho de oportunidad, pero generan

una compleja dificultad para integrar informacion confiable y oportuna.

Aunado a lo anterior, las limitaciones y restricciones naturales de acceso a la informacion de

|II

“caracter oficial”. Ademas los sesgos que se reflejan en diversos estudios oficiales, comparados

y estadisticos, que en su momento se tendran que afrontar.

Este escenario representa un desafio y una salvedad al mismo tiempo, para poder enmarcar

actualmente una estructura y una perspectiva tedrica valida y confiable que sustente el
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estudio de la disciplina de administracion publica. Remontar los retos y configurar las
oportunidades para desarrollar estudios empiricos y contribuir con el mejoramiento de las

capacidades administrativas locales, es un buen motivo para el estudio.
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PARTE I

Capitulo 1. Fundamentos Tedricos de la Nueva Gestion Publica.

Capitulo 2. Teoria de las Organizaciones y su Importancia en la Transicion

Hacia la Nueva Gestion Publica en América Latina.

Capitulo 3. Una Recomposicion Organizacional Basada en la Responsabilizacion por

el Control de los Resultados.
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CAPITULO 1. FUNDAMENTOS TEORICOS DE LA NUEVA GESTION
PUBLICA

Es importante establecer que el propdsito del presente capitulo es reflexionar acerca del
objeto tradicional de estudio de la administracién publica, destacando los nuevos alcances de
su analisis tedrico y practico. Asimismo examinar la evolucidon de esta disciplina social en
Europa continental hasta la conformacién de una disciplina cientifica. La visidon progresista
Norteamericana, serd esencial para observar en ese contexto el desarrollo de la administracién
publica como ciencia social e identificar los fundamentos tedricos de la nueva gestién publica,
refiriéndonos a esta disciplina como un campo de estudio derivado de la Administracidn
Pudblica. Al revisar los fundamentos, la conceptualizacién y las causas que propician la nueva
gestion publica, en el marco de un nuevo paradigma en el contexto de América Latina, se
comprendera mejor la transformacién de la administracidn publica tradicional hacia nuevas

perspectivas y campos de estudio.

Los Objetos de Estudio de la Administracion Publica y su Desarrollo
como Disciplina Cientifica

El desarrollo de la teoria de la administracion publica ha dependido sustancialmente de la
transformacion y renovacion de las instituciones politicas y administrativas en los diferentes
contextos nacionales. Por otro lado, las instituciones dedicadas al estudio del fendmeno
administrativo y aquellas formadoras de especialistas en la funcién publica han sido
influenciadas de distinta forma. Las diversas corrientes disciplinares como la ciencia politica, la
economia, la psicologia, el derecho, la sociologia y la administracién han aportado una gran
variedad de teorias y argumentaciones para analizar y explicar el fendmeno de la accidn

administrativa en el Estado moderno.

Se advierte que la disciplina de la administracion publica ain en nuestros dias esta en la
busqueda de una definicién, pretende consolidarse como una disciplina auténoma y especifica.
Los diferentes planteamientos tedricos han generado una confusion para definirla, la tradiciéon
europea (Francia) la concibe como ciencia administrativa o ciencia de la administracion, en
otros casos la prefieren llamar ciencias administrativas como un conglomerado de distintas
disciplinas sociales (Management, Public Policy, Policy Sciences, etc.) refiriéndonos a la

corriente Norteamericana, finalmente en otros casos como el extendido en Latinoamérica y
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México, se adopta el vocablo de administracién publica para definir la disciplina a partir del

objeto de estudio™.

Es comun encontrarnos nociones de administracién publica con influencia del derecho, de la
ciencia politica o de la administracién, que intentan definir a la administracién publica de

acuerdo al dmbito de la influencia de cada disciplina.

Para el estudioso de la disciplina, profesor José J. Sdnchez Gonzalez, los objetos tradicionales
de la ciencia de la administracién tienen que ver con su devenir tedrico y los mas

representativos son:

e En primer lugar el objeto de la ciencia de la administracidn es el Estado, la nocién de
Estado como elemento que integra a todas las fuerzas de la sociedad para potenciar su
desarrollo, en este sentido la administracion publica es la actividad organizadora del
Estado. El Estado es el objeto de estudio, uno de sus instrumentos es la administracion

publica;

e El segundo objeto de la ciencia de la administracién es el gobierno, la perspectiva
norteamericana (Woodrow Wilson, Frank Goodnow entre otros), comenzaron a
suscribir limites del objeto de estudio de la administracién publica, considerando al

gobierno como materia de estudio;

e El tercer objeto de estudio relacionado con la ciencia politica es el poder, el poder es
el objeto de la administracién publica como un campo de la ciencia politica, pero en
una dimensidn particular no en la arena politica y sus disputas, si no el orientado al
poder que se desprende de las funciones inherentes al aspecto gubernamental de sus

tareas administrativas y de una expresion de dominio efectivo en la sociedad;

e El cuarto objeto de estudio de la disciplina administrativa es el poder ejecutivo,

considerando la importancia que significa la separacién de poderes publicos, el

" La Concepcién de la region Latinoamericana, particularmente Mexicana adopta el vocablo de
administracion publica para delimitar a la disciplina a partir del objeto de estudio, en tal virtud dejan de
lado el problema de saber si se trata de una ciencia nueva con una base histérica o si se forma derivada
de los contenidos académicos especializados en la materia de las instituciones de educacién superior de
la region, para ampliar el tema V. Gomez Diaz de Ledn, Carlos. Administracion Publica Contempordnea.
Mc.Graw Hill. México, 1998, p. 5.
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ejercicio de recursos y la atencién a demandas sociales representa la medicion
permanente entre el Estado y la sociedad a través del poder ejecutivo, que implica un

fendmeno identificable;

El quinto objeto de estudio de la disciplina es la relacidon que existe entre los poderes
(ejecutivo, legislativo y judicial), como lo sefiala Félix Nigro (1981) la relacion y
conexidn con estos tres poderes publicos tradicionales es la puesta en practica, en el
caso de leyes aprobadas en el poder legislativo, desde la perspectiva de administracion
de su ejecucion. En el caso, de procurar la justicia con base en la pauta jurisdiccional
(poder judicial). A pesar de que en los poderes se desprenden acciones de caracter
administrativo, es el poder ejecutivo el que proyecta mayor relevancia, identidad y

coherencia, y especialmente impacto a través de sus acciones administrativas;

El sexto objeto de estudio tradicional es la burocracia, desde la concepcion de Max
Weber hasta los estudios del Guy Peters, La politica de la burocracia (1999), la dptica
abordada es la tarea que tiene la burocracia en el fortalecimiento de las capacidades
de los gobiernos contempordneos y su eventual vinculacién con la sociedad actual,
especialmente cuando se ha sostenido una critica permanente y es objeto de

profundas reflexiones;

El séptimo objeto de estudio tradicional de la disciplina tiene que ver con un tema
nodal en este estudio: las organizaciones. La teoria de la organizacion se desarrollé
analogamente a la administracién publica, teniendo una influencia notable en la
explicacion del fendmeno administrativo, Herbert Simon (1947), en su publicacién
doctoral sostuvo que la teoria de la organizacidn era de caracter universal, eliminando

las fronteras entre la administracion publica y la privada®.

Una consideracion acerca del objeto de estudio de esta disciplina, tiene relacién con la vision

pragmatica de las administraciones publicas, entendidas estas como una practica dispersa en

la regién, ubicandolas de acuerdo a una amplia variedad de estructuras y procesos

organizacionales caracterizados por una gran complejidad y dinamismo Estatal, que intenta

V. Sdnchez Gonzélez José J., “Aproximacion al Estado del Arte de la Ciencia de la Administracion”, en
Uvalle Berrones, Ricardo (coordinador). Perfil Contempordneo de la Administracion Publica. Instituto de
Administracién Publica del Estado de México, A.C. Toluca, México, 2005, pp. 30- 34.
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cumplir sus encomiendas basicas de bienestar social y econémico, y con ello generar

sostenidamente una estabilidad politica*®.

Los objetos tradicionales descritos anteriormente aportan bases tedricas y metodologias
particulares que han contribuido a enriquecer los conocimientos y las técnicas de
investigacion, como el método histérico y el comparado, derivados de la historia, el derecho y

la ciencia politica.

Anadiriamos que una apreciaciéon importante inmersa en este estudio es motivar a la reflexion
acerca de la administracion publica como disciplina cientifica vinculada a la practica en las
administraciones publicas de nuestra regidn Latinoamericana, particularmente en nuestro
pais, ampliando con ello la perspectiva hacia nuevos objetos de estudio de la ciencia de la

administracién, como es el caso de los estudios de politicas publicas o la nueva gestién publica.

Las administraciones publicas como una practica diversa en la regién y como disciplina
cientifica, asi como la burocracia y la organizacion como referentes de posturas tedricas o
como sindnimos de institucion, dependencia u organismo publico, seran nociones, ideas y

conceptos que seran abordados frecuentemente a lo largo de este estudio.

Después de esta revision fundamental donde se clarificaron los objetos de estudio de la
disciplina de la administraciéon publica, nos remontaremos a la historia para apreciar el

desarrollo y la conformacion de la administracion publica como disciplina cientifica.

Observando la evolucién que ha tenido en principio, en la Europa Continental, el caso de
Alemania y Francia son muy relevantes, las caracteristicas en el bastimento tedrico de la

administraciéon publica en Europa es el siguiente:

16 . . . . . s , . ez ,
Supra. En la introduccidn de esta investigacion veiamos la precisién de lo que entenderiamos en esta
investigacion por administraciones publicas, pagina 17.
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Figura 1. Construccion Teédrica de la Administracion Publica en Europa

Estado moderno

Organizacion Estado policia Se Democracia
Politica Absolutista transforma
Corresponde
Modelo de la
Organizacion Modelo Cameralista Se Administracion
Administrativa convierte Publica Moderna
Francia Alemania Francia Alemania
Enrique
[ Representantes: ] Nicolds de Von Justin Juan C. Lorenzo
la Mare Bonin Von Stein
1705 1756 1808 1865

Fuente: Gémez Diaz de Ledn, C., Administracion Publica Contemporanea, Mc.Graw Hill,
México, 1998. p. 7.

En la evolucién de la administracion publica, se fue configurando el dominio del derecho
administrativo que retrasé cualquier intento de investigacion en la incipiente practica, en
Alemania se desarrolld desde el siglo XVII una ciencia aplicada de la administracién publica
llamada ciencias camerales hasta principios del siglo XVIII, este campo se orienté al estudio
especifico de las instituciones administrativas, Lorenzo Von Stein publicé entre 1866 y 1867 su
obra La teoria de la administracion, en ella se propuso construir una ciencia social que
explicara las relaciones sociales y en donde el conocimiento seria el fundamento para la acciéon
administrativa. Sin embrago, hasta ese momento el derecho administrativo era hegemodnico

para cualquier investigacion y ejercia su influencia en la administracion publica.

En el siglo XVIII, en Francia surgid la ciencia de la policia que orientaba a la administracién
como un arte para dirigir los asuntos publicos con fines practicos. El estudio de Nicolas de
Lamare, El tratado de la policia, publicado entre 1704 y 1710, agrupa la dimensién del derecho

positivo y el estudio de las estructuras administrativas, por lo cual se empezaba a edificar una
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ciencia administrativa, pero fue hasta el siglo XIX, cuando se concentraron diversos estudios
para fortalecer a la administracidn publica como una ciencia con estatus cientifico. La obra de
Bonin, Principios de administracion publica, publicada en 1808, impulsé el estudio de las
relaciones entre la sociedad y los administradores en un proceso continuo de resultados, se

insisti6 en la separacion del derecho administrativo y la ciencia administrativa®’.

Podemos afirmar que es Francia el origen de la ciencia administrativa moderna, sin embargo la
separacion entre administracidon publica y ciencia politica asi como su separacion del derecho,
se dio a partir del desarrollo de la administracion cientifica, el derecho no fue suficiente para
explicar el fenédmeno administrativo, cedid campo ante el avance tecnolégico y econédmico
principalmente en los Estados Unidos de Norteamérica, donde se desarroll6 un enfoque

pragmatico y técnico de la administracion, apartandose del tema especulativo clasico Europeo.

Es oportuno establecer que la concepcién contempordnea de la administracion publica se
ubica para algunos autores, como se revisara en parrafos posteriores, a finales del siglo XIX y
principios del siglo XX en Estados Unidos, con una vision progresista de la ciencia
administrativa, el desarrollo indistinto y a la par de la administracién privada y publica.
Ademas, el estudio menos acentuado del derecho administrativo, fueron las caracteristicas del

avance de la administracion publica en los Estados Unidos.

Es destacable el pensamiento de Woodrow Wilson, presidente de los Estados Unidos (1913-
1916), quién publicé en 1887, el notable texto “El estudio de la administracion Publica”. En
éste, abordaba entre otros, el tema del objeto de estudio administrativo: “El objeto de estudio
administrativo es descubrir, primero, lo que el gobierno puede hacer legitimamente y bien, y
segundo, cdmo puede hacer estas cosas apropiadas con la mayor eficiencia posible y con el
menor costo posible de dinero o de energia, en ambos puntos hay una necesidad de claridad, y
se requiere un estudio para dilucidar esos aspectos, antes de esa reflexién es necesario: Tomar
en cuenta lo que otros han hecho en esa linea (La historia del estudio); precisar cual es su
tema; y determinar cudles son los mejores métodos para desarrollarlo y clarificar las

III

concepciones politicas para adentrarnos en él.” En el texto de la publicacién, hace mencidn
del tardio resultado del estudio de la ciencia de la administracién como fruto de la ciencia de la
politica que se remonta a 22 siglos. Sefalaba que era un “brote” del siglo que transcurria, y

cuestionaba su letargo: éPor qué esperd hasta nuestro ajetreado siglo para exigir nuestra

7 Gémez Diaz de Ledn, C. Administracién Publica Contempordnea, op.cit., pp. 7- 10.
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atencién? “la administracién es la parte mas obvia del gobierno; es el gobierno en accién; es el
lado ejecutivo, el operativo, el mas visible del gobierno y, desde luego, es tan antigua como el
gobierno mismo. Es el gobierno en accidén, y naturalmente esperariamos encontrar que el
gobierno en accién hubiera llamado la atencién y provocado el andlisis de los escritores de

politica, desde los albores de la historia del pensamiento sistematico” 2.

En el mismo texto afirmaba que la administracion se debe encontrar fuera de la esfera propia
de la politica. Las cuestiones administrativas no son cuestiones politicas. Aunque la politica fija

las tareas de la administracién, ésta no debe tolerar que se manipulen sus funciones™.

La administracién publica carecia de sustento tedrico propio, sus principales postulados y
métodos eran aportados por el derecho y la ciencia politica. Por otra parte los principios y
conceptos bdsicos de la administracién publica como subcampo de la ciencia politica tales
como: ética, participacidn, democracia, equidad y respeto a la norma, ademas de otros, tenian
otro significado en relaciéon a los principios de la administracion cientifica, como eficiencia,

eficacia y productividad®.

Lo anterior propicid el desarrollo de la administracion publica como disciplina adoptando las
propuestas y principios de Frederick Taylor®, para fortalecer las bases cientificas de la
administracién publica.

Los principios de la administracion de acuerdo a Taylor eran cuatro a saber:

e Desarrolla una ciencia para cada elemento en el trabajo de un individuo, lo que

remplaza el antiguo método grosso modo;

By, Wilson, W., “El Estudio de la Administracion”, en Shafritz Jay M y Hyde Albert C., Cldsicos de la
Administracion Publica. Fondo de Cultura Econdmica-Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Publica, A. C. — UAC. México, 1999, pp. 73-74. (Texto de referencia).

% |bid., p. 85.

20, Lhérisson Hugues H., “Estudio Introductorio”, en Lynn Naomi B. y Wildavsky A. (Compiladores)
Administracion Publica, El Estado Actual de la disciplina. Colegio Nacional de Ciencias Politicas, A.C.-
Fondo de Cultura Econédmica, México, 1999, p. 16.

*! para establecer una fecha y sefialar cuando nacid la teoria administrativa moderna, se puede estimar
que fue el afo de 1911, en este afio se publicaron Los Principios de la Administracion Cientifica por
Taylor, ampliamente aceptados en todo el mundo. En ellos describia entre otras cosas, el método
cientifico para definir la Unica y mejor forma para realizar un trabajo, se establecié el papel de planear y
controlar, y el de los trabajadores de desempenfiarse en la forma como se les instruia, Taylor presenté
sus ideas y estas fueron inmediatamente adoptadas en los EUA, ademas se diseminaron el Francia,
Alemania, Rusia y Japdén, comenzaba asi la gran influencia del cientificismo en la administracion.
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e Selecciona cientificamente y luego capacita, ensefia y desarrolla al trabajador (antes
los obreros escogian su propio trabajo y se entrenaban a si mismo lo mejor que les
era posible.);

e Coopera con los obreros, a fin de asegurarse que todo el trabajo sea realizado de
acuerdo con los principios de la ciencia que ha sido desarrollada;

e Divide el trabajo y la responsabilidad en partes iguales entre la administracién y los
trabajadores. La administracién se hace cargo de todo el trabajo para el cual estd
mejor preparada que los trabajadores. (Con anterioridad, casi todo el trabajo y la

mayor parte de |a responsabilidad recaia en los obreros)*.

Los estudios aportados por Taylor y sus seguidores fueron incorporados al sector publico, con
ello se establecié una prolongada relacidén entre la administracién privada y la administracion
publica. Es importante mencionar las contribuciones del Francés Henry Fayol (1841-1925), con
sus catorce principios de la administracidn, ya que es notable su influencia en las corrientes
administrativas que se desarrollaron en Estados Unidos. La atencion por las organizaciones en
lo general y en el proceso inmerso en ellas, es el caso de Francis Goodnow, que su estudio
sobre la separacién entre la politica-administraciéon fue sobresaliente. Sin esperar mucho
tiempo a las criticas de estas posiciones dicotdmicas surge el pensamiento de Leonard D.
White, aportando a la reflexion la perspectiva de la administracién publica como un arte que
busca la eficiencia y eficacia, en una visidn de sistema trataria de alcanzar los fines que busca

el Estado®.

A decir de David Arellano Gault**, y de acuerdo con algunos autores como Woodrow Wilson
(1887) y Francis Goodnow (1900), la administracidon publica a principios del siglo XX, en
Estados Unidos fue llamada como la era “progresiva” con base en la conceptualizacién
generalizada en esa época de que la tarea del gobierno suponia un serio compromiso con el
desarrollo general de una nacién, como el motor central en su avance. Por tal motivo requeria
un gran aparato administrativo, sélido y efectivo. La influencia para desarrollar esta visién fue
el modelo inglés del siglo XVII, a partir de éste se desarrollaron las instituciones administrativas

de la Unién Americana.

22 \/. Robbins Stephen P., Administracién: teoria y prdctica., 42 edicion, Prentice Hall. México, 1994, pp.
32-33.

V.. Gémez Diaz de Ledn, C., Administracion Pablica contempordnea, op.cit., pp. 13-14.

% V.. Arellano Gault, David (Coordinador). Mds alld de la reinvencion del Gobierno...”, op. cit., referencia
5, p. 18-19.
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La idea que se concibié en ese momento determinaba que la administracién publica estuviera
separada de las influencias politicas y econdmicas que podrian y de hecho lo hacian en las
decisiones publicas. Ante esta imagen se disefiaban mecanismos que argumentaban el
accionar de la administracién publica progresiva: un gran cuerpo burocratico técnico, un
servicio civil de carrera, el desarrollo de un sistema minucioso de normas y procesos rigidos

sujetos a mejoramiento constante, supervisado por instancias técnicas.

Esta burocracia exigia una gran infraestructura de procesos, ordenes e instituciones para
afrontar el quehacer gubernamental, la pauta a través de documentos donde quedaban
plasmadas las 6rdenes implicaria el resguardo de grandes cantidades de expedientes y una
capacidad de manejo y vigilancia histérica de actuaciones que suponian el aseguramiento de la
neutralidad politica y la solvencia técnica de los procedimientos en mencién. Ante tal
comportamiento artificial se determino el precepto esencial basado en la desconfianza al
comportamiento politico, pero implicaria la practica de nuevos mecanismos administrativos y
nuevos aparatos burocraticos que vigilarian y asegurarian la “Neutralidad” de la accién

administrativa®.

Es importante subrayar las criticas en la década de los afios setentas del siglo pasado, por
parte William Niskanen (1971) desde la economia y Oliver Ostrom (1973), desde la propia

disciplina, a las bases de la administracién progresiva, como lo veremos mas adelante.

Retomando el tema de la evoluciéon en el estudio de la administracién publica, ésta presenta
diversas caracteristicas en funcion de las etapas histéricas examinadas, donde se va
observando el avance gradual hasta la conformacién de la corriente denominada nueva
gestion publica, serd fundamental la teoria de la organizaciéon como ente articulador de cada

insumo y elemento para explicarnos este fenédmeno histdrico.

El inicid6 o los origenes de la NGP no fue de manera espontdnea como lo argumento
continuamente en este estudio, sino fue producto de dos factores: Por un lado las multiples
contribuciones de otras corrientes de estudio de la disciplina y por otro lado, la firme
intencidén o propodsito que se esperaba de la disciplina en un momento histérico determinado.

A continuacion se describe una revision a las corrientes mas relevantes que han estado

% Ibid., pp. 21-22.
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presentes en la evolucion de la administracién publica, desde la perspectiva de Estados

Unidos.

La Evolucion de la Administracion Publica en el Contexto
Norteamericano

De acuerdo a la tradicién norteamericana el andlisis y estudio de la administracién publica ha

pasado por las siguientes etapas:

e Laortodoxia;

e La heterodoxia;

e La corriente neoclasica;

e Las politicas publicas;

e Lanueva administracion publica;
e Lanueva economia publica;

e Lagestidn publica;

e Lanueva gestion publica®®.

Es importante aclarar que estas etapas se describen mas adelante en el cuadro 1, que
contiene la suma de cada corriente de estudio, mismas que sustentan una visién histdrica en el
desarrollo de la administracidn publica y sus principales caracteristicas, hasta derivar en la

nueva gestion publica.

En primera instancia el modelo de organizacién objeto de estudio de los Clasicos Ortodoxos, se
caracterizaba por una administraciéon cientifica que se respaldaba de principios universales,
desde el punto de vista organizacional, por una estructura jerarquica tradicionalmente vertical,
altamente centralizada en donde se ejercia el poder de manera descendente, el control se

instrumentaba de forma personal y burocratizada.

Este modelo privilegia el proceso y de acuerdo a este esquema, se cumplirian favorablemente
los objetivos para el que fue disefiado. El factor humano esta ausente en sus consideraciones,

concebido como una maquina y basado en el principio de la previsibilidad. EI componente

2% \/. Ramirez E. y Ramirez J., “Génesis y Desarrollo del Concepto de Nueva Gestidn Publica”, en Arellano
Gault, D (coordinador). Mads alld de la Reinvencion del Gobierno...”, op.cit, referencia 5, p. 101.
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humano se omitié de este disefio organizacional, ademds la imposibilidad de la clasica
dicotomia entre politica y administracién abordaria con dificultad el reto de la eficiencia

organizacional en un entorno que se proyectaba en su oportunidad como complejo.

Es oportuno llevar a cabo una nota importante en este recorrido histérico, el enfoque
empresarial a la administracién publica, tiene sus origenes en los Estados Unidos de
Norteamérica motivado por la reforma del servicio civil, a finales del siglo XIX, a decir de los
reformadores “lo que la reforma del servicio civil exigia era que la parte de negocios del
gobierno se llevara adelante, de una sana manera empresarial”?’.

Ill

La nocién de una administracion publica “empresarial” fue planteada y analizada por
Woodrow Wilson en su libro clasico, “El Estudio de la Administracion”. En su texto, Wilson
argumentd que la administraciéon publica era un “campo de negocios”, por tal motivo,
consideraba en gran parte una empresa de administracidn, planteo los valores centrales del
enfoque empresarial a la administracion publica, “el objeto del estudio administrativo es
descubrir, primero, lo que el gobierno puede hacer adecuadamente y con éxito y, segundo,
como puede hacer las cosas apropiadas con mayor eficiencia y al menor costo posible en

dinero o energia”?.

Con la visién anterior la administracion publica deberia, como la administracién cientifica,
aplicarse a maximizar la eficiencia, la eficacia y la economia. El enfoque empresarial se vio
nutrido por la influencia de Frederick Taylor. Después Leonard White en su libro “Introduction
To The Study of Public Administration”, afirmaba que “el estudio de la administracién publica
debe partir de la base de la administracién; no del fundamento de la Ley, por lo tanto
corresponde mas los asuntos de la Asociacidon Estadunidense de Administracion que a las

»29

decisiones de los tribunales”””, Por su parte, en 1930, opinaba (Gulick) que la eficiencia era el

“axioma principal de la escala de valores de la administracién”, por lo tanto la politica no podia

entrar en “la estructura de la administracién sin producir ineficiencia”*°.

?7\. Schrz, Carl. The Necessity and Progress of Civil Service Reform, Good Government, Washington,
D.C., 1894, p. 3.

By, Wilson, W., “The Study of Administration”, en Political Science Quarterly 56, Diciembre de 1941,
pp. 481-506. (Original en 1887)

°\. White, Leonard D. Introduction to The Study of Public Administration. Mc Millan Publishing Nueva
York, 1926, pp. vii-viii.

V. Gulick, L. y Urwick, L. (comps.)., Papers on the Science of Administration, Institute of Public
Administration, Nueva York, 1937, pp. 192, 10. Citados por H. Rosenbloom D, “La Teoria de la
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Con el paso del tiempo se retomaria esta referencia en los afos noventas, por David Osborn y
Ted Gaebler, en un texto llamado “La Reinvencion del Gobierno, la influencia del espiritu

empresarial en el sector publico™".

En el caso de la corriente Heterodoxia, ésta era una respuesta al argumento insostenible de la
separacion entre la politica y la administracién publica, el interés y el egoismo de los
administradores entra en el campo real, la influencia del cuerpo de funcionarios en el proceso
de decisidn de la politica, imprimia nuevos derroteros al modelo cldsico, se proponia limitar a

la burocracia.

Para estudiosos como Chester Barnard (1938), el factor humano cobra vital importancia en una
forma de “cooperacidon” organizativa, al imprimir el tema de las relaciones humanas de
caracter informal, con un nuevo tono dentro de las organizaciones, para este autor, la

, , . . ., , . 2
metafora de la “maquina” como organizacién no tenfa sentido®”.

Ademas del problema de la neutralidad del factor humano en las decisiones de politica, sera el
factor humano fuente permanente de complejidad en el disefio de las organizaciones, al dejar
de concebirlos como autdmatas, la nueva concepcidon se aproxima a considerarlos como
individuos estratégicos con una naturaleza compleja sin someterse a reglas y con impactos en

las metas organizacionales previstas.

Es importante aclarar que con estas dos corrientes de estudio se integra el enfoque clasico de
la administracién publica, se pasaria a una nueva etapa o ciclo que comienza con nuevas
criticas integradas, Ilamada La Administracion Publica Neocldsica: la importancia de la

decisién®>.

Administracién Publica y la Separacion de Poderes”, en Shafritz Jay M y Hyde A., Cldsicos de la
Administracion Publica, op. cit., referencia 18, pp. 840-841.

31 Cfr. Con el libro de Osborne David y Gaebler Ted. La reinvencion del Gobierno. La influencia del espiritu
empresarial en el sector publico, 12 edicidn, Paidds, Espafia, 1994.

32 /. Barnard Chester. “Las organizaciones Informales y su relacién con las organizaciones formales”, en
Shafritz ). Et. al., Cldsicos de la Administracion Publica, op.cit., referencia 18, pp. 215-223.

V. Ramirez, E y Ramirez J., “Génesis y Desarrollo del Concepto de Nueva Gestién Publica”, en Arellano
Gault, D (coordinador). Mds alld de la reinvencion del gobierno...”, op.cit., referencia 5, p. 113.
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En esta corriente de estudio las criticas de Herbert Simon®*, a los principios de la
administracion publica fueron significativas, les Ilamaba “proverbios”, en una clara
argumentacién a su inaplicacién e interpretacion ambigua. El enfoque neocldsico aborda el
tema de la decisidn, partiendo del complejo andlisis previo orientado a los limites relacionados
al factor humano, es decir a su incapacidad de integrar todas las opciones posibles que deberia
considerar antes de tomar decisiones, al reducir la complejidad y los riesgos, los individuos no

consideran el total de variables de su dimensién, repercutiendo en la calidad de decisién.

Los estudios de Herbert Simon, proponen un método alterno al tradicional para el analisis de
politicas publicas y desde luego replantean su abordaje con una nueva configuracién: el
método Incremental, que privilegia el control sobre los resultados y los somete a
retroalimentacidon del propio sistema, con ello intenta reducir las mermas y los costos

inherentes, en una dptica sistémica.

Las politicas publicas se conciben como elementos o productos institucionalizados del sistema
politico. Forman parte constitutiva de las acciones o de los resultados de las actualizaciones de
la estructura formal del sistema politico inmerso en el dmbito del Estado. De acuerdo con
Peters®®, se definen como “el conjunto de actividades de las instituciones de gobierno,
actuando directamente o a través de agentes, y que van dirigidas a tener una influencia

determinada sobre la vida de los ciudadanos”.

De acuerdo con Theodore Lowi®, las politicas publicas se manifiestan en cuatro diferentes

tipos que a continuacién se describen:

a) como politicas regulatorias o reglamentarias que establecen reglas de
comportamiento, cuya esencial herramienta es la legislacién, se basan en aspectos
disuasorios tales como multas o incluso privacion de libertad para incorporar
sanciones y respetar los patrones de conducta establecidos;

b) las politicas redistributivas se orientan a clasificar a los individuos segun criterios que

permiten acceder a ciertas ventajas, o las restringen, estan instrumentadas a través de

#y. Simon, H., “Los proverbios de la administracién publica”, en Shafritz J. Et. al., Cldsicos de la
Administracion Publica, op.cit, referencia 18, pp. 273-299.

By, Peters, B. Guy. American Public Policy: Process and Performance, Nueva York, Franklin Wats, 1982.
*v. Lowi, Theodore, J. “Four Systems of Policy, Politics and Choice”, Public Administration Review,
XXXIl, 4, 1972, pp. 298-310.
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esquemas fiscales y posteriormente los impuestos son canalizados en programas de
asistencia publica;

c) las politicas distributivas se centran en el interés gubernamental de garantizar igual
acceso a los recursos;

d) las politicas esenciales o constitutivas que definen reglas como los cdodigos o
reglamentos, sirven al pais como un todo al atender las necesidades operativas del
propio gobierno y de la administracién publica, y determinan principios que sustentan

la proteccidn de la seguridad nacional.

El idioma inglés tiene la ventaja de interpretar de diferente forma a los siguientes términos:
Policy implica el cuadro de la accidén del gobierno, Politics determina la lucha por el poder, y

Polity representa el marco general donde convergen las otras dos.

Al presentarse cambios en la concepcién de la legitimidad que respalda la acciéon publica,
aparecen nuevos actores antagonistas con diversos intereses, implicando modificar el proceso
de hacer politica, pero ademads, con los antecedentes de la modificacién del fundamento
racional — legal, se genera el replanteamiento del sustento, basandose en una nueva relaciéon

de confianza con actores, asociaciones y grupos con interés en asuntos publicos.

La determinacién de la agenda en un marco analitico racional integra: la identificacion de un
problema, la formulacidén de soluciones, la toma de decisiones, la puesta en marcha del

programa y la evaluacion de la accion.

Es importante mencionar que los movimientos democratizadores de los afios sesentas del siglo
pasado, tuvieron fuerte impacto en todo el mundo occidental. Los nuevos valores filoséficos
influyeron en la administracion publica e introdujeron ideas y conceptos acerca de la
democracia, la equidad y la participacion en las organizaciones. Por tal motivo, los procesos de

decisién se complementaron.

Se desarrolla de esa forma, La Nueva Administracidon Publica: Organizaciones mdas humanas y
democraticas. Abraham Maslow (1943) y Elton Mayo (1964) tuvieron gran influencia en otros
autores como Douglas Mc. Gregor (1957) y Waren Bennis (1966). Las propuestas humano-
relacionistas y de gestidn participativa se conceptualizan en una organizacion, se analizan las
limitaciones en las organizaciones para que individuos “sanos” concilien algunos temas, como

su autorrealizacion con los objetivos impuestos por la organizacion.
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Se desprende un trabajo estratégico de los administradores para tratar de conciliar objetivos y
visiones distintas y en ocasiones contrapuestos. Para ello se propone rediseiar las
organizaciones descentralizando, delegando funciones y evaluando el desempefio de los

individuos, de acuerdo con los objetivos y metas que se hayan establecido por ellos mismos.

La democratizacién de las organizaciones es un principio fundamental, la critica hacia el
autoritarismo de la gerencia es una constante, la coercién ya sefialada en parrafos anteriores
del modelo tradicional fue sujeta a fuertes criticas, mientras que el desarrollo organizacional
analizé la teoria “Y” de Douglas Mc. Gregor, y la incorpord al campo de estudio del
comportamiento organizacional. Asi como, la capacidad de socializacién y sensibilidad de los
individuos y su proclividad para contribuir en teoria a los proyectos colectivos. Este precepto
democratico permite a las organizaciones adaptarse al medio ambiente y ademas da la
oportunidad de que los individuos concilien sus metas personales con los de la organizacion,

segun Waren Bennis®’.

La siguiente corriente de estudio, es una escuela a la que en esta investigacion se dard una

mayor importancia en apartados posteriores, por tal motivo, sélo abordaré algunos aspectos.

La administracidn publica fue sometida a diversas criticas, en esta corriente denominada como
» , I o - , . -,

La Nueva Economia Politica”, la disciplina administrativa fue objeto de critica en el tema
relacionado a su cientificidad, Vincent Ostrom®® en 1974, propone un nuevo método para su
analisis, este método para el estudio de la administracién publica, prevenia un objeto de

estudio distinto.

Planteaba el estudio de la toma de decisiones colectivas como método y objeto de estudio,
ademas deberia ser trasladado de la economia, disciplina cientifica mas consolidada

metodolégicamente en su momento.

*"\/. Bennis Waren. “Las organizaciones del futuro”, en Shafritz J. Et.al., Cldsicos de la Administracion
Publica, op. cit., referencia 18, pp. 485-507.

¥ \/. Ostrom V., The Intelectual Crisis in American Public Organizations, The University of Alabama Press,
1974.
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Las ideas de Vincent Ostrom, armonizan con las ideas de Buchanan y Tullock®, en 1962 con
una nocién argumentativa muy pragmatica: el egoismo humano. Estos estudiosos analizan
cémo el bien comun no es otra cosa, que el resultado de la suma del bienestar alcanzado por
el individuo, su comportamiento manifiesto individual e interesado requiere del gobierno para
acordar y consensuar acerca de decisiones colectivas. El parametro de eficiencia en el gobierno
es el logro de la mayor suma de beneficios individuales con el menor costo posible, el
abandono de la dicotomia entre la politica y administracidn, por el hecho de que las reglas

administrativas tienen un claro interés politico de los individuos.

Vincent Ostrom propone al analisis de la administracion publica la teoria de la eleccién publica
para que a partir de esta teoria, se pueda desarrollar una metodologia para su estudio,
aludiendo a la incorporacién de elementos mds cientificos para el andlisis. Proporciona una
nocién mas reflexiva de la motivacion humana para la cooperacion y plantea aspectos y

propuestas para hacer a la administracién publica mas eficiente y democratica®.

Estos elementos son analizados en su teoria democratica, ademas recomendaba la
fragmentacion de las decisiones para controlar el poder, argumentaba que las decisiones no
deberian de generarse de una sola fuente de poder, criticando a la jerarquia de las
organizaciones que respaldaban los cldsicos y ortodoxos, aduciendo que ese tipo de disefio

no era el mas eficiente para tomar decisiones con vias de solucionar problemas.

El Estudio de la Gestidon Publica aparece como una propuesta emergente para replantear una
disciplina administrativa cada dia mas influenciada por diversas corrientes de estudio,
especialmente para afrontar las grandes dificultades de operacion procedentes de los grandes
aparatos gubernamentales, cada dia mas expandidos, Ello, sumado al costo de mantenimiento
y la forma de funcionamiento de estas estructuras era tema recurrente entre los criticos de la
disciplina tradicional, la sociedad cuestionaba su tamafio y la escasa eficacia de las acciones de

gobierno emprendidas*.

* V. Buchanan, James y Gordon Tullock., The calculus of consent, logical fundations of constitutional
democracy, University of Michigan Press, 1962.

*Ov. Ramirez E, y Ramirez. J., “Génesis y Desarrollo del Concepto de Nueva Gestién Publica”, en
Arrellano Gault, D, (coordinador). Mds alld de la Reinvencion del Gobierno..., op.cit., referencia 5, pp.
120-122.

*1V. Cabrero Mendoza E., Del administrador al gerente publico. INAP. México, 1997.
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Los origenes de la reforma gerencial se remontan a los afios de crisis de los precios del
petrdleo, en los setentas, a la recesidon econdmica mundial y las crisis de la deuda de los afios
setentas y ochentas. Los paises en vias de desarrollo con fendmenos crénicos de inflacion y
deuda e incapaces de evitar las fluctuaciones ciclicas de los procesos econdmicos del contexto
internacional, y los paises industriales con economias de mercado afectados por el entorno,
consideraron pertinente reevaluar la funcidon del Estado, generando con ello una reforma
administrativa: dio inicié a la reforma gerencial de los afios ochentas, el movimiento global de
reforma con un contenido ideolégico proponia un cambio de valores en el sector publico, su
reduccion inminente, incentivos tipo mercado, mejorar su desempefio y equilibrar sus recursos
fiscales, la privatizacion y la reduccidn de costos se impusieron como los valores centrales de la

reforma gerencial®.

La crisis de eficacia, eficiencia y legitimidad crénica, especialmente en los paises de América
Latina, obligd a reconsiderar el papel del gobierno, la exigencia en la calidad de los servicios, la
prontitud y el mejor trato con los ciudadanos ponian en un gran dilema al modelo clasico
Weberiano, que dicho sea de paso, no terminaba de consolidarse, especialmente en la regidn.
El diagndstico y propuesta del Banco Mundial era aprovechar “la iniciativa, las aptitudes
administrativas y las técnicas competitivas del sector privado” para la prestacion de mejores
servicios publicos, recomendaba “por medio de empresas privadas” y de esa forma

“economizar gastos administrativos”*>.

La década de los anos setentas y principios de los ochentas fue campo propicio para
emprender propuestas relacionadas con el funcionamiento que deberia tener el gobierno en la
economia, implicaba redefinir la formaciéon de los administradores publicos transfiriendo el
uso de herramientas de la gerencia privada. De acuerdo a Gernod Gruening®, algunas
herramientas planteadas fueron la administracion por objetivos, la gestién estratégica, la

medicidn del desempefioy el presupuesto base cero.

Es pertinente aclarar que estos modelos globales de reforma surgen de regimenes

conservadores de Estados Unidos de América y Gran Bretafia, a través de las elecciones de

2. Banco Mundial. Informe sobre el desarrollo mundial, Washington, D.C., 1983.

* fdem.

* V. Gruening, G., “Origin and Theoretical basis of new Public Management”, Conferencia en Salem
Oregon EE. UU, 1998. Citado por Ramirez E., Et. Al, “Génesis y desarrollo del concepto de nueva gestion
publica, en Arellano Gault, D (coordinador). Mads alld de la Reinvencion del Gobierno...”, op. cit.,
referencia 5, p. 125.
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Ronald Reagan (1980) y Margaret Thatcher (1979), que orientaron sus politicas econdmicas al
“neoliberalismo”, con lo cual sentaron las bases para las reformas gerenciales orientadas al

sector privado.

Esta corriente de estudio funda su valor esencial en la eficiencia econdmica, la organizacion
deberia ser capaz de adaptarse al entorno y adelantarse con rapidez a las nuevas exigencias,
con capacidad para diagnosticar su situacion actual y futura. La ley es una precepto que se
debia y debe cumplir, pero no era ni es suficiente para explicar el fendmeno administrativo ni
para garantizar acciones administrativas exitosas, la organizacién publica deberia transformar
sus capacidades para ser competitiva en el plano econdmico, bajo el paradigma de la eficiencia

en el uso de los recursos publicos.

Estos preceptos de la corriente de la gestidén publica, fueron una primera aproximacién a la
revolucidn gerencial, sus fundamentos se reflejan en reformas de cardcter econédmico, la idea
de la reduccion del tamafio del Estado, la reduccion del presupuesto y del gasto publico,
ademas de la instrumentacién de mecanismos de competencia en la administracidn publica
fueron algunas nociones que impregnaron el discurso politico- tecndcrata de los afios setentas

y principios de los ochentas.

Esta nocidn reflejaba el interés por mejorar la practica de la administracidn publica, misma que
permea a las escuelas donde se ensefié gestion publica, muy similar a la que se impartia en las
escuelas de gerencia privada, aspectos como liderazgo, técnicas de gestién y de analisis se

trasladaron a los contenidos de la nueva corriente de estudio®.

Esta corriente de estudio significé una concepcion que reflejé una nueva manifestacion
emergente, donde la dimensidn del gerencialismo impregnaria el entorno, como lo afirmé
Petersy Waterman*®, en 1982, en un texto llamado en Busca de la Excelencia. La practica de la
administracion publica estaba influenciada en ese momento en los Estados Unidos, con una
clara orientacion basada en una gestion mas sensible con el componente humano, como
complemento a la direccidon racional, en un marco organizacional que intentaba estar

orientado hacia los servicios con calidad y la promocidn del cambio organizacional.

** Ibid., pp. 123-125.
®v. Peters, T. y R. Waterman Jr. In Serch of Excellence, Harper Collins, N.Y., 1982.
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A pesar de que esta perspectiva no establecid un paradigma y su ambigliedad representé
dificultades para teorizar como lo menciona Barry Bozeman®’, sin embargo seria reconocida
como uno de los fundamentos claves que dieron sustento y delinearon a la nueva gestién
publica en los anos siguientes, la investigacion, la educaciéon y la practica en administracion
publica, comparten elementos comunes que tienen que desarrollarse en un futuro en el
paradigma de lo publico, llamado por Bozeman como “rompecabezas” de la nueva
reconfiguracién de lo publico, como base para impulsar la practica y la educacidon en una

misma dimension de estudio.

La Nueva Gestion Publica se integra de diversas propuestas tedricas, después de la reforma
gerencial de los afios ochentas con alto contenido econdmico como respuesta a la crisis
financiera. En la década de los afios noventas el Banco Mundial afirmaba que “la acciéon
reciproca entre el Estado y el mercado” habia proporcionado un aprendizaje esencial para
fomentar el desarrollo, de tal suerte que el gobierno deberia actuar con el mercado a “modo
de complemento”. Por consiguiente, se propuso promover reformas adicionales de segunda
generacién, ante los resultados negativos en especial de la regién latinoamericana, se
orientaron a mejorar las condiciones sociales y a tratar de reducir la pobreza, a reestructurar el
gobierno central y sus relaciones con los gobiernos locales, a combatir la corrupcién, a
transparentar y simplificar el entorno legal y reglamentario, a reformar el servicio civil, a

mejorar la recaudacién de impuestos entre otras reformas™.

La redefinicidon de lo publico, se asume en virtud de que las reformas han tenido asimetrias en
funcién de la aplicabilidad de los modelos que no han proporcionado resultados locales, al
persistir la pobreza y las desigualdades de riqueza. El Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo® (PNUD) en 1999, propuso a los gobiernos reformas mas concretas para lograr
resultados con un componente mas social, ante este escenario se demandan nuevas reformas

de las administraciones publicas replanteando la participacion social en los procesos politicos y

*’\. Bozeman, Barry. Todas las Organizaciones son publicas: Tendiendo un puente entre las teorias
corporativas privadas y publicas. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica A.C.-
Fondo de Cultura Econémica, México, 1988, p. 209.

By Burky, Shahid J. y Perry G. E., Beyond The Washington Consensus. Institutions Matter, The Word
Bank Latin American and Caribbean Studies, Washington, D.C. 1998.

* El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, es un organismo miembro de la ONU y desde
1965, trabaja para reducir la pobreza en el mundo, el PENUD colabora en el caso México con el gobierno
federal, con los gobiernos estatales y municipales. Con el sector privado y la sociedad civil, brindando
informacion técnica, asesorias y recomendaciones para generar politicas publicas y proyectos
orientados al desarrollo.
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en las decisiones locales, el término Gobernanza y eficacia administrativa redefine lo publico
de forma incluyente por parte de los actores del sistema politico en los procesos de decisidon

publica.

Las estrategias de reforma aplicadas en los paises miembros de la OCDE, intentaban mejorar
los resultados del sector publico y redefinir su papel en la economia, es patente en esta etapa,
la influencia de los organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE)*°, en la influencia e
insercién de la nocidn de la nueva gestién publica en la accién gubernamental y en la agenda

de reforma administrativa.

Los principales objetivos de las reformas tenian que ver con una mayor atencién a los
resultados; transferir competencias y lograr una mayor flexibilidad; una mayor responsabilidad
y un control fortalecidos; una orientaciéon hacia el cliente y el servicio; una mayor capacidad de
definicién de las estrategias y de las politicas; introducir la competencia y otros elementos del
mercado, y mejorar las relaciones con otros niveles administrativos. Esto representaba un
cambio paradigmdtico, sin que existiera un modelo de reforma ideal. Las experiencias
documentadas sobre su aplicacién fueron asimétricas y en al caso de América Latina, aun se

continua en etapas previas de implementacién®’.

Otros organismos internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) vy el
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) formularon sus propios
estudios en el contexto Latinoamericano, que es el contexto referencial histérico, cultural y
econdmico para brindar las bases y delimitar esta investigacion, partiendo del gran desafio que

los paises de América Latina enfrentan con la reforma del Estado.

Las crisis recurrentes de la region, desde los afos ochentas y principios de los noventas,
llevaron a los ajustes y reformas orientadas al mercado (Liberalizacion comercial vy
privatizacién). Estas reformas de primera generacion, como lo referimos en parrafos
anteriores, emergieron como una primera respuesta a la crisis fiscal y a la necesidad de

reconsiderar el papel con el mercado, sin embargo no lo lograron. Restablecer el desarrollo

> Para una mayor informacién en el tema revisar, OCDE. La Transformacion de la Gestién Publica. Las
Reformas en los paises de la OCDE. MAP. MP, Madrid, 1997.
>L V. Informe Final del Comité de Gestién Publica (OCDE), Servicio de Gestién Pdblica (PUMA), 1994.
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econdmico de la regién se volvid un tema frecuente y primario en la agenda de los gobiernos

de la regioén.

La segunda generacidn de reformas que se identifica en la primera mitad de los afios noventas,
se concentro en este aspecto: reconstruir el aparato del Estado, de esa forma se habla de la
reforma gerencial en América Latina con especificaciones muy particulares conforme a su
historia, cultura, economia y conglomerado social. El reto significa consolidar los regimenes
democraticos, construir un Estado mas eficiente con los recursos escasos que dispone y
transparentarlos, asi como proponer una autonomia para el ejercicio de los administradores

pero con mayor responsabilidad de frente a la sociedad.

La Nueva Gestién Publica, derivada de esa segunda generacion de reformas se caracteriza por
la promocién y aplicacién de siete doctrinas a saber, de acuerdo a Christoper Hood: 1.- la
participacién de profesionales de la administracién; 2.- explicitacion de estandares y
evaluacién del desempeno de las agencias mediante estos referentes; 3.- énfasis en el control
de los resultados; 4.- desagregacién de unidades en el sector publico; 5.- cambio en la
competencia entre las agencias del gobierno; 6.- énfasis en la técnicas de gestidon del sector
privado (Gerencialismo como ideologia) vy, 7.- alta disciplina en el uso de los recursos del

gobierno®.

A partir de esta nueva dimensidon de reformas propuestas por diferentes organismos
internacionales y centros de estudio regional, me referiré en lo sucesivo, a la NGP como

nueva gestion publica.

En el cuadro 1, se asientan las dimensiones que facilitan el analisis por cada etapa y de las
propuestas de la administracion publica, a partir del estudio de las organizaciones. En una
primera columna se reunen los autores mas relevantes de la corriente de estudio, en una
segunda y tercera columna se describe el argumento analitico propuesto por Robert
Golembiewski*?, en 1977, gue identifica cada periodo de avance de la administracion publica,
dimensionada en condiciones de un “locus” y el “focus”; en el caso del primero se interpreta

como el espacio institucional o el “espacio” o “lugar” donde se converge y destinan los

2y, Hood, Christopher, “¢A public Management for all Seasons?”, en Public Administration, Verano, vol.
69, 1991.

>* V. Golembiewski, Robert. Public Administration as a Developing Discipline: Part. Il. Marcel Dekker,
N.Y., 1977.
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estudios sobre el campo. Por ejemplo la burocracia como el dmbito de racionalidad utilizada

con frecuencia, o la eficiencia exigida en el proceso de toma de decisiones colectivas; en el

caso de la segundo dimension “focus”, se concibe como aquel formato especifico del campo

de estudio en donde se generan las prescripciones con caracter especializado. Al final del

cuadro se presenta una ultima columna “problema critico”, al que cada etapa identificada

como corriente, tendrd el reto razonado y metodolégico de dar respuesta.

Cuadro 1. Corrientes Principales en la Evolucion de la Administraciéon Publica

Problema
Corriente Autores Locus Focus Critico
Wilson, Weber, | La burocracia a partir | Principios de la
Taylor, Gulick, | de la  separacion | administracion, ¢Cémo
Ortodoxia Urwick, White politica- su organizacion, | burocratizar
Willoughby administracion. El | la eficiencia y el | mejor?
papel ejecutor de la | control
A.P.
Las decisiones sobre | El papel politico y | ¢Como controlar a
Heterodoxia Appleby, las politicas publicas | social de la | la burocracia como

Barnard, Waldo
y Dahl

en el
democratico.

juego

burocracia

actor politico?

Neoclasicos

Hebert Simon

La dindmica
organizativa. Las
coaliciones. El control
de las premisas de la
decision.

La  racionalidad
limitada de los
decisores. La
toma de
decisiones en las
organizaciones.

¢Cémo
racionalizar a las
organizaciones?

La racionalizacion

La accion | del proceso de
Laswell, gubernamental en | intervencién ¢Cémo
Politicas Publicas Lindblom relacion con actores | gubernamental. racionalizar la
diversos. El proceso de las | accion del
politicas publicas. | gobierno?
Argyiris, Participacion de
Mc. Gregor, El bienestar social, la | la burocracia en
Nueva Bennis, democracia, la ética y | el proceso | ¢{Como
Administracion Golembiewsky, | otros valores | redistributivo y | democratizar a la
Publica Marianiy relacionados. de bienestar | burocracia en
Frederikcson social, funcién de los
democratizacién valores sociales
de las | compartidos?

Organizaciones.

Nueva Economia
Politica

Ostrom,
Niskanen,
Buchanan,
Tullock , Olson

La eficiencia en la
toma de decisiones
colectivas.

Individualismo
metodoldgico

¢Cémo
democratizar a la
administracion
publica en funcién

del nuevo
concepto de
eficiencia?
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Técnicas

Sociedad compleja. gerenciales.
Bozeman, Contexto turbulento. | Estructuras ¢Cémo
Gestion Publica Peters, Recursos escasos flexibles, desburocratizar a
Drucker, adaptables. la burocracia?
Waterman, El valor agregado
Sherwood, al cliente.
Murray

-Privatizacion.
Descentralizacion.

Nueva Gestion | OCDE, Barzelay, | Espacio publico | Recortes

Publica Gore, Bozeman, | redefinido y | presupuestales. éComo
Moe, Osborne | diferenciado del | Evaluacion del | desburocratizar en
y Gaebler, | gubernamental. desempefio. funcion de Ia
CLAD. Reforma del Estado. Subcontratacion. | reforma del Estado

Separacién de la

y en la redefinicién

produccion y | de lo publico?

provision

Fuente: Ramirez, E y Ramirez, J., “Génesis y desarrollo del concepto de nueva gestidon publica”,
en Arrellano Gault, D (coordinador), Mds allg de la reinvencion del Gobierno: Fundamentos de
la Nueva gestion Publica y Presupuesto basado en Resultados en América latina, CIDE- H.
Cdmara de Diputados. LIX, Legislatura, México, 2004, p. 130.

La aportacidn de la NGP, mas importante como reforma fue y sigue siendo la consideracion de
las relaciones interorganizacionales como las influencias externas a las organizaciones publicas,
al generar impactos que derivan y afectan la calidad de su funcionamiento, considerando
sensiblemente el entorno. En contrapartida con la dimensién dominante del privilegio en el
analisis interno: estructuras, leyes, reglamentos, normas, procesos, relaciones internas,

problemas en el trabajo etc., propias de la administracién publica clasica.

La nueva gestidn publica se integra como una hechura teérica descriptiva e instrumental que
suma un gran numero de propuestas conjuntadas en una amalgama novedosa de conceptos,
herramientas y técnicas con un alto nivel de pragmatismo, derivado de las practicas

institucionales.

La nueva gestion publica, propone el analisis del entorno, el internacional o nacional inclusive
regional, el analisis del entorno derivado del sistema politico y social, el interno en la nueva
configuraciéon organizacional ya sea de la propia institucién o agencia, inclusive del organismo
o dependencia estatal y desde luego considerando la modalidad intermedia de organizacidn, la
sectorizacion de las dependencias, tanto en su vertiente centralizada, como en Ia

descentralizada.
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Una vez que describimos aspectos relacionados con el objeto de estudio de la administracion
publica y revisamos la evolucion de la disciplina desde la perspectiva de Estados Unidos de
Norteamérica, que es una clara influencia actual para la disciplina en el contexto mexicano, es
pertinente abordar un tema nodal: Los fundamentos tedricos para deducir y clarificar
posteriormente los propdsitos de la nueva gestion publica, para lo cual nos remontaremos a
las bases fundacionales tedricas, que sustentan a esta disciplina configurada por la evolucién

de la administracién publica en un contexto institucional.

A continuacidn procederemos a examinar y considerar estas razones con sus propoésitos y

aspiraciones aportadas a esta corriente de estudio por otras disciplinas mds consolidadas.

Fundamentos Teodricos del Estudio de la Nueva Gestion Publica

El estudio de la nueva gestidn publica nos remite a las fuentes del pensamiento econémico
neoclasico, la escuela austriaca representada por Ludwig Von Mises y Friedrich Hayek, la
alternativa de la opcidn publica con James Buchanan, Gordon Tullock y William Niskanen y

desde luego del pensamiento gerencial de Peter Drucker.

Es oportuno en esta seccidon siguiendo el criterio tematico de exposicidn, remontarnos a la
época caracterizada por la expansion de la estructura gubernamental de la posguerra del siglo
XX, donde se priorizaron las politicas desarrollistas de naturaleza social y econémica, asi como
la seguridad nacional, los resultados econémicos y la reconstruccion de muchas naciones
europeas. La administracién publica asumié un papel secundario ante el paradigma
econdmico. La concepcidn de gestidn publica en los paises desarrollados, se relacionaba con el
proceso a través del cual se formulaban las politicas, se distribuian los recursos y se

implementaban programas.

Para Antonio de Haro, Gilberto Garcia y otros autores™®, las bases tedricas de este movimiento
de la administracién publica, estan relacionadas con dos grandes campos disciplinares que
rednen argumentos y metodologias diferentes. En primer plano destaca el grupo tedrico que
proviene de la sociologia, |a teoria de la organizacion, y el movimiento gerencial con practicas

como: Calidad total, nuevas practicas directivas, estructuras organizativas horizontales,

>* V. De Haro Antonio, Et. al., “Las fuentes econdmicas de la nueva gestién publica...”, en Arellano Gault,
David (coordinador). Mads alla de la Reinvencion del Gobierno...”, op.cit., referencia 5, p. 49.
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liderazgo, enfoque al cliente, entre otras. Por otro lado, se aprecia el grupo de propuestas y
argumentos que se derivan de criterios econdmicos, procedentes de razonamientos surgidos

en la teoria econémica.

En el caso de Christopher Hood®, reflexiona en el sentido de que dentro de la economia, el
nuevo institucionalismo econdmico, es un fundamento de la NGP, partiendo de la teoria de la
eleccién publica, ademads la de los costos de transaccion y la del agente principal, con ello
podemos deducir que uno de los fundamentos esencialmente clave en el desarrollo de la NGP,
es la teoria de la eleccién publica y sus derivados tedricos orientados al Estado y por
consecuencia la teoria de la burocracia maximizadora del presupuesto®’. Niskanen argumenta
gue la maximizacidén del presupuesto estara en ocasiones relacionada con el hecho de explotar
el poder de monopolio de la burocracia en el mercado de factores, o bien en su condicion de

proveedor Unico de ciertos bienes y servicios ante los ciudadanos®.

En los afios setentas del siglo pasado, (siguiendo con el criterio de exposicidn tematico), la
transformacion en el tratamiento de las politicas en el campo de la gestién publica, aumento
considerablemente. La razéon fue el fendmeno de la estanflacidon, que se presentd en las
economias desarrolladas. El fracaso de las politicas reformistas iniciado en la posguerra, el
crecimiento econdmico lento, la incertidumbre para asegurar el bienestar permanente, asi
como la incapacidad que mostrd el Estado para promover el control politico y la gradual
percepcion negativa de la burocracia, propiciaron la reflexién acerca del cambio de las politicas

en el drea de la gestion publica.

55 . T . . .
Es importante el andlisis que desarrolla en cada una de las cuatro principales corrientes del

pensamiento econdmico relacionadas con las propuestas de la nueva gerencia publica que a decir de
José Ayala Espino son: El modelo de competencia perfecta de la economia neoclasica, las teorias de las
fallas de mercado, la escuela de la eleccion publica y el nuevo institucionalismo econémico. V. Ayala
Espino, J. Economia del Sector Publico Mexicano. UNAM. México, 1999.

*y, Hood, Ch., “A Public Management for All Season”, en Public Administration, op. cit, pp. 3-19.

>’ Se propuso por parte de William Nisknen, un modelo bésico para analizar las relaciones
presupuestarias que se generan entre una legislatura y una agencia, el estudio aborda la dificultad
sobre las democracias, en donde se ha generado un sistema institucional que incentiva a la burocracia,
basada en un proceso racional de conducta a la orientacién de actos y decisiones ineficientes, existiendo
intereses que afectan a todos los actores involucrados. Las propuestas de analisis econdmico pretenden
solucionar a través de una metodologia, el problema de la oferta burocratica. V. Niskanen, W.,
Bureaucracy and representative gevernment, Aldine, Chicago, 1971.

> \/. De Haro Antonio, Et. al., “Las fuentes econdmicas de la nueva gestion publica...”, en Arellano Gault,
David, (coordinador). Mds alld de la reinvencion del Gobierno...”, op.cit., referencia 5, p. 75.
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Barry Bozeman sefiala que la Gestidn Publica “Es el resultado de la evolucidn institucional, mas

III

que del desarrollo intelectual”. Para este autor, su conformacién se debe a la conjuncién de
dos enfoques que surgen a finales de los afos setentas del siglo XX, conceptos aparentemente
rivales. El primero derivado de las escuelas de politicas publicas (Enfoque P), el otro caso se
desprende de la influencia de las escuelas de negocios (Enfoque B). En el primer caso el
método de investigacion preferido es el analisis de casos, se orienta al reconocimiento de la
importancia de analizar las politicas publicas para la gerencia publica, considera la experiencia
de los practicantes. En el segundo enfoque se orienta mas a los procesos, a la investigaciony la
teoria empirica, tiene la vision pragmatica de adaptar los métodos, técnicas y teorias
multidisciplinarias. El analisis de casos, el método comparado, las técnicas cuantitativas y la
influencia del desarrollo indistinto (Transferencia de tecnologias y herramientas gerenciales),
de la administracion privada a la publica en los Estados Unidos de Norteamérica,
caracterizaron el enfoque B, cada vez mas orientado a los procesos y a los gerentes de niveles

intermedios, con fuerte inclinacidn a la direccién estratégica, impulsando la administracion de

carrerasg.

A finales de los afios setentas, la gestion publica se posiciono en la agenda de muchos paises
como un campo emergente para la formulacidn de politicas, destacando Nueva Zelanda,
Australia y Suecia. La organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE),
fundod el Comité y Secretariado de Administracion Publica (PUMA), otorgando a la gestién
publica una proyeccion por encima de temas clasicos de la politica y de la administraciéon
publica tradicional®. En los afios noventas, a decir del profesor Barzelay, la gestion publica fue
un simbolo y un modelo aspiracional en la agenda del presidente Bill Clinton, en los Estados
Unidos de Norteamérica, una de las primeras acciones en esos afos fue la revision del

desempefio nacional y la suscripcion del acta de desempenio y resultados del gobierno.

Ante tales escenarios se privilegiaron los clasicos planteamientos de la economia neocldsica
formulados por economistas neoliberales como: Ludwig Von Mises, Friedrick Hayek, Milton
Friedman y James Buchanan, sus tesis se orientaban a reconsiderar el retorno del intercambio

mercantil, evocando la filosofia de Adam Smith.

> V. Bozeman, Barry. (coordinador), La Gestién Publica su Situacion Actual, Fondo de Cultura
Econdémica- Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, A. C.- UAT. México, 1998,
pp. 37-42.

0 v. Barzelay, M. La Nueva Gestién Publica: Un acercamiento a la investigacion y al debate de las
politicas. Fondo de Cultura Econémico. México, 2003, pp. 15-17.
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La influencia de la economia en el origen de la gestién publica es admisible, no se puede negar.
Sin embargo, los argumentos a favor o en contra se analizan, discutiendo en distintos foros y
expresiones su debilidad conceptual o la robustez de su influencia, mismos que son debatidos

por diversos autores®.

El neoinstitucionalismo econdmico proporciond las bases tedricas a las innovaciones
organizativas y operativas de la nueva gerencia publica. En la practica el Mangement

empresarial inspird los patrones de operacién de la gestion o gerencia publica.

El gerencialismo no es un practica irreflexiva, sino por el contrario estd influenciado por las
investigaciones y publicaciones de los académicos de las escuelas de negocios y de politicas
publicas, se puede apreciar que ha sido un trayecto que pone al descubierto la transicion de la
gestion burocratica—“cientifica” a la gestion estratégica, a la gestion de calidad y a la gestion
del conocimiento y del entorno, sustentado por las innovaciones notables en la gestidon
financiera y contable y en el control de gestién con tableros de mando cada vez mas

equilibrados e integrales®”.

La corriente neoinstitucionalista privilegia un enfoque ecléctico, a decir de algunos autores®,
esta corriente retoma por un lado la teoria de Douglas North (1990) del cambio institucional
gue se nutre con la teoria de costos de transaccion y la teoria de la racionalidad limitada de
Herbert Simon (1989), y ademas introducen la teoria econdmica y la cliometria (teoria y
método propios de la historia econdmica). Este ultimo enfoque de historia econdmica, se
orienta a recuperar las regularidades empiricas, configuradas a través de modelos econémicos
y los aspectos especificos que destaca el analisis histérico, como ejemplo del contexto social,

econdmico e institucional que influyen en las variables econémicas del pasado.

®1 Los autores gue mas profundizan y reflexionan acerca de la vinculacién con la economia son. E.
Cabrero Mendoza, H. Mintzberger y Omar. Guerrero, los que reconocen su debilidad conceptual son,
Mariano Baena del Alcazar, Quim Brugé y Hood y Jackson, para mayor amplitud en el tema, ver a
Martinez Vilchis, José. Nueva Gerencia Publica, un andlisis comparativo de la administracion estatal en
Meéxico. UAEM- Miguel Angel Porria. México, 2007, pp. 17-25.

%2 v/, Aguilar Villanueva, Luis. Gobernanza y gestién publica. Fondo de Cultura Econémica. México, 2008,
pp. 232- 236. (Texto de referencia).

V. Herniandez Romo, Marcela. La Cultura Empresarial en México. Universidad Auténoma de
Aguascalientes — Miguel Angel Porria. México, 2004, p. 23.
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En esta légica se trata de explicar el atraso o crecimiento econdmico de un pais a través del
cambio institucional con base en la teoria de costos de transaccidn (entendido como los costos
de medir y hacer cumplir los acuerdos institucionales), los derechos de propiedad y una teoria
Cognitiva (explica los procesos de aprendizaje relacionados con la definicién de los criterios
para la toma de decisiones en condiciones de incertidumbre). El analisis utilizado en este
enfoque consiste en establecer costos y beneficios de una organizacién, asociado con las
restricciones institucionales. En esta corriente el sujeto social es convertido en instituciones

gue regulan la actividad organizacional del sector privado y publico.

La opinidn de Peter Drucker® es relevante acerca del fundamento de la gerencia publica, en
coincidencia con algunos autores mencionados en los pdarrafos anteriores, vincula la gerencia
con la economia y con la sociedad; Admite y reconoce la importancia que tiene desarrollar y
aplicar el Management tanto en la administracion como en la economia. Recomienda lo que
deben hacer los managers en paises con economias emergentes, asignandoles un contenido

politico a su propuesta.

Ricardo Uvalle Berrones, argumenta lo siguiente: Para Christopher Hood y Michael Jackson,
tanto la nueva gestion publica como el cameralismo® tardio son filosofias administrativas que
tienen una concepcidn doctrinaria comun, lo cual permite identificarlas mediante similitudes
relevantes: 1) El uso del término gerencia publica (public management); 2) El acento en la
tecnologia administrativa como llave de efectividad de la gerencia estatal (state management);
3) El punto de vista de que la ejecucién debe ser separada de la politica; 4) El punto de vista de
darle central énfasis al sistema financiero del Estado; 5) La preferencia del Estado por evitar
manejos directos del estado en procesos y transacciones; 6) La tendencia hacia la
centralizacion de las decisiones en lo alto, y 7) La escasez de cuestionamientos de los

parametros social y politico con los cuales actta la gerencia®.

% V.. Drucker, Peter F., Las nuevas realidades en el Estado y la politica, en la economia y los negocios, en
la sociedad y en la imagen del mundo. Hermes, Argentina, 1990, p. 332.

® La corriente del Cameralismo se desarroll6 entre los siglos XVII y XVIII, en Alemania, Prusia y Suecia, es
una concepcion donde se integran aportaciones significativas de ciencia politica, la ciencia de las
finanzas, la ciencia de la direccién, la ciencia del comercio y la ciencia de la policia. Sus postulados y su
propdsito esencial en el campo social, politica y econémica fue positiva en virtud de entender y concebir
una relacion directa del Estado con la sociedad, fue un cimiento para la construccion tedrica del Estado
Moderno.

® V. Uvalle Berrones, Ricardo. “Estudio Introductorio”, en Hood y Jackson. La Argumentacion
Administrativa. FCE. México, 1997, pp. 30-32.
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Para Christopher Hood®’, la nocién de la nueva gestién publica surgié para explicar las
transformaciones a las que estaban sujetas las politicas de gestidn publica, en varios paises
como en Nueva Zelanda, Inglaterra, Australia, Canada y Estados Unidos de Norteamérica a

partir de los afios ochentas

Concuerdan varios estudiosos de administracién publica como Owen Hughes®y Gernod
Gruening® que las bases tedricas de la gerencia publica se concentran en dos grandes

corrientes de pensamiento: En la economia y en la gerencia privada.

Para Laufer y Burlaud’®, la nueva gerencia publica estd formada como un campo de
confluencia, donde resaltan una seria de disciplinas como el management, las ciencias de la
organizacién, las administrativas y las ciencias politicas. La argumentacion de estos autores, se
orienta en el sentido de que las bases o fundamentos de la NGP tienen una reunidn en la
frontera de lo privado y lo publico, refiriéndose a la influencia en ambos, no destacando algin

sector exclusivo.

David Arellano Gault’®, afirma que las corrientes de sustento de la nueva gerencia publica son:
La teoria de la eleccién publica, las mejores practicas y la desregulacién, observando con ello
una clara intencién de intercambiar e instrumentar practicas gerenciales del sector privado en
el sector publico, especialmente por el caso de las mejores practicas y por lo que representa el

analisis econdmico.

V. Hood, Christoper., “Racionalismo econdmico en la gestion publica: ¢De la administracién publica
progresiva a la nueva a la nueva gestion publica?”, en Brugué y Subirats. Lecturas de Gestion Publica.
MAP. Espafia, 1996.

By Hughes, Owen E., “La nueva gestion publica”, en Quim Brugué y Joan Subirats, Lecturas de gestion
publica, Ministerio de Administraciones Publicas-Ministerios de la Presidencia-Boletin Oficial del Estado,
Espaifa, 1996.

. Gruening, Gernod. Origin and theoretical basis of the New Public Management, Working Paper;
Hamburg, Alemania, 1998.

v, Laufer, R y Burlaud, A, Management Public: Gestion y legitime, citado en Guerrero O., “El
Management Publico: Una Torre de Babel”, en revista Convergencia, Facultad de Ciencias Politicas y
Administracién Publica, UAEM, México, Nim. 17, Septiembre-Diciembre de 1980, pp. 13-47.

"LV, Arrellano Gault, David, “Gestion publica en Estados Unidos: crisis y estado del arte”, en Revista
Gestion y Politica Publica, CIDE. México, Vol. IV, Nim. 1, primer semestre, 1995, citado por Martinez
Vilchis, José. Nueva Gerencia Publica...”, op.cit., p. 29.
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Conceptualizacion que Argumenta a la Nueva Gestion Publica

En el contexto académico de los Estados Unidos de Norteamérica, de acuerdo con Laurence
Stifel”?, el criterio que prevalece es una clara distincién entre “public administration” y “public
management”, como vocablos que se relacionan con significados diferentes en funciéon de la
accién del administrador. El primer término, traducido literalmente como administracién
publica, tiene una connotacién mds tradicional centrada en la aplicacion de las funciones

administrativas genéricas con cierto grado de pasividad y orientacidn hacia el “statu quo”.

Este primer término se asocia con una concepcion de la administracién como disciplina
aplicada, y basada en la utilizaciéon mecanicista de conceptos administrativos tradicionales, a

decir de Richard Stillman”>.

El segundo término, traducido como gestidn publica connota una orientacién mas agresiva,
orientada a la accién y a la solucién creativa de los problemas de la administraciéon dentro de
un contexto de innovacién y con la ayuda de instrumentos racionales. Implica entenderla
como la accién practica del gobierno, que lleva a cabo planes, programas y politicas de
gobierno. Estd es una concepcidn mas globalizada e integral, basada en la aplicacion de
conocimientos y técnicas modernas y apoyada por ejercicios de reflexion sistematica de la

practica profesional en el contexto del trabajo, en opinién de Sonia M. Ospina Bozzi’*.

Con el propdsito de aproximarnos a una definicion de la gestién publica se procura llevar a
cabo un analisis del concepto, para disminuir las posibles confusiones al intentar llevar a cabo
una conceptualizacion apropiada de la gestién publica. Una primera dimensién es considerar a
la gestién publica (gerencia publica) como un campo de la administracién publica’. De forma
inversa la administracion publica podria observarse como el gran cuerpo familiar en cuyo

interior conviven tanto la gestién publica, “Public Management”, las ciencias de las politicas,

72y, stifel, Laurence. Et. al., Education and training for public sector management in developing
countries, The Rockefeller Foundation, E.U.A., 1977.

73 V. stillman, Richard. Preface to public administration. A search for themes and directions, Saint Martin
Press, New York, 1991.

’* \/. Ospina Bozzi, Sonia, M., “Politica publica y desarrollo social: hacia la profesionalizacion de la gestion
publica”, en Revista Gestion y Politica Publica, CIDE, Vol. 1, Num. 1, Enero- Junio, México, 1993. pp. 37-
38.

V. Bingham, Richard y Bowen William. “Mainstrem Public Administration Over Time: A tropical
Content Analysis of Public Administration Review”, Public Administration Review, Vol. 54, No. 2, E.U.A,
March-April 1994, p. 205.
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“Policy Sciences”, los estudios de implementacion, la teoria de organizacién, los estudios
institucionales, los estudios de comportamiento administrativo, los estudios sobre la

burocracia, etcétera’®.

La conjuncién en el trabajo de estas disciplinas no pretende consolidar una “hegemonia
tedrica”, la orientacién va dirigida a construir el cuerpo de la teoria de la administracién
publica con base en la investigacion empirica y el orden conceptual. La segunda dimension
para definir a la gestidn publica es de orden contextual, que implica una explicacidon basada en
elementos histéricos (formaciones sociales, modos de producciéon), elementos politicos (tipo
de regimenes, Estado, legitimidad, crisis, etc.). Podemos deducir que la gestion publica podria
entenderse como “una respuesta a la crisis de legitimidad de la administracién en su
funcionamiento tradicional”.

Un tercer nivel o dimensidn se relaciona con la influencia de la administracién privada, es
decir con el enfoque de la gestién de negocios. En este sentido serviria como un recurso
practico para reorganizar a las entidades del sector publico en todas sus partes: direccion,
presupuestos, control etcétera. De acuerdo a este enfoque las actividades del sector publico
tendrian que hacerse menos diferenciadas a las del sector privado, con respecto a su personal,
a los mecanismos de recompensa y estrategias de negociacién. Por otro lado, la gestidn
publica tendria que buscar nuevas formas para hacer mas flexible la toma de decisiones para
alcanzar oportunidades de mejoria’’, este enfoque es el mas difundido entre los académicos y

practicantes de la administracion publica.

De acuerdo con Michael Barzelay78, otra consideracion de la Nueva Gestion Publica, consiste
en la agrupacién de muchas corrientes y modelos de gestidn: Las corrientes significativas de la
nueva gestion publica son: la desregulacion, la agencializacién, la gerencializacién, la
privatizacién, la externalizacién de servicios, la ética en la gestidn publica, la participacién
ciudadana, etc., Toda esta apreciacién e integracidn intentando vertebrar un nuevo paradigma

gue se ha denominado “Postburocratico”.

76 V. “Editorial Comment”, Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 4, No. 1, January,

1994, p. 1.

"7V. Dunleavy Patrick y Hood, Christopher. “From old Public Administration to New Public
Management”, Public Money and Management, E.U.A, July-September, 1994, p. 9.

8 V. Barzelay, M, Atravesando la Burocracia: Una nueva perspectiva de la administracion pablica. Fondo
de Cultura Econdmica- Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A.C., México,
1998, pp. 173-195.
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Otros autores’’, entienden que la gestion publica es sustantivamente gestion en el sentido que
hoy da a este término la economia de las organizaciones: “Conjunto de decisiones dirigidas a
motivar y coordinar a las personas para alcanzar metas individuales y sociales. Y es publica por
la naturaleza de sus fines colectivos y el marco de restricciones juridico — politico en el que se
desenvuelve. El estudio econdmico de la gestién publica exige conocer: 1) Los conceptos
basicos de la economia de las organizaciones; vy, 2) Los rasgos diferenciales de las principales
formas de organizativas mediante las que pueden resolverse los problemas de motivacién y

coordinacion”.

Para B. Guy Peters®®, la NGP “es el conjunto predominante de ideas en el que se ha basado la
reforma administrativa de las democracias industriales y, hasta cierto punto, de todos los
paises que tratan de llevar sus sistemas administrativos mas alla del paradigma tradicional

Weberiano”.

Este nuevo campo de estudio se orienta a la transicién de los fundamentos y métodos del
sector publico tradicionalmente basados en la reglamentacién al énfasis en los resultados de
gestion, se observa en la gestién publica su adaptacidn a la vida publica y politica, aportando
tecnologias y métodos susceptibles de racionalizar los cambios sociales. Es fundamental
comparar actualmente cdmo han sido interpretadas estas propuestas, principalmente como

han sido instrumentadas en los paises que las han adoptado en su reforma administrativa.

La perspectiva de esta investigacidn, toma el argumento de que la nueva gestion publica, tiene
su origen en la teoria y la practica de la administracion publica en los Estados Unidos de
Norteamérica, si bien es importante observar el cambio de las politicas de gestién publica en
tres casos que ejemplifican la NGP: Inglaterra, Australia y Nueva Zelanda, la reflexién
proveniente de estudios angloamericanos serd determinante en el marco explicativo y

conceptual de esta investigacion.

V. Albi Emilio, Gonzalez- Paramo, José M., Et al., Gestion Publica: Fundamentos, técnicas y casos. Ed.
Ariel Economia, Espafia, 1997, pp. 19 —20.

8 Peters, Guy B., “la internacionalizacién de la reforma administrativa”, en Pardo, Maria del Carmen
Et.al, (cordinadores), La Gerencia Publica en América del Norte, Tendencias actuales de la reforma
administrativa en Canadd, Estados Unidos y México, op.cit., referencia 3, p. 52.
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Es importante establecer el entorno diferente del marco institucional y econdmico de la
cultura anglosajona en comparacidon con nuestros rasgos muy particulares de la regién de
América Latina, el individuo en Norteamérica tiene una dimensién de primacia sobre
cualquier actor social, este factor ha sido determinante en el desarrollo de la disciplina. Las
bases conceptuales de la gestién publica, se enmarcan en restringir la actuacién del gobierno
y reducir al minimo su accidn, garantizando su eficiencia y eficacia en su actuacion y, en el

escrutinio permanente por parte de la sociedad.

El estudio de la gestion publica se presenta como un resultado del problematico desarrollo de
la teoria de la administracién publica y de sus pocos resultados en la practica, la gestion
publica trata de describir el estudio y la practica de hacer que las organizaciones publicas vy,
por extensidn, el gobierno, funcionen apropiadamente. Esta definicion amplia, genera una
diversidad de teorias y perspectivas de estudio. Desde el debate en su origen europeo o desde
la perspectiva de formacidn a través de las escuelas de negocios o de politicas publicas como lo

hemos sefialado oportunamente.

Es interesante observar el devenir de argumentos ante la diversidad de enfoques que
pretenden establecer una dicotomia epistemoldgica y metodoldgica con la administracion

publica.

La definicién de gestion publica va en funcion de la accidn o practica social desempefiada por
profesionales en posiciones de responsabilidad con relaciéon a la toma de decisiones en
organizaciones publicas. La gestién publica con su nueva connotacidon (NGP) engloba a un
grupo de corrientes, se puede definir como un recipiente de conceptos, ideas, técnicas y

herramientas diversas®'.

La crisis recurrente marcada por la recesion, las altas tasas de interés, inflacidon crénica y el
déficit del sector publico en los afios setentas y ochentas, como lo observamos en parrafos
anteriores, generaron escenarios inestables y conflictos entre las empresas, organizaciones de
trabajo y gobiernos, implicando modelos emergentes de administracion publica que hicieran
frente a los nuevos escenarios politicos, sociales y econdmicos de las distintas regiones en el

ambito internacional y nacional.

® Gruening Gernod. Origin and Theorical basis of new Public Management, Conferencia en Salem
Oregon E.U.A., 1998.
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Es una etapa donde las fallas del Estado evidencian la incapacidad por parte del gobierno para
operar y ejercer el gasto publico, la reduccién del déficit fiscal era la prioridad y la estrategia de
contencion en paises desarrollados aparece como un modelo emergente sustentado por el

pensamiento liberal.

A decir de David Arellano Gault, la nueva gestidn publica en su discurso admite por un lado una
l6gica econdmica eficiente, con sustento en el nuevo institucionalismo econémico, y por otro
lado en una dinamica de gestidn basada en la innovacién constante, con sustento en el
gerencialismo. Estas dos posiciones han estado en discusion con el objeto de superponerse
alguna de estas dos posturas analiticas. Sin embargo, en la practica estas dos orientaciones
conviven en un ejercicio concreto. Pareciera que hay un predominio del discurso técnico,
econdmico o gerencialista, dado a través de las diversas argumentaciones y bibliografia
disponible. Sin embargo, siguiendo esta logica y con la idea aludida en el texto, el investigador
Arrellano Gault®, asume que la NGP es un fenémeno social, es una construccién que parte de
supuestos epistemoldgicos y que debe su existencia a una seria de procesos y condiciones
sociales. Es ademas una construccion politica, en virtud de que su diseiio e implementacién en
la practica ha estado sujeto a los vaivenes en instituciones como los congresos, parlamentos y

las distintas oficinas, organismos y agencias del ejecutivo en diferentes contextos y paises.

Una de las definiciones mas completas de la gestidn publica que resume tendencias y enfoques
del drea académica y de su practica, es la que sugiere Barry Bozeman®, en una de los multiples
foros celebrados en los Estados Unidos de Norteamérica para discutir la naturaleza de la
gestion publica. Para este autor la gestion publica “supone un focus sobre una estrategia (mas
qgue sobre un proceso gerencial) sobre relaciones interorganizacionales (mds que sobre

relaciones intraorganizacionales), y sobre la interseccién de la gerencia y la politica publica”.

El caracter estratégico de la gerencia publica se refleja porque se ubica fundamentalmente en
el nivel de la direccion de las organizaciones publicas, en el ambito de los gerentes publicos, la

justificacion del movimiento gerencial entre otros aspectos es que los nuevos fendmenos de

8. Arrellano Gault, D., Et. al, “éSdlo Innovacion Gerencial? La Nueva Gestion Publica, Cuasi-mercados y
esquemas principal-agente”, en Uvalle Berrones, R. (coordinador), Perfil Contempordneo de la
Administracion Publica, Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A.C. Toluca, México,
2005, pp. 90-91.

By, Bozeman, B., Public Management. The state of Art, Jossey-Bass, California, 1993, p. xiii.
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cambio y complejidad que inciden a las organizaciones publicas han estimado que éstas deban
ser dirigidas con una nueva vision de liderazgo y con una nueva actitud, el factor estratégico en
el universo de la gerencia publica denota un sentido practico orientado a la accién®, es decir,

785

“hacia al saber ser y hacer””, y en particular a la accién de los gerentes publicos, y por lo tanto

al mejoramiento de las habilidades y actitudes de los gerentes publicos.

Los gerentes publicos son las piezas mas importantes del cambio, son los responsables del
desempefio del gobierno, responden a los asuntos de la administracion publica, los nuevos
retos del entorno implican la formacién de nuevas capacidades y habilidades cognitivas y
sociales. Pero el medio ambiente de la gestidn publica es una convergencia de éste con el
contexto politico. La gestidn actia en el marco institucional de las politicas y en ocasiones es
orientada por las decisiones de gobierno y de la sociedad civil, la gestién esta activa como en
un rol politico e influye activamente en las politicas gubernamentales y publicas porque
participa en su formulacién e implementacidn. En el medio ambiente donde la gestién publica
interactua con la politica y la economia, la autoridad politica también juega una rol importante

en el gobierno, como el de legitimar al Estado.

La autoridad politica incluye elementos simbdlicos y psicoldgicos de la gobernabilidad y de la
cultura politica, los aspectos oficiales incluyendo las directrices politicas, los estatutos, las
regulaciones. Ademds, la autoridad politica define la tradicion histérica, establece los limites

del ejercicio de autoridad en el ejercicio del poder compartido de la nacién.

En esta légica la gestidn publica estd presente en el espacio publico, pretende usar la parte que
tiene delegada para legitimar y definir la misién y los objetivos pertinentes, considerando que
no debe ser poder monopdlico o coercitivo, sino en formas mas proximas a la sociedad, como
la “responsabilidad publica” (acountability) que sera una posicidn tedrica en la presente

investigacion.

De acuerdo con esta vision, Uvalle Berrones define a la gerencia o gestidon en el ambito del

sector publico, sefialando que constituye una gerencia “que se inserta en los procesos de

8 V. Denhardt, Robert. Public Administration. An Action orientation, Brooks-Cole Publishing Company,
Belmont California, 1991.

¥ v, Allison, Graham. “Public and Private Management: Are They Fundamentally Alike Unimportant
Aspects”, en: Perry, James y Kraemer, Kenneth (comp.), Public Management: Public and Private
Perspectives, Mayfield Publications, Palo Alto Ca. 1983, p. 75.
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gobiernoy en el destino de la sociedad abierta. Sus referentes bdsicos son la gobernabilidad, la
democracia politica, la descentralizacion, la participacién ciudadana y su responsabilidad en los

asuntos gubernamentales y publicos”®®.

Se han considerado los conceptos y definiciones de gestidn publica y nueva gestién publica
considerando que esta ultima es producto de un nuevo contexto del espacio de lo publicoy en
el caso de la regién se asocia con la reforma del Estado. Para muchos autores es indistinta la
precision de cada caso. Nosotros apreciamos cada definicion de forma literal segin cada

autor.

Causas que impulsaron el Enfoque de la Nueva Gestion Publica

Es pertinente remontarnos a la historia de forma concisa, con la finalidad de revisar el tema de
la evolucién del modelo de intervencion del Estado social e industrial en Latinoamérica, como
un factor que motivo la fuerte inclinaciéon al estudio de la NGP. El Estado social e industrial, se
implanta con generalidad a partir de la segunda guerra mundial ayudado principalmente por el
triunfo de los partidos socialistas y por el cambio tedrico del pensamiento econémico derivado

de la aportacién Keynesiana.

A partir de lo anterior, la accién gubernamental se expandio; de tal forma, que el principal
reto como lo sefiala Enrique Cabrero Mendoza®, era de orden y dimensiones cuantitativas:
“Es decir, lograr sostener y ampliar la cobertura de los servicios basicos. Fueron muchos los
beneficios para la sociedad aportados por el Estado de Bienestar y los cambios fueron
importantes. Hasta este modelo, la Administracidon Publica tradicional, seguia manteniendo la
capacidad de interpretar, entender, prescribir y diagnosticar las acciones de cardcter publico.
Las estructuras gubernamentales se proyectaron en voluminosos aparatos de grandes

dimensiones para generar una produccién masiva de servicios”.

Los preceptos de indole legal, los procedimientos bajo una dptica de eficiencia administrativa y
la teoria de la Burocracia influenciada por Max Weber, eran los elementos de direccion en la

disciplina de la administracién publica que prevalecieron en esa época. En la décadas de los

8 V. Uvalle Berrones, R., Nuevos derroteros de la vida estatal. |APEM, Toluca, Edo. de México, 1994.
87 V, Cabrero Mendoza, E., “Estudio Introductorio”, en Bozeman, Barry. La Gestion Publica su situacion
actual, op.cit., p. 19.
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anos setentas y ochentas a raiz de las crisis econdmicas, el Estado de bienestar se cuestiona. El
grado tan alto en la complejidad para satisfacer la gran demanda de servicios de la poblacion,
propicid como respuesta por parte del Estado bajo un esquema protector, la necesidad de

disminuir en tamafio para afrontar las demandas sociales.

Se consolidaban las estructuras del sector publico y aparecieron otras nuevas; la respuesta a
través de una dinamica gubernamental se hizo cada vez mdas difusa. La crisis econdmica
mundial comenzé a cuestionar las posibilidades de conseguir altos niveles de crecimiento
economico, sin tensiones inflacionistas, relacionadas con el desarrollo del Estado de Bienestar.
En el contexto internacional se debatieron algunas politicas reguladoras del ciclo, en especial la
proteccion social, y en general la intervencién del Estado en la economia con fuertes

implicaciones regionales.

El monopolio estatal se fragmentd, la accidén gubernamental se diversificd en varias légicas, un
ejemplo de ello fue la aparicién en Estados Unidos de la Escuela de Politicas Publicas, uno de
sus principales precursores fue Harold L. Lasswell®®. Este nuevo campo de estudio se
consolidé como una alternativa mas para entender el andlisis de la accién publica que la

administracién tradicional era incapaz de explicar.

El modelo de Estado impulsado por los paises desarrollados en la posguerra, propulsor de una
era de prosperidad sin precedentes en el capitalismo, entro en crisis hacia finales de la década

de setentas y principios de los ochentas.

En un primer momento, la respuesta a la crisis fue la corriente neoliberal-conservadora. Dada
la imperiosa necesidad de reformar el Estado, restablecer su equilibrio fiscal y equilibrar la
balanza de pagos de los paises en crisis, se adoptaron medidas simplistas, se propuso la
reduccion del tamafo del Estado y el predominio total del mercado. De esta propuesta,
después de algun tiempo se comprobd que la solucidon desde el punto de vista politico y
econdmico no tenia sentido y dificultaba la capacidad de respuesta gubernamental, fueron

muchas las externalidades negativas de estas medidas, la principal: Pobreza extrema en

¥ En el afio de 1951 se publica el ensayo de “The Policy Orientacién” de Harold Lasswell, texto
fundamental de la corriente de pensamiento de politicas publicas, V. Aguilar Villanueva, Luis F. E/
Estudio de las Politicas Publicas. Coleccion Antologias de Politica Publica, Primera antologia, tercera
edicién, Miguel Angel Porrua, 2007.
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América Latina. De tal suerte que la solucidn no estaria en el desmantelamiento del aparato

estatal, sino en su reconstruccion®.

La construccién de un nuevo tipo de Estado es también el gran reto para la América Latina y
concretamente para México, porque mas alld de un contexto global de reformas, se presentan
y acentuan importantes peculiaridades Latinoamericanas. Prevalecen lo que tiene que ver con
la situacion inicial de crisis del Estado, cuya gravedad era mucho mayor que la que existia y
existe en el mundo desarrollado, aparte de la crisis fiscal y del agotamiento del modelo de
desarrollo econdmico, existe el problema que la deuda externa se hizo un fantasma crénico en

las regiones latinoamericanas.

En los afos ochentas en estas naciones, incluido México por supuesto, se hizo patente y
prevalecié el estancamiento y desde luego altas tasas de inflacidn, inclinando la tendencia a
una conformacién de un Estado mds modesto, argumentos que sostuvieron y divulgaron los

organismos internacionales.

Es pertinente recordar las consideraciones de Osborne y Gaebler®, en funcidn al reporte del
desempefio nacional en Estados Unidos. En primer lugar el problema de eficiencia se deriva
por la escasez de recursos del Estado para afrontar las demandas publicas, esto sustenté en su
momento vy justificé plenamente la incorporacién de criterios de maximizacidn y optimizacion

de los recursos que se integraron a las dependencias y agencias gubernamentales.

El aspecto de eficacia, olvidado por cierto en muchos casos por la administracién publica
tradicional, obedece a la falta de capacidad del gobierno para lograr metas y objetivos
gubernamentales y especialmente para resolver problemas publicos, las razones pueden ser
de diversa indole, desde una perspectiva organica representada por los espacios de poder y
coaliciones interorganizacionales con intereses muy particulares, hasta la ausencia de criterios

y politicas en la medicién de los resultados de la gestion.

El desarrollo y divulgacion del paradigma gerencial, desde la apreciacién de Osborne y Gaebler,
o de otros autores como Michael Barzelay, ha significado el cuestionamiento acerca del

desempefio gubernamental, de la capacidad de vigencia y eficacia del modelo burocratico

% Kliksberg, Bernardo. El redisefio del Estado una perspectiva Internacional. INAP. México, 1994, p. 70.
* Osborne, David y Gaebler, Ted. La reinvencion del Gobierno. Paidds, Barcelona, 1994.
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Weberiano, sentando las bases argumentativas para iniciar con un nuevo paradigma global y
su transicion desde su cldsica propuesta. Este escenario ha sido inevitable, en el dmbito
académico y de los practicantes de la administracién pubica, abriendo camino a la

modernizacidn de la administracién publica.

En esta ldgica, la nueva gestidon publica se proyecta como un sistema de operacion que se ha
integrado con tecnologias del sector privado, adaptandolas a las nuevas condiciones del sector
publico para responder a un nuevo contexto de gobiernos abiertos, mas descentralizados, con
mayor horizontalidad y con menor control jerarquico, requiriendo mecanismos de gestion mas
eficaces, instrumentos innovadores de participacion social y mayor rendicién de cuentas®, o
responsabilizacion como traduce el Centro Latinoamericano de Administracién para el

Desarrollo: CLAD.

Por su parte, Maria del Carmen Pardo y Ernesto Velasco Sanchez”, sefialan que la NGP, es
heredera de los desarrollos de la escuela de politicas publicas y la teoria de la organizacién, y
que ha estado marcada por tres momentos de transicion conceptual que nos permiten
observar la intencidon clara de responder emergentemente a través de modelos y practicas, a
las causas y problemdticas institucionales que dieron origen a estos campos disciplinarios
objeto de estudio: Del gobierno a la gobernanza, de la administracidon publica a la NGP y del

recorte o la retraccidn del sector publico a la capacidad de gobierno.

La primera transicidn, de acuerdo con estos autores, el gobierno era el actor central de las
sociedades, un Estado Fuerte era su caracteristica. En los Ultimos afios se advirtié que el
gobierno no era el Unico actor, aparece la sociedad civil y el sector privado, lo publico deja de
apreciarse como un sinénimo gubernamental y se adopta el término “Gobernanza” donde se
inicia un proceso complicado de selecciéon de los objetivos sociales e interaccién compleja

entre el Estado y la sociedad.

LV, Moyado Estrada, F., “Gobiernos de Calidad: Ideas y Propuestas desde la Nueva Gestion Publica”, en
Revista Buen Gobierno, No. 1, Semestre primero de 2006, p.139.

2y, Pardo, Maria del Carmen y Velasco Sanchez, Ernesto (Coordinadores), La Gerencia Publica en
Ameérica del Norte: Tendencias actuales de la reforma administrativa en Canadd, Estados Unidos y
Meéxico, op.cit., referencia 3, pp. 17 — 21.
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A decir de Dan Guttman®®, la gobernanza es una reforma que aprende de la experiencia, es un
esfuerzo de las élites dirigido a la reconstruccion social nacional y mundial, los objetivos de la
reforma son las burocracias estatales aparentemente ineficientes y corruptas, el proceso
integra a instituciones no estatales para generar contrapeso a las burocracias estatales. La
perspectiva histdrica de la gobernanza es limitada, a decir de este autor, el mito de su creacidn
se establece hace poco mas de un cuarto de siglo, durante la era de Reagan/ Thatcher, con
fuerte influencia de la teoria de la eleccién publica y del institucionalismo econdémico,
propiciado a partir de las fallas del Estado benefactor. El argumento esencial muestra en esta
historia un gran Gobierno inmovilizado, que necesita la ayuda de la sociedad civil y del

mercado”.

La segunda transicion que la conciben como intermedia, se da a partir de la llamada
administraciéon tradicional basada en normas, procedimientos y el modelo burocratico a la
Illamada configuracién de la NGP, que busca flexibilizar el trabajo con base en modelos
posburocraticos de organizacion, intenta remontar la vision legalista y estrictamente

instrumentalista de las organizaciones de gobierno.

La tercera transicién conceptual, conforme a estos autores, trata de superar el debate del
“Estado Minimo” y remontar al consenso de Washington, acuerdo que se derivd de las crisis
fiscales de las décadas de los afios setentas y ochentas en los paises desarrollados y en vias de
desarrollo, tratado que proponia un redimensionamiento de los gobiernos, al ir configurando
ajustes estructurales a la economia reduciendo y controlando el gasto publico: Privatizacion,
desregulacién y retraccién gubernamental fueron sustentadas por bases econdmicas, el

modelo presentd limitaciones y generd expectativas aun no cumplidas.

No hay duda que las instituciones publicas en Latinoamérica fueron ineficientes y con practicas
plasmadas en excesos, concretamente corrupcion, por tal motivo fueron terreno fértil para

implantar el neoliberalismo, con ello se afecto la consolidacién de la esfera publica. Como

V. Guttman, Dan. “Del gobierno a la gobernanza: La nueva ideologia de la rendicién de cuentas, sus
conflictos, sus defectos y sus caracteristicas”, en Revista Gestion y Politica Publica, CIDE, Vol. XIll, Nam.
1, México, Primer semestre de 2004.

% Con el propésito de profundizar en el tema, es interesante observar el desarrollo del concepto de
Gobernanza que propuso anos posteriores el PNUD, se refiere a “Reexaminar la idea convencional de
gue la Gobernanza es un campo exclusivo del Gobierno” y “fomentar la reformulacion emergente que
sugiere que la Gobernanza incluye a todos los organismos del Estado, la sociedad civil y el sector
privado”. V. Conferencia Mundial sobre Gobernanza: Del Gobierno a la Gobernanza: Hacia el siglo XXI,
1999.
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respuesta, el sector privado emprendié una seria de transformaciones estructurales en las
empresas al reducirlas en tamafo, mas planas y con una orientaciéon a las necedades del

consumidor.

A decir de Anthony Giddens®>, las limitaciones del estado burocratico se hicieron evidentes, sin
embrago el autor sostiene que el hecho de estar conscientes de esta evolucién no implica
afirmar que el poder publico deba adoptar un papel abreviado, “La reforma del Estado puede
dotar al gobierno de mayor influencia (y no menos que antes). Existe una diferencia entre un
Estado grande, medido por su nimero de funcionarios o el tamafo de su presupuesto, y un
Estado Fuerte”. El autor advierte que es “pura fantasia, suponer que puede reducirse la
imposiciéon a un minimo vy, a la vez, mantener el orden social o crear prosperidad econdmica.
Se requiere ajustar el poder gubernamental y estatal a las exigencias de la era del
conocimiento global”.

En fechas posteriores se replanteo la tesis original y se reconsiderd que el tamafo del Estado
no era el objetivo esencial, se ratifica que el gobierno desarrolla encomiendas y funciones
fundamentales para los paises en desarrollo, se replantea la reflexion con rumbo a la calidad,
es decir, el imperativo no era la cantidad y tamafio del gobierno, sino la calidad vy la

responsabilidad de sus acciones ante la sociedad.

El peso conferido a la crisis de legitimidad de los gobiernos de la regién, han provocado la
movilizacidn y critica de los ciudadanos quienes proclaman la necesidad de atenuar los costos
negativos de su accién. La relacidn gobierno ciudadano se perfila al campo de la tension y el
rompimiento de las lealtades politicas se hace presente. La desconfianza hacia el gobierno va

en aumento y se proclama reformar su modus operandi *°.

Actualmente el desencanto ciudadano va en aumento, debido a la accion no siempre
alentadora de los gobiernos y a su poca eficacia. Décadas de protagonismo gubernamental han
dado lugar a la crisis de legitimidad que se manifestd desde hace algunas décadas en
descrédito hacia los gobiernos, pero aun en desconfianza en las instituciones administrativas y
politicas de los Estados. El reto basico de la nueva gestion publica y sus propuestas, es que se

contribuya a que el disefio y aplicacion de politicas de gobierno sea eficaz y transparente, se

V. Giddens, Anthony. La tercera via y sus criticos. Taurus. México, 2001, pp. 67- 68.
% V. Uvalle Berrones, R., “El caracter multifacético de la gestidn publica contemporanea”, en Revista del
Instituto de Administracion Publica del Estado de México, Toluca, Abril de 1998.
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contribuya a cambiar la cultura organizacional y del servidor publico hacia valorar mas los

resultados de sus acciones gubernamentales.

Por tal motivo, y ante el escenario descrito, la tendencia cambié de rumbo: Se orienta a
construir nuevas capacidades en distintos dmbitos del saber y en aprovechamiento de
recursos (recursos humanos, recursos financieros, infraestructura, normatividad, sistemas y
tecnologias de informacién y comunicaciones), mismas que se utilizan para confirmar que los
gobiernos cumplan con su cometido y responsabilidades de manera eficiente, eficaz, con

calidad y sustentabilidad®’.

Pero ello implica simultdneamente promover el proceso de transformacion del capital
humano. En esta ldgica, el conocimiento aparece como una variable fundamental, bajo el
esquema de la globalizacién actual, los mercados financieros tienen mds autonomia que en los
afios donde prevalecia la supremacia de la fabricacién industrial, el conocimiento estd menos
subordinado a la produccidn, por tal motivo representa el detonante de la productividad. La
encomienda del Estado es adelantarse estratégicamente y construir la “base del
conocimiento” que facilite el potencial de la economia de la informacién, para lo cual la
educacion debe ser redefinida como estrategia de Estado, para orientarse a desarrollar las
capacidades de los individuos y que sean capaces de utilizar estas facultades a lo largo de su

vida®.

Con las nuevas propuestas de gestion publica, el reto implica desarrollar una nueva cultura
personal e institucional y construir capacidades cognitivas y afectivas para ir consolidando
argumentos y conceptos tedricos innovadores como por ejemplo, el conocimiento y la
habilidad en el ejercicio empirico de la direccion estratégica en el sector publico, de la
administracion sin autoridad directa, el disefio de una misidon que destaque el rumbo
organizacional en funcion del bienestar colectivo, identificar a los clientes. Asimismo, generar
destrezas, habilidades y valores para crear incentivos, propiciando una nueva cultura
organizativa y de calidad en los servicios, crear un clima de innovacion constante, redisefiar el

trabajo, fomentar el trabajo permanente en equipos y crear sistemas de informacién

7\, Grindle M.S y Hilderbrandt, M.E., “Building Sustainable Capacity in the Public Sector: What Can Be
Done”, en Grindle M.S, Getting Good Government: Capacity Building n the Public Sector, Harvard
University Press, Harvard, Mass, 1997, citado por Pardo Maria del Carmen y Velasco Sanchez, E,
(coordinadores). La Gerencia Publica en América del Norte... op.cit., referencia 3, pp. 21-22.

V. Giddens, Anthony. La Tercera via y sus criticos, op. cit., pp. 82-83.
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oportunos que retroalimenten a la nueva cultura de evaluacion de resultados de la gestién

publica®.

Es claro que las causas que impulsaron al estudio y reflexion de la gestion publica y de la nueva
gestiodn publica le han conferido un caracter funcional e instrumental para erigirse como factor
de cambio en la regidn. Si quisiéramos comprender las causas v justificaciones que nos llevan a
reflexionar el porqué estamos estudiando un nuevo fendmeno disciplinar, seria muy
prolongada su disertacién. Por tal motivo el esfuerzo se orienta por parte de los tedricos y
practicantes de la gestidon publica en contribuir a lograr que el nuevo modelo se implemente
en el contexto latinoamericano y funcione en los escenarios descritos en parrafos anteriores, la
clave estratégica para su adaptacién serian las personas. Lograr una transformacion en el
comportamiento gerencial desde su estructura cognitiva para razonar las decisiones publicas.
El conocimiento es la clave para transformar los sistemas humanos en la administracién y
construir una nueva cultura de gestion publica, las causas que propicien el estudio y reflexion
de la nueva gestion publica pueden ser muchas, las soluciones son pocas e integrales para
lograr una modernizacidon con capacidad adaptativa institucional y humana con una visidn

global del fendmeno administrativo en la region.

Hacia la Transformacion de la Administracion Publica en América
Latina

En el documento histérico La Transformacion de la Gestion Publica. Las Reformas en los paises
de la OCDE™, derivado del estudio de la crisis del modelo tradicional de administracion
publica en los paises miembros de esta organizacidn, el texto presenta una reflexién que parte
del recuento de las fisuras del modelo tradicional—dominantemente centralizado y
reglamentista—para proponer mecanismos y encontrar soluciones. La falta de capacidad de
los poderes publicos para llevar a cabo sus fines, ubican como el origen del problema de
gobernabilidad en el estilo de ejercer un poder omnipresente con una falta crénica de
legitimidad en el espacio publico que dificultan la eficacia de las politicas publicas y el

crecimiento econdémico.

% para mayor profundidad en el tema V. Ruiz Iglesias, Magalys. La formacién en competencias. Facultad
de Filosofia y Letras, UANL, 2007.
10y La Transformacidn de la Gestion Publica. Las reformas en los paises de la OCDE, op.cit., 1997.
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En el informe del comité de gestidn publica, que presenta el documento, se hace referencia a
una inaplazable reforma de las instituciones, en el texto se sefala lo siguiente: “Para poder
afrontar adecuadamente este reto es preciso transformar radicalmente las estructuras y los
procesos de gestion de las actuaciones del poder publico. En el terreno de la gestién publica ha
aparecido un nuevo modelo, dirigido a fomentar una cultura centrada en la mejora de los
resultados en un sector publico menos centralizado”. Este modelo se caracteriza por los

siguientes rasgos:

A.- Una orientacion mas marcada hacia los resultados, en términos de eficiencia, de eficacia y

de calidad del servicio;

B.- La sustitucién de formas de organizacion jerarquizadas y fuertemente centralizadas por un
contexto de gestion descentralizado, en el que las decisiones referentes a la asignacion de
recursos y a la prestacion de servicios se adopten mds cerca de su campo de aplicacion, y en

donde los clientes y otros grupos interesados puedan dar a conocer sus reacciones;

C.- La posibilidad de explorar soluciones diferentes de la prestacién directa de servicios y de

una reglamentacidn directa por el Estado, susceptibles de conducir a resultados mas eficaces;

D.- Una busqueda de eficiencia en los servicios prestados directamente por el sector publico,
gracias a la fijacion de unos objetivos de productividad y a la creacidon de un clima de

competitividad en el interior del sector publico y entre las organizaciones que lo integran;

E.- El reforzamiento de las capacidades estratégicas de los érganos del Estado que forman
parte de la administracidn central y que asumen la responsabilidad en el ambito del disefio y
aplicacion de politicas publicas, de manera que conduzcan a la evolucidn del Estado y que
permita adaptarse de manera automatica, flexible y econémica a los cambios externos y

responder a intereses diversos'®.

Asimismo, es oportuno subrayar las propuestas a los paises menos desarrollados por conducto
de organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial y el

Consenso de Washington, estas instancias y acuerdos trataron de ser influyentes, sus

101 . . . . e .
El Informe destaca las estrategias y ejes del cambio para propiciar que las reformas se orienten a

mejorar los resultados del sector publico y a transformar a la gestion publica. V. La Transformacion de
la Gestion Publica. Las Reformas en los paises de la OCDE, op.cit., 1997, pp. 35-38.
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resoluciones fueron incluidas en el discurso dominante, se orientaron en dos aspectos:
restricciones aplicadas al sector publico por la crisis fiscal y la ilegitimidad del Estado social, el

mismo consenso da cuenta de ello'®.

La gestion publica forma parte de una nueva administracidon publica, pero se debe precisar,
que se advierte la corriente que impulsé a la Nueva Gestidon Publica a través de estudios y
recomendaciones de diversa naturaleza, en especial a los paises Latinoamericanos. El consenso
de la OCDE se orienta a la revaloracidn de los métodos administrativos de la llamada Nueva
Gerencia Publica, a través de la divulgacién de los estudios de su comision PUMA'®, en

nuestro medio se llamd consenso de Santiago en 1998.

El CLAD', sostiene que la reforma gerencial en los Estados de América Latina, tiene el
propdsito de reconstruir la capacidad de conduccién social con mds responsabilidad en la
ejecucion de tareas frente a la sociedad. Haciendo patente la necesidad para mejorar el
desempefio gubernamental, ésta condicidn, es una tarea fundamental en la reconstruccion del

Estado en la regién.

Esta reflexion del Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD),
contextualiza de mejor forma a la regién Latinoamericana y viene a complementar los
pronunciamientos de los organismos internacionales, como el Banco Mundial y el Fondo

Monetario Internacional.

La administracidn publica, como se habia comentado antes, se orienté bajo la influencia de los
organismos internacionales a la disciplina y el reordenamiento administrativo de los gobiernos,

especialmente en el ajuste financiero, la estabilizacién macroeconémica, el equilibrio ingreso-

192 En el consenso de Washington en 1990, se establecieron 10 instrumentos de politica econdémica, el

consenso OCDE (Santiago en 1998) se tratd de un par de consensos que incluyeron la responsabilidad
financiera y la eficiencia econdmica publica, y los nuevos modos administrativos, de cara a los
problemas institucionales y sociales que enfrenta la consolidacion de la democracia en Latinoamérica, la
Gobernanza fue un término usado a partir de estos acuerdos. Véase a Aguilar Villanueva, Luis.
Gobernanza y gestion publica, op.cit., referencia 62, p. 49.

19 pUMA son las siglas del “Public Management Committee de la OCDE, que tiene a su cargo los asuntos
relacionados con la administracion publica de los paises miembros de la organizacion.

19% £ Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD), elabora el documento “Una
Nueva Gestion Publica para América Latina” en 1998, la reforma tiene propuestas a partir del
cuestionamiento de la “Forma burocratica” de la administracién publica tradicional, asi mismo establece
las bases conceptuales de la reforma planteada.
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gasto y en la utilizacion de formas de control interno para fomentar el desempefio

gubernamental.

Los contenidos discursivos de los organismos internacionales con una fuerte orientacién
neoliberal prevalecieron y se advierten bases de la teoria neocldsica, especificamente el
neoinstitucionalismo econdmico de los afios ochentas, donde se impulsaron las reformas

administrativas en el contexto internacional.

Se empieza a escribir un nuevo capitulo en el contexto de América Latina. Los principales
argumentos neogerencialistas publicos se orientan a destacar las fallas del Estado, la falta de

identidad de la disciplina y la inconformidad ciudadana'®.

Los analistas del Estado keynesiano benefactor'®, aseguran que el modelo entré en crisis
desde hace algunas décadas, en el caso particular de México se agudiza la critica desde los
afios ochenta, derivado del ajuste a la estructura econdmica llevada a cabo. La
desincorporacion de gran parte de la sector paraestatal se llevo a cabo en el sexenio de Miguel
de la Madrid Hurtado, los programas de privatizacion representaron una respuesta coyuntural
en su oportunidad a la solucion del tamafo de gobierno, con el tiempo evolucionamos para

incorporar algunas propuestas gerenciales.

La segunda generacidn de reformas gerenciales anunciaba su arribo al escenario de la regién
Latinoamericana, particularmente a nuestro pais. Abriendo un debate y una reflexiéon en todos
los dmbitos de la practica administrativa del sector publico, pero especialmente en los

distintos circulos académicos y de investigacion social.

La reflexidn acerca de la transformacion y modernizacion del Estado se encamina siempre a un
supuesto esencial, para lograr con éxito la modernizacién del Estado, éste necesita crear una
administracion y una gestién publica fuerte y con capacidad de adaptacion al cambio, para

enfrentar las nuevas responsabilidades y desafios del mundo globalizado. La nueva gestion

195 v/, Aguilar Villanueva, Luis, Gobernanza y gestion publica, op.cit., referencia 62, p. 50.

En 1936, John Maynard Keynes, escribid su obra: Teoria General del Empleo, el Interés y el Dinero, en
su publicacidn sostiene que el Estado tiene la obligacién de intervenir en la economia generando trabajo
para los desempleados, propone un sector publico mas activo, esta teoria influyé en la configuraciéon del
Estado de Bienestar o Estado asistencial que garantiza estandares minimos de ingreso, alimentacion,
salud, vivienda y educacién como un derecho publico.
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publica tiene retos muy importantes como: Generar gobernabilidad, coadyuvar con Ia

consolidacién de la democracia, la consecucién de las metas de desarrollo econdmico y social.

Ademas de estas implicaciones y retos de la NGP, surge una nueva vision de politica
internacional que alienta la interaccién de entre los distintos sectores de las sociedades
nacionales en funcién de sus multiples intereses en el marco de un mundo cada dia mas
globalizado, dejando atrds las tradicionales practicas hegemadnicas y verticales que tenian que
ver con elementos del poder y seguridad, las relaciones internacionales no son manejadas por
Estados soberanos, se ha revolucionado el sistema de multiples agentes nacionales vy
transnacionales con intereses mas complejos en cada sociedad. La agenda internacional es
mas compleja y diversificada, es menos jerarquizada que antes y se incorporan nuevos temas
manejados por nuevos actores que ponen en juego recursos de poder no tradicional para su

.. , 1
propio interés o7,

En este contexto la reflexion acerca de las transformaciones en las administraciones publicas
de los paises de la region y considerando el escenario internacional, no solo es pertinente,
debiéramos estar inmersos en el proceso de transformacion todos los involucrados, ademas
en este momento se plantean a los gobiernos, a la misma administracién publica y a la nueva
gestion publica mayores desafios. En lo especifico la NGP tiene retos concretos de adaptarse
en forma inteligente y gradual al cambio inminente en escenarios locales, regionales,
nacionales e internacionales. Esos cambios deberian estar sustentados en la informacion, en la

tecnologia, en el conocimiento y el desarrollo de nuevas habilidades sociales.

La NGP en esta légica y como accién de gobierno deberd profundizar en los acontecimientos
mundiales, es decir monitorear las agendas de los organismos internacionales de toda indole,
los contenidos curriculares en el ambito académico internacional y detectar tendencias,
formular e implantar politicas encaminadas a maximizar la articulacién externa del pais y de

sus diversos sectores de su sociedad.

Son suficientes los motivos para reflexionar acerca del cambio en las capacidades del Estado y
de la administracion publica, el vinculo permanente entre las instituciones gubernamentales

con las necesidades de la poblacion estara precedido por la NGP a fin de favorecer la

107y, Tomassini, L., Teoria y prdctica de la politica internacional. Universidad Catdlica de Chile, Chile,

1989, p. 11.
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gobernabilidad y consolidar la democracia en la region, particularmente en nuestro pais.
Mejorar el desempefio del gobierno, la profesionalizacién del servicio publico y el buen
manejo de la economia es una funciéon que se inserta demasiado tarde en la agenda
institucional en México, los retos mayusculos seran lograr la legitimidad y democratizacién de
las instituciones administrativas y politicas, impulsando al mismo tiempo, la eficiencia (la
relacidon que existe entre los bienes o servicios producidos, outputs, y los factores producidos
utilizados, inputs, para obtenerlos) vy eficacia (es la medida en que tal unidad alcanza los

objetivos para los que ha sido creada o que la misma se ha fijado)'®.

Otros retos de la NGP sujetos a la reflexién actual que motiva a la transformacién vy
modernizacidn de la administraciéon publica es mejorar sustancialmente la equidad y la
transparencia en el uso de los recursos publicos, particularmente estudiar a fondo en todos los
ambitos tanto académicos e institucionales, el fendmeno de rendicién de cuentas a través de
la responsabilidad (accountability) de la accién gubernamental, con la firme intencién de lograr

gobernabilidad social y politica en los tres érdenes de gobierno.

Estimamos con base en la reflexién acerca de la evolucion de la administracién publica, que
ésta ha tenido diferentes derroteros a través de su historia y de acuerdo a los momentos
histdricos, se daba la pauta para desarrollar determinados instrumentos y comportamientos
institucionales. Es mas convincente y sensato pensar en una perspectiva nueva que llame al
conocimiento y habilidades generadoras de una nueva vision de Estado. La etapa histdrica
actual no da cabida a sistemas cerrados de gestidon, supone conceptualizar de manera

diferente a la administracion tradicional o “progresiva”.

Consideraciones Finales del Capitulo

Las transformaciones sociales en América Latina han representado grandes desafios a los
gobiernos y a sus administraciones publicas, después de enormes dificultades econdmicas y
politicas que aun prevalecen en muchos paises de la region, la reforma del Estado parece una
buena intencion que no se ha materializado. Observamos una tendencia relativamente
sostenida hacia el fortalecimiento de las democracias, con fuertes percepciones sociales que

ponen en duda su utilidad practica.

108 s . / . . e . .y s . ) e
V. Lépez, Enrique. Técnicas de control de ejecucion en la direccion estratégica de la administracion

publica. INAP-MAP, Madrid, 1988, pp. 136-141.
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La urgencia para transformar nuestras democracias representativas y formales (en crisis) a
democracias participativas e integradoras del pluralismo social, representa un desafio
mayusculo que enfrentan los sistemas politicos de los paises Latinoamericanos, incluido por
supuesto México. La transicion a la democracia como forma de vida republicana y con pleno
respeto de los valores comunitarios, es similar a la que enfrenta la construccién de Ia

ciudadania, sigue siendo un proyecto moderno que debemos reactivar.

En este marco obligado de diagndstico del contexto politico y social de la regidn, el papel que
juegan los distintos actores del sistema social, politico y econdmico serd determinante. Es aqui
donde observamos a las instituciones administrativas, con una perspectiva mds compleja ante

procesos de gobierno sometidos a presiones y criticas sociales.

Remitirnos a la historia fue oportuno, nos permitié una retroalimentacién a través del tiempo
para reencontrarnos con las interrogantes que determinaron la légica que representan las
nuevas pautas de accion gubernamental y comprender con ello, la evolucién de la
administraciéon publica en distintos contextos, esencialmente el que propicio el desarrollo de la

nueva gestion publica.

Con las obras y propuestas de Bonnin y Von Stein, la ciencia de la administraciéon da sus
primeros pasos para su construccion tedrica, desde Alemania, Francia y los Estados Unidos en
los siglos XIX y XX. Diversos pensadores aportan sus reflexiones y consolidan los principios
sistematicos de la administracion cientifica. El estudio del derecho, la economia y la ciencia
politica afaden sus propias perspectivas disciplinarias donde la ciencia de la administracion

busca aun en nuestros dias su propia identidad.

Como comprobamos en este capitulo, a partir de la visidon progresista norteamericana, dio
inicio la evolucidon de la administracion publica en ese contexto, influenciada durante su
desarrollo por el paradigma dominante en la administracion: el eficientisimo y por el modelo
racional instrumental en el proceso de toma de decisiones gubernamentales, basado
fundamentalmente en la pauta de la norma y el procedimiento. Los distintos momentos
historicos enmarcados por las necesidades institucionales, fueron configurando las nuevas
corrientes de estudio del fendmeno administrativo con sus propias caracteristicas, hasta llegar

a los modelos emergentes actuales, con alto contenido gerencialista y de analisis econémico,
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en un nuevo escenario social. La transicion de la economia industrial a la economia creativa

imprime un nuevo valor al capital humano dentro de las organizaciones modernas.

No es suficiente el objeto de estudio tradicional que limitaba a la ciencia de la administracion
en las ultimas décadas. En nuestros dias el objeto de estudio se amplia a nuevas corrientes de
reflexion y analisis como las politicas publicas y la nueva gestidn publica, asimismo al estudio
de la gobernanza. Con estas aportaciones tedricas se ha enriquecido el campo de estudio de la

disciplina de la administracion publica.

Desde la busqueda del mejor disefio burocratico hasta el enfoque que promueva la
desburocratizacion y la reforma del Estado en una nueva reconfiguracién del espacio publico,
donde impera la tendencia a recuperar el humanismo dentro de la organizacion, observamos
innovadoras practicas e instrumentos gerenciales con vision estratégica. Las nuevas corrientes
de estudio replantean los métodos tradicionales. Los fundamentos tedricos provenientes de la
economia y la sociologia (gerencialismo), proyectan una base metodoldgica mas amplia que se
orienta a la accién y que se concibe como un proceso continuo de ajuste. Asimismo con la
ayuda de las tecnologias informativas y de comunicacién abrevian y compactan un gran

numero de datos para su analisis, revolucionando continuamente su campo de accién.

Hemos intentado deducir en este capitulo, que la nueva gestién publica, no es producto de
novedades de ultima generacidn de organismos internacionales o de posturas de gobernantes
emblematicos en contexto anglo-americanos. Se han promovido continuamente estas
practicas por los organismos internacionales, a partir de estudios comparados y de casos en
distintas regiones del contexto internacional muy focalizadas. Ademas la contribucién de
Institutos especializados en administraciéon publica y Universidades con prestigio en los
Estados Unidos de Norteamérica es patente, han colaborado a través de una vinculacion muy
estrecha con la administracion publica, junto con estudiosos del tema en investigaciones,

revisiones, diagndsticos de toda indole como lo demuestra la bibliografia reunida.

Es menester decir que en nuestra regién, aun en nuestros dias ésta vinculacién o comunién,
entre la administracién publica y las universidades, estd muy lejana y siempre llena de

limitaciones, complejidades y desconfianzas mutuas.

Las causas que originaron los modelos emergentes nos dan las pautas para reflexionar acerca

del nuevo rol de la administracién publica orientado a responder y explicar las decisiones
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gubernamentales a la sociedad. Especialmente en el desarrollo institucional, que es donde ha
encontrado su aceptacion gradual la NGP, nos lleva a refrendar el compromiso de asegurar la
legitimidad politica con base en la calidad del servicio, pero principalmente privilegiar la

calidad de los resultados.

Estimamos importante plantear, con base en el analisis bibliografico realizado en este estudio,
una consideracién fundamental: la trascendencia del conocimiento de nuevas practicas
provenientes de la NGP serd un factor de cambio en las capacidades de la administracion
publica como practica y como disciplina. Al repensar en la nocién de la accountabilty
(responsabilidad de la administracion a través de la légica de la evaluacién de los resultados)
como elemento indexado en la nueva conceptualizacion de la NGP, se inicia una nueva
configuracion de las bases de reflexion para transformar a la administracidn publica tradicional

en la region.

Esta condicién supone el nuevo propdsito de una esfera publica orientada a practicas
innovadoras, participativas, incluyentes y racionales que implican no sélo un nuevo concepto y
conocimiento de sistemas orientados a medir resultados, sino una nueva forma de aprendizaje
en temas de la nueva gestion publica en el marco de la reforma del Estado. Esta
transformacion se orienta a la modernizacidn de la administracién publica como la principal
dimensidn operativa del gobierno nacional y regional, especialmente el tema relacionado con
el disefio de la estructura de las organizaciones publicas enfocadas y dirigidas a resultados,

adquiere una nueva dimensién de importancia.

Redisefiar el modelo tradicional de las organizaciones publicas, implica aproximarnos a la
nocién fundamental de la NGP, que es el mejoramiento del desempefio del gobierno desde la
visidon empirica. En el plano tedrico generar experiencia y conocimiento compatible con las

practicas del buen desempefio gubernamental.

Este replanteamiento del disefio organizacional, supone examinar la bibliografia relacionada
con la organizacion y advertir la amplia diversidad de pronunciamientos y definiciones acerca
de la organizacién como teoria y como practica, algunas de ellas nos aclaran y nos
proporcionan la nocién de lo que sabemos, otras nos obligan a reconsiderar lo que

suponiamos saber.
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El andlisis de la organizacion es pertinente porque estd enmarcado en la nueva dimensién que
propone la NGP, en dos vertientes, la primera, como un campo de estudio orientado a la
accién y a la solucién creativa de problemas administrativos, para lo cual redne herramientas,
metodologias e instrumentos racionales e innovadores para analizar y tomar decisiones
estratégicas en el ambito gubernamental. La otra vertiente se relaciona con el contexto de la
accién organizacional, el papel de los gerentes puede observarse en tres arenas generales:
interorganizacional, intraorganizacional y la relacién de la organizacién- individuo. La
organizacién como tal se proyecta como una variable de articulacion para facilitar la
implementacién de estrategias de modernizacién administrativa en el marco de la NGP en Ia

region.
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CAPITULO 2. TEORIA DE LAS ORGANIZACIONES Y SU
IMPORTANCIA EN LA TRANSICION HACIA LA NUEVA GESTION
PUBLICA EN AMERICA LATINA

El propdsito de este capitulo sera reflexionar, en primera instancia, acerca del modelo
burocratico tradicional propuesto por Max Weber, considerando la diversidad en sus
aproximaciones en la practica, con ello observar la pertinencia a la transicion del paradigma

burocratico al posburocratico.

El apunte que llevaremos a cabo en el examen a la agenda pendiente de reformas en la region
de América Latina, serd muy pertinente para poder situarnos en los logros y en los temas
postergados en la regién. La revisidn de la diversidad tedrica organizacional, a partir de una
aproximacion a la definicién de la organizacién, pretende ser muy comprensible para deducir
la convergencia entre las posturas tedricas, las corrientes derivadas de la evolucién de la
administraciéon publica en Los Estados Unidos y el modelo racional dominante en la toma de

decisiones.

Asimismo esta revisién, nos permitird deducir las caracteristicas tedricas del modelo
tradicional de la administracion publica, pero especialmente destacar la concurrencia tedrica y

epistemoldgica del modelo que aporta la nueva gestion publica.

La tipologia de la organizacién vista como un constituyente vital de opciones para articular
todos los insumos, factores y elementos que convergen en una estructura de organizacion,
propicia una amplia reflexion a fin de poder comprender su coadyuvancia con la reforma del
Estado en la regién y con la transformacidn de la administracion publica. Con éste analisis se
aspira a percibir la importancia que significa la construccién de un nuevo disefio
organizacional, mas apropiado en funciéon de las reformas actuales para modernizar la
administracion publica en la regién, compatible ademads, con los argumentos innovadores de
los contenidos instrumentales propuestos por la nueva gestién publica, especialmente la

evaluacién de los resultados de la gestion.
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(Remontando el Paradigma Burocratico?

En la actualidad, el sector publico, enfrenta retos de toda indole, ademdas de mejorar las
capacidades administrativas de los servidores publicos, el panorama enfrenta una doble
dimension de crisis, que se relaciona con el desmantelamiento del estado de Bienestar y de los

fundamentos de la democracia representativa.

La crisis financiera del Estado de bienestar, implica una amplia dimensidn de crisis que nos
lleva necesariamente a la reflexion acerca de la transicion de la idea tradicional de la
democracia representativa a la concepcién moderna de una democracia mas participativa,
ademas con ello, impulsa el desarrollo del innovador campo de estudio de la administracion
publica, denominado nueva gestion publica, que promueve entre otras cosas un cambio

paradigmatico; Una nueva concepcion del modelo burocratico de organizacién.

Durante los ultimos cincuenta afios, el modelo burocratico cldsico con caracteristicas rigidas se
ha agotado y muestra las fisuras en su capacidad de gestidn, la estructura burocratica
tradicional, basada en el control paso a paso de normas y procedimientos para Bresser
Pereira'®, muestra que este paradigma es inadecuado para brindar respuestas en un entorno

muy dinamico.

La administraciéon publica tradicional, estd sujeta a reformas impostergables de caracter
amplio, el estudio y préctica de las “reformas postburocraticas” se ha internacionalizado y
frecuentemente se les considera como una modalidad de cambio, la mayoria de los andlisis de
algunos autores''’, presentan claramente una uniformidad en las iniciativas relacionadas con
la nueva gestién publica que tienden a transformar el sector publico y estiman que cualquier

sector puede volverse mds eficiente y efectivo si adopta esas iniciativas e ideas.

Paralelamente los organismos internacionales, acreedores de muchos Estados con economias
emergentes, adoptaron la postura de “recomendar” nuevas formulas de racionalidad en la

funcién publica. Por tal motivo, la recomendacién era sustituir el modelo Weberiano de

199y, Bresser Pereira, Luis Carlos, Et.al., “Entre el Estado y el mercado; Lo publico no estatal”. en Lo

publico no estatal en la reforma del Estado. CLAD, Ed. Paidds, Buenos Aires, 1998.

1oy, Peters, B Guy. “La Internalizacion de la reforma administrativa”, en Pardo, Maria del Carmen y
Velazco Sanchez, E., (coordinadores). La Gerencia Publica en América del Norte...”, op.cit., referencia 3,
p. 48.
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trabajo Burocratico y orientarse a los modelos gerenciales. La propuesta encaminaba

certificaciones para la calidad y el reconocimiento a la eficiencia del trabajo*".

En su informe la Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econdmico OCDE (1997), sobre
gestidn publica en los paises miembros, concluye que no hay un modelo Unico ni de validez
universal en materia de gestidén publica. Cada pais e institucion de acuerdo a su cultura, su
tradicién histdrica, entorno, caracteristicas y propios problemas deberd buscar, decidir,
adoptar, experimentar y aplicar su propia soluciéon y su modelo en materia de gobernabilidad y
de gestién publica; sin perjuicio de que el conocimiento previo de otros modelos y
experiencias sea de gran utilidad, es importante subrayar la gran influencia que los organismos
internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Organizaciéon para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) tuvieron en la conformacién e introduccién del

.z R , . 112
modelo de la nueva gestidn publica en los paises miembros .

A finales del siglo XX los escenarios de complejidad econdmica en el entorno internacional
impactan negativamente, se vislumbra el incremento en el déficit de la balanza de pagos de los
paises desarrollados y emergentes, generando con ello, condiciones para ampliar la confianza
a los inversionistas extranjeros y obtener recursos, por lo que se precisa mejorar los sistemas

financieros y administrativos en la esfera privada y desde luego en la esfera publica.

Michael Barzelay™, advierte sobre un cambio de paradigma en la operacién de las agencias
gubernamentales, ha propuesto desde hace tiempo cambiar los valores que orientan su
actuacion, en el cuadro 2, se describen las caracteristicas del paradigma burocratico y del
paradigma posburocratico. Este modelo sirve de base para argumentar la transicion de un
pensamiento tradicional y abstracto de interés publico a uno que considera mas el valor de los
resultados a los ciudadanos. No sélo pensar en la eficiencia organizacional sino también en la
calidad y el valor de los servicios; en la administracion de la produccién de beneficios y la
satisfaccién de clientes; en especificar las funciones, la autoridad y las estructuras a identificar
su misidn, sus servicios y sus resultados; en justificar los costos a darle valor a la prestacion; en
obedecer la reglas y procedimientos para entender las normas a identificar y resolver los

problemas, asi mismo de innovar; en operar los sistemas administrativos a los orientados al

"y, Martinez Vilchis, José. Nueva Gerencia Publica, op cit., p. 28.

V. Para un analisis mas completo acerca de estos temas ver OCDE, La transformacion de la gestidon
publica. Las reformas en los paises de la OCDE, op. cit., 1997.
13 V, Barzelay, Michael. Atravesando la Burocracia, op cit., p. 176.
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mercado. La eleccién, La identificacidon de la misidn, los valores, los incentivos, la evaluacién
de los resultados y la accidén colectiva, como valor agregado. El propdsito de la reforma

burocratica es permitir al gobierno ponerse al servicio del interés publico.

Ante este contexto de cambio paradigmatico, las nuevas capacidades de los administradores
publicos deberan de profundizar en el uso de herramientas para diagnosticar situaciones
complejas y detectar argumentos inadecuados que estdn muy arraigados en el paradigma
burocratico. El reto es vencer la resistencia al cambio y esgrimir en el campo organizacional,
los supuestos agotados del paradigma burocratico, que fueron utiles en la mayor parte del

siglo XX, pero que inevitablemente han cambiado al transcurrir del tiempo.

Cuadro 2. Comparacidén de Paradigmas

Paradigma Burocratico Paradigma Posburocratico

Interés publico Resultado que valoran los ciudadanos

Eficiencia Calidad y valor

Administracion Produccidn

Control Lograr apego a las normas

Especificar funciones, autoridad y estructura. | Identificar misién, servicios, clientes vy
resultados

Justificar costos Entregar valor

Implantar responsabilidad Construir rendicion de cuentas

Seguir reglas y procedimientos Fortalecer las relaciones de trabajo

Operar sistemas administrativos Entender y aplicar normas

Identificar y resolver problemas

Mejorar continuamente los procesos

Separar el servicio del control

Lograr apoyo para las normas

Ampliar las opciones al cliente

Alentar la accion colectiva

Ofrecer incentivos

Evaluar y analizar resultados, y enriquecer la
retroalimentacion.

Fuente: Barzelay, M. Atravesando la Burocracia: Una nueva perspectiva de la administracion
publica, Fondo de Cultura Econédmica — Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién
Publica, A.C.1998, p.177.

El paradigma burocratico, influenciado por el enfoque cientifico de la administracion,

incorporaba de forma rigida el proceso de administracion que incluye: planeacion,
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organizacidn, direccidn, integracion y control. La teoria de la Burocracia de Weber, conjunté un
enfoque con la escuela cientifica que denomind modelo racional-burocratico, segun el cual el
respeto por las normas asegura los resultados y legitimaba la actuacidon administrativa.
Administrar se sustentaba en aplicar la ley y, los procedimientos, implicaba privilegiar un
estado de orden organizacional, pero que se desvinculaba del entorno y por consiguiente no

intervenia en la promocién del desarrollo econédmico y social.

La estructura burocratica implica la concentracién de los recursos materiales y humanos de
administraciéon en manos de unos pocos jefes, esta centralizacién ocurre en el desarrollo de
grandes empresas, se van configurando los rasgos del proceso normativo para su control, en
los organismos publicos ocurre un proceso similar. El estado moderno esta sometido al
fendmeno de la burocratizacién, sin embargo, no estamos tan seguros de si el poder de la
burocracia inmerso en la estructura del poder politico sea en definitiva un referente universal
hoy en dia en todos los casos, el hecho de que la burocracia sea, técnicamente, el medio de
poder mas efectivo al servicio del hombre que la controla, no determina la influencia que la

burocracia como tal puede tener dentro de una formacién social concreta™*.

Los sistemas tradicionales de control administrativo, funcionan y cumplen sus propésitos
cuando las condiciones del entorno son estables, como si fueran maquinas, las tareas son
repetitivas y se perfeccionan, pretendiendo asegurar con ello, el principal imperativo de la

teoria de la Burocracia: la previsibilidad"*.

Pero en un mundo caracterizado por los continuos cambios, la incertidumbre y lo escases de
recursos, no es posible prever las variables, contingencias y circunstancias que alteran los
rumbos en el gobierno, con las reglas, procedimientos, pautas procedimentales y controles
tradicionales. El paradigma posburocrético valora la reflexién y discusion acerca de buscar la
mejor forma en que deben enmarcarse las funciones del administrador publico a partir de un

enfoque tan diverso como la informacidn y el conocimiento.

El interés y valor publico se enfatiza y predomina la busqueda en el reconocimiento a los

resultados de gestidon por parte de los ciudadanos, por tal motivo la evaluacién y analisis de

114 . . . . . . .z ..
V. Weber Max, ¢éQué es la Burocracia?, Traduccion de Rufino Arar, segunda reimpresion, Ediciones

Coyoacan S.Ade C.V., Sociologia. México, 2005, pp. 69-91.
3y, Es interesante el andlisis critico que Daniel Stufflebeam y otros autores realizan al modelo
burocratico de Max Weber; V. Stufflebeam, Daniel. Evaluacion Sistemdtica. Paidds, 2002.
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resultados del desempefio institucional cobra una importancia que se amplia desde los disefios
e implantacion de programas pubicos, el desempeiio organizacional, hasta el propio

desempefiio del servidor publico.

El modelo gerencial comparte y coincide con el modelo racional-burocratico en la busqueda de
la previsibilidad, pero lo explora a través de instrumentos técnicos. El modelo cientifico de
Taylor, manifestd procesos reactivos y en espera de pautas de accién limitaba la participacion

del subordinando a la ejecucién automatica**.

La administracion cientifica y el modelo burocrdtico han influenciado a la administracién
publica tradicional en su enfoque racional-burocratico, en la descripcidon de procedimientos,
procesos y tareas que se incorporan a una estructura orgdnica en el sector publico. El sistema
burocratico tradicional, que dicho sea de paso no se asemeja al modelo burocratico puro™/,
qgue propuso Weber, ha sido el origen del aparato colectivo de toma de decisiones con gran
impacto en los Estados de la region, sin embargo no logra adaptarse a las exigencias del
entorno cambiante y dindmico. “las circunstancias organizacionales se aproximan a las del

sistema cerrado, con requisitos minimos de modificaciéon del medio” 8,

La lectura tradicional, con la figura central del servidor publico subordinado, que asumia y
ejecutaba las decisiones que se generaban mediante un proceso democratico, en la actualidad
no se ajustan a la nueva realidad. “El orden de capas burocraticas superpuestas resulta

demasiado engorroso para ser aplicado a la complejidad del mundo moderno”**.

“El modelo tradicional de las organizaciones fue disefiado en funcién de una visién del Estado
como ente unilateral y omnipresente. Lo cual indujo a la formacidn de estructuras

organizacionales en forma piramidal con un disefio vertical, infinidad de estratos jerarquicos,

116 . . s ./ s .
V. Groisman Enrique y Lerner E., “Responsabilizacion por los Controles Clasicos”, en la

Responsabilizacion en la Nueva Gestion Publica latinoamericana, 12 edicion, Consejo Cientifico del CLAD-
BID-Universidad de Buenos Aires, 2000, pp. 96-98. (Texto de referencia).

"7 Es importante precisar que el modelo burocratico ideal de Max Weber, consideraba la especializacion
y profesionalizacién del funcionario o ejecutivo, ademas el mérito era un factor deseable para
desarrollar la carrera dentro de la organizacion, estas caracteristicas estdan ausentes en el modelo de
administracion publica prevaleciente actualmente en nuestro pais.

18y, Katz Daniel y Kahn Robert L., Psicologia Social de la Organizacion. Ed. Atlas, S. Paulo, 1970, p.
247.

9y, Crozier Michel, “La transicion del paradigma burocratico a una cultura de gestion publica”, en
Revista Reforma y Democracia, No. 7, Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo,
Venezuela, 1997, p. 9.
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alto grado de formalizacién y rigidez en la asignacién de roles y funciones. Las condiciones del
nuevo escenario impulsan a un cambio. El supuesto de un estado no centralizado, mas
participativo y sensible a la sociedad obliga a crear estructuras mas horizontales, flexibles y con
papeles cambiantes que permitan movilidad ante demandas y procesos de transformacién de

las sociedades con las que interacttian” .

La reforma del Estado debe concentrar las tareas que realmente le atanen a la funcion publica,
aquellas que no respondan a las prioridades de la accion publica deberan transformarse o
trasladarse al sector privado, los recursos publicos deben de ejercerse con mayor
transparencia y honorabilidad, buscando la eficiencia social, implicando el impulso a reformas

administrativas bajo una nueva cultura de escrutinio y evaluacién de resultados.

La transformacion de la administracion publica en la regidén, particularmente en México, se
plantea como una estrategia que contribuya con la reforma del Estado, la Iégica de observar
con mas atencién los resultados de la gestion publica, merece cada dia mayor atencién por

parte de todos los actores del sistema social.

“La gestion publica es la estrategia de reforma que da movimiento a la accion del gobiernoy al
sentido de la administracion publica. Su papel es crucial para armonizar eficacia con
rendimientos administrativos. Con un nuevo disefio organizacional y normativo. La gestion
publica en esta ldgica puede considerarse como un sistema de direccion, de conduccién
persuasion, cooperacidn y articulacion de esfuerzos que tienen por objetivo gobernar y

administrar con sentido publico —social”**.

(Reformas inconclusas en América Latina?

Como se ha argumentado en este estudio, en América Latina el inicio del proceso de
transicién de las administraciones publicas, se puede ubicar a partir de las reformas de
caracter econémico cuyo propésito principal era sentar las bases para transformar las
relaciones entre el Estado, la economia y la sociedad, con otro objetivo, incorporar a los

mercados internacionales a paises como Brasil, Argentina, Chile, Colombia, Venezuela vy

120/ cabrero Mendoza, Enrique. Del Administrador al Gerente Publico. INAP, México, 1995, p. 56.

V. Uvalle Berrones R. Las Transformaciones del Estado y la Administracion Publica en la Sociedad
Contempordnea. UAEM-Instituto de Administracion Publica del Estado de México, México, 1997.
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México, en los afios ochentas, para ello se promovieron politicas y programas de ajuste
estructural como la reestructuracién de las finanzas publicas, reduccidon del déficit fiscal y la
reorientacion del gasto publico, paralelamente se iniciaron programas de privatizacién de
empresas publicas y se establecieron las bases para la apertura comercial, esta etapa se

caracterizé por las llamadas reformas de primera generacion.

Posteriormente se impulsaron otra seria de reformas institucionales enfocadas a Ia
modernizacidn de las administraciones publicas, la racionalizacidon funcional y organizativa se
promovid, se realizaron diversas acciones de desincorporacidn de instituciones, delimitando
con ello el tamano del Estado, replanteando el interés por recuperar las capacidades

administrativas y financieras, llamadas de segunda generacién.

La reforma del Estado se hizo presente en las agendas publicas de la region, concibiendo al

. .. ~ Yy . 122
Estado regulador como un ente sujeto a redefinir su tamafio y su relacidon con la sociedad™".

Desde inicios de la década de los ochentas, como lo demuestra el cuadro 3, se han promovido
reformas de Estado que han establecido una plataforma para enfrentar el nuevo contexto de
la internacionalizacién, las politicas de integraciéon regional y los temas de la agenda de
modernizacidn institucional. Es importante considerar los esfuerzos para detonar al
crecimiento econémico y el combate a la desigualdad y pobreza. Los alcances del proceso de

reformas han sido desiguales en la region de América Latina.

Se han propuesto diferentes caminos que aluden a diversas dimensiones administrativas con
argumentos potenciales para el cambio de las politicas en el drea de gestidon publica. Los
propdsitos a corto plazo incluyen procedimientos de dotacidon de personal de la funcidon
publica, disefio y planificacion de nuevas estructuras organicas y de comunicacién con la
ciudadania, adquisicion y abasto de suministros, desembolso de recursos publicos y una clara

orientacién a la evaluacion de resultados de la gestion publica.

122/, Moyado Estrada, F., “Gobiernos de Calidad: Ideas y Propuestas desde la Nueva Gestién Publica”,

en Revista Buen Gobierno, op.cit., pp. 140 — 141.
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Cuadro 3. Alcances del Proceso de Reformas en América Latina

Diseio de Agenda

Etapa 1
Reformas macroeconémicas
“Primera generacion”

Etapa 2
Reformas institucionales
“Segunda Generacion”

Prioridades

Reducir la inflacion
Restablecer el crecimiento

Mejorar  condiciones  sociales,
Aumentar la competitividad
internacional y mantener la
estabilidad macro.

Estrategia de reforma

Cambiar reglas
macroecondmicas

Reducir el tamafio del
gobierno vy

Desarticular instituciones
proteccionistas y estatistas.

Crear y rehabilitar las instituciones,
Aumentar la competitividad del
sector privado, Reformar finanzas
y oferta de servicios publicos.
Crear las “Instituciones
econdmicas del capitalismo”

Instrumentos tipicos
(objetivos de la
reforma)

Cortes presupuestales
drasticos y reforma tributaria.
Liberalizacién de precios.
Liberalizacién del comercio y
la inversidn extranjera.
Desregulacion  del  sector
privado, Creacidon de Fondos
de emergencia social.
Privatizaciones “faciles”
(Hoteles,aerolineas,algunas
manufacturas)

Reforma laboral, reforma del
servicio civil y reestructuracion del
gobierno, Revisidn de la
administracién de justicia, Mejora
de capacidad regulatoria para
servicios publicos privatizados vy

otros monopolios, Mejorar la
capacidad de recaudacién de
impuestos, Conversién v
reestructuracion sectorial,
Privatizaciones “complejas”
(infraestructura, mineria),

Reestructuracién de las relaciones
entre los gobiernos centrales vy
regionales.

Actores principales

Presidencia, Gabinete
econdmico, Bancos centrales

Presidencia y Gabinete
Medios de comunicacion
Congreso, Poder judicial

Instituciones Financieras | Gobiernos locales y regionales,
multilaterales, Grupos | Sector privado, Gremios y partidos
financieros privados e | politicos.
inversionistas de  cartera
extranjeros.

Impacto publico de las | Inmediato Mediano y largo plazo

reformas

Alta visibilidad publica

Baja visibilidad publica

Complejidad técnicay
administrativa

Moderada a baja

Muy alta

Naturaleza del costo

“Correcciones temporales”

Eliminacién permanente de

politico bien distribuidas entre la | ventajas especiales para grupos
poblacién especificos

Principal desafio Administracion Desarrollo institucional altamente

gubernamental macroecondémica por élites | dependiente de la administracion

tecndcratas aisladas.

de mediano nivel del sector

publico.

Fuente: Adaptado de Naim Moisés (1995), en Moyado

Estrada, F., “Gobiernos de Calidad:

Ideas y Propuestas desde la Nueva Gestién Publica”, en Buen Gobierno, Revista No. 1,
Semestre primero de 2006.
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La concepcién neoliberal sustentd la argumentacion de la primera generacion de reformas,
pretendid que con la disminucidn del alcance y de la intensidad de la intervencién del Estado
sobre las condiciones imperantes en la realidad, asumié que el traslado de protestades
publicas a los dispositivos de “autorregulacién” del mercado, traeria como consecuencia un
incremento en la eficiencia organizacional estatal y especialmente, en la eficacia en el

impulso hacia un desarrollo social sostenido.

Desde la primera generacidon de reformas se generaron expectativas, sin embargo el resultado
fue un Estado reducido en sus dimensiones cuantitativa y cualitativa, en su cobertura y en su
rol, y en su encomienda fundamental. Los intereses particulares en un mercado desregulado y
sin limites, acentlo el dominio de los espacios donde se establecia la politica econdmica y

. 112
social*®.

Los resultados en algunos paises de la regién de América Latina fueron adversos. Joseph
Stiglitz en 1998, expresd lo siguiente: “Un principio del consenso emergente es que un mayor
grado de humildad es necesario”. Aboga por un nuevo consenso, post Washington, ante las
dificultades surgidas en la realidad. Sefiala a América Latina como uno de los casos que
evidencian las dificultades. “yo argumentaria que la experiencia latinoamericana sugiere que
deberiamos reexaminar, rehacer, y ampliar los conocimientos acerca de la economia de

desarrollo que se toman como verdad, mientras planificamos la préxima serie de reformas”**.

En los consensos recientes de orden académico, como los del CLAD, se estima que a pesar de
los resultados negativos en algunos paises de la region, ello no implica volver al paradigma
burocratico- racional / normativo de Estado que dieron origen a diversos problemas
relacionados con su excesiva rigidez organizativa, poca adaptabilidad a los cambios, secuestro
burocratico con desatencion del ciudadano, la adopcién de rituales y formalismos inutiles o a
la jerarquizacién autoritaria. Actualmente se esta en posibilidades de mejorar los disefios

organizacionales y el funcionamiento del aparato gubernamental, bajo las concepciones que se

123 . . .z . .. e .z .z
V. Fernandez Toro, Julio C., “Presentacion del libro”, Responsabilizacion y Evaluacion de la Gestion

Publica, CLAD / AECI / MAP / FIIAPP, Venezuela, 2005, p. 8. (Texto de referencia).
124 . s .z « e . . . .

La reflexion que realizd J. Stiglitz y Enrique V. Iglesias para superar el Enfoque reduccionista y buscar
perspectivas integradoras acerca del desarrollo social y econdmico en la regidén, es por demas
interesante; V. Kliksberg, Bernardo. Mds Etica, Mds Desarrollo. Temas Grupo Editorial SRL. Buenos
Aires, Argentina, 2006, p. 26.
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han denominado gerenciales o de una nueva gestién publica'®®, donde resalta la visién de

crear mecanismos de evaluacion por resultados de la gestién publica.

En opinién de Bernardo Kliksberg'®, esta segunda generacion de reformas de caracter
gerencial, durante los afios ochentas del siglo pasado, en relacién con la propuesta de la nueva
gestidn publica, no tienen la coherencia interna que caracteriza a la argumentacién o doctrinas
de cualquier modelo en las ciencias sociales, la construcciéon de argumentos para coadyuvar a
la teoria de la gestidn publica es un reto para el contexto latinoamericano, particularmente
para México. Practicantes y estudiosos del fendmeno deberan unir esfuerzos para definir y

construir la teoria de la gestién publica'”’.

Fundamentos de la Teoria de las Organizaciones

El ambito de la toma de decisiones es una funcion muy limitada en la practica del
administrador publico, especialmente en un esquema organizacional burocratico, como
ejercicio es una asignacion pendiente para profundizar en su analisis. Desde la perspectiva
tedrica-instrumental de diversas disciplinas de las ciencias sociales y campos de su estudio, ha
faltado la vinculacidn apropiada con las administraciones publicas para desarrollar un proceso
que indique y prescriba la aplicacién de métodos y herramientas racionales para escenarios
diversos de complejidad social y econdmica. Desde luego la forma de estructura organizacional
seria una variable importante que determina y facilita un adecuado proceso de toma de

decisiones o lo limita con sus consecuencias imprevistas.

Algunos aspectos de la toma de decisiones se relacionan con la autoridad, es decir desde la
facultad legitima para ejercerla, otros aspectos se relacionan con el poder, a partir de los

recursos para hacer cumplir la decisién. El tema menos estudiado de la administracién publica

125\, Los criterios y argumentos que llevaron a la declaracién del CLAD: “Una Nueva Gestion Publica

para América Latina”, 1998.

126\ La reflexion acerca de las reformas de Estado en América Latina de primera y segunda generacion
que llevd a cabo Bernardo Kliksberg (Compilador) en El Redisefio del Estado: Una perspectiva
internacional, INAP. México, 1994.

127 Cfr. Lee Frost-Kumpf y Barton Wechsler sostienen “que existe potencial para unir argumentos hechos
por practicantes y los resultados de investigacion sistematica, se debe rechazar la dicotomia entre teoria
y practica de la gestion publica a favor de una enfoque colectivo, los esfuerzos por definir lo que es la
teoria de la gestion publica deben tratar de investigar, aprender y actuar a través de la practica, en una
tarea compartida”, en Bozeman, B., La Gestion Publica su Situacion Actual, op. cit., pp. 59-60.
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es el relacionado con la calidad de la decision a partir de valores o normas como el interés

publico o la responsabilidad administrativa en un contexto organizacional.

Creemos que el tema relacionado con la organizacién es fundamental para facilitar los
procesos de modernizacién y transformacién de la administracion publica, la instrumentacion
de précticas y herramientas innovadoras propuestas por la NGP, depende en gran medida del
tipo y cultura organizacional, y de la dimension que abarque el proceso de toma de decisiones

gubernamentales en su aspecto valorativo, normativo y funcional.

El disefo organizacional determina en su estructura formal e informal los apropiados flujos de
informacién a través de plataformas informaticas, o por los canales tradicionales (tramos de
control) los acuerdos consensuados convencionales y no convencionales. Asimismo a través de
las lineas de comunicacidn organizacional fluyen las érdenes y sus respuestas por parte de los
colaboradores. Es a través de la estructura de puestos interrelacionados y sus niveles
jerdrquicos dispuestos en dareas funcionales, que los procesos y funciones con apego a las
normas y politicas en funcién de la conjuncidn de recursos humanos, financieros, materiales y
técnicos, son configurados y se articulan con base en un tipo de organizacién determinado. En
la administracién privada se le conoce como departamentalizacidén organizacional o tipos de
disefio organizacional, en buena medida la calidad del proceso de decisiones en ambos

sectores, publico o privado, depende del tipo de disefio organizacional.

La organizacion como estructura y como alternativa tedrica para ordenar y alinear una
armazon que reune puestos, funciones y tareas hacia una mision determinada, es vital para la
eficiencia en la utilizacion de recursos y en la eficacia para lograr los resultados esperados del
organismo publico. También incide en el nivel de calidad del proceso de toma de decisiones
ordinarias y estratégicas que suponen un beneficio social y una utilidad publica. Finalmente es
a partir del disefio organizacional que se propicia la cultura organizacional y la cultura de los

servidores publicos acerca de las précticas innovadoras.

Otra acepcidon de organizacién, es que se concibe como una etapa estatica de las funciones
administrativas que propuso Henri Fayol a principios del siglo XIX, que establece (como
consecuencia de los contenidos y supuestos plasmados en la planeacién como etapa previa),
los niveles jerarquicos, lineas de comunicacion formal e informal, puestos, funciones y tareas
en el esqueleto organizacional, ademads de especificar por division, unidad y puesto quién

Ilevara a cabo esas funciones y donde se tomaran las decisiones.
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Para efectos de esta investigacidn interpretaremos a la organizaciéon social como la estructura
de organizacion institucional dinamica del sector publico, que redne recursos y encomiendas
valorativas y regulaciones de caracter legal que establecen facultades y limitaciones orgdnicas
y a sus miembros. Esta sujeta a cambios y a procesos de modernizacién en funcion de los
factores internos y externos de un sistema abierto, como un organismo en accién permanente
y sujeto a mejora continua y a la adaptacién al medio ambiente. Es una definicion con alto
contenido sistémico-funcional. Sin embargo, en la vasta tradicidn cultural de las ciencias

sociales, las definiciones son amplias como lo sugieren las propuestas siguientes:

Max Weber:

“Un circulo de personas que estdn habituadas a obedecer las érdenes de dirigentes y que
tienen un interés personal en la continuacidn del dominio, en virtud de su propia participacion
y los resultados benéficos, que se han dividido entre ellas al ejercicio de aquellas funciones

que serviran prontamente a su ejercicio”'*%,

Chester Barnard:

“Una organizacién formal es un sistema de actividades o fuerzas coordinadas conscientemente

de dos o més personas”'®’.

Daniel Katz y Robert L. Kahn:

“Nuestro modelo tedrico para la comprension de las organizaciones es el de un sistema
energético de entrada y salida en el que el regreso energético de la salida reactiva el sistema.
Las organizaciones sociales son notoriamente sistemas abiertos por cuento la entrada de
energias y la conversién de la potencia en una nueva entrada energética consisten en

transacciones entre la organizacién y su entorno”.

128\/. Weber, Max. Economia y sociedad. Vol. 2, Guenther Roth y Claus Wittich, (Comps.). University of

California Press, Berkeley, Cal., 1978, p. 952.
122y, Barnard, Chester. The Functions of The Executive. Harvard University Press. Cambridge, 1938, p.
73.
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“Todos los sistemas sociales, incluyendo las organizaciones, consisten en las actividades
reguladas de varios individuos. Ademads, estas actividades reguladas son complementarias o
interdependientes de cierto resultado o rendimiento comun; son repetidas, relativamente

constantes y estan limitadas por el tiempo y espacio”**.

En estas definiciones se advierte la contribucién de disciplinas sociales como la sociologia, la

psicologia social, la ciencia politica, la administracién, la biologia, el derecho y la economia.

Los criterios que tradicionalmente se utilizan en el disefio de una estructura de organizacién o
en su evaluacidon son: considerar las dimensiones como complejidad, formalizacion vy
centralizacion: La complejidad es el grado de diferenciacién en una organizaciéon, mayor o
menor division de trabajo determinan niveles y puestos, dificultando o facilitando su
coordinacion. El grado en que la organizacién se basa en reglas y procedimientos para dirigir la
conducta de los grupos de colaboradores es la formalizacidn. La centralizacidn que tiene que
ver con el sitio donde radica la autoridad y estd determinada por los estilos de liderazgo vy los

niveles jerarquicos o bien una descentralizacién mayor**.

De acuerdo con las necesidades institucionales para generar servicios o bienes publicos, o bien
productos institucionalizados como las politicas publicas, programas y proyectos publicos,
estas demandas (/nputs), se procesan y se decide, tanto su factibilidad como su
implementacion, por los conductos legales y politicamente establecidos. La posible alternativa,
si se construye, se cambia o se adapta la estructura de una organizacién publica, derivado de

una practica o accidn gubernamental, se involucra invariablemente el disefio organizacional.

Consideraremos como referentes algunos aspectos tedricos que proponen distintas disciplinas
sociales y perspectivas en la teoria de las organizaciones, estos contenidos, especialmente los
innovadores, inciden en la calidad del servicio y en la operatividad gerencial propuesta por la
nueva gestion publica. Con base en esta perspectiva, examinaremos algunas posturas clasicas

de estudiosos y autores que han reflexionado acerca de la teoria de las organizaciones.

139y, Katz Daniel y Kahn Robert L. The Social Psychology of Organizations, 2a. ed., John Wiley and Sons.

New York, 1978, p. 20.
Ly, Robbins Stephen P., Administracién: teoria y prdctica, op. cit., pp. 295-296.
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Para Micheal M. Harmon y Richard T. Mayer™?, los campos organizacionales de la
administracion publica constituyen parte esencial de la teoria de las organizaciones, la otra
parte se relaciona con algo que los autores denominan los “vectores” normativos, que
serviran de guia en la direccién estableciendo légica y sentido a las funciones de los
administradores publicos e incorporando nuevas influencias de disefio organizacional,

implicando al mismo tiempo una nueva cultura en el proceso de las decisiones gerenciales.

La toma de decisiones significa elegir: seleccionar entre alternativas reales o imaginarias,
escoger una accién u otra, una persona u otra. Algunos aspectos de la toma de decisiones se
hacen desde la perspectiva de la autoridad que tiene la facultad legitima de tomar una
decision, otras decisiones se relacionan con el ejercicio del poder, es decir quien posee los

recursos para hacer cumplir una decision. Otras tienen que ver con la calidad de la decision.

Las decisiones conscientes tienen que ver o suponen un juicio referido a un modelo o norma,
los modelos en esta légica rara vez son sustitutos Utiles del juicio, aun que sean explicitos
requieren ser interpretados en un contexto decisorio. “La administracién publica es la
ejecucion detallada y sistemdtica del derecho publico. Toda aplicacidon particular de leyes
generales es un acto de administracion” Woodrow Wilson'*. Considerando la perspectiva de
Harmon y Mayer en relacién a la afirmacion de Woodrow Wilson, “toda aplicacion particular
de un modelo (este incorporado a una ley, regulacién o norma) es un acto de juzgar” de esa
manera explorar los modelos con los que los administradores publicos o gerentes hacen juicios

es explorar los valores de la administracién publica®**.

Los contextos, valores y circunstancias particulares que determinan metas e ideales de la
accion administrativa, prescriben normas y preceptos que se desprenden y actlan en la esfera

de la administracién publica y se agrupan en tres areas generales o vectores normativos:

e Interés en la eficiencia y la efectividad, que se centra en el funcionamiento del propio

gobierno y en el modo en que sus bienes y servicios se distribuyen y prestan;

132\/. Harmon, Michael. M y Mayer, Richard T., Teoria de la Organizacién para la administracién Publica,

12 reimpresion, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica A.C.-Fondo de Cultura
Econdémico. México, 2001, p. 64. (Texto de referencia).
133y, Wilson, W.,“The Study of Administration”, Political Science Quarterly 2, 2, 1887, p. 197.

By, Harmon, M. M. y Mayer, R. T., Teoria de la Organizacion...”, op.cit., referencia 132, p. 65.
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e Interés en los derechos y la capacidad del sistema gubernativo, que orienta su

escrutinio hacia la relacién del gobierno con sus ciudadanos;

e Interés en la representacién y en el ejercicio de la discrecionalidad, que dirige la
atencién al control que la ciudadania tiene sobre el funcionamiento del gobierno y sus

agentes'®.

Un vector en las ciencias naturales alude el sentido de movimiento que posee direccion y
tamafio, el simil con el vector normativo referido nos aclara que estos grupos de valores de
igual forma también cuentan con direccion y magnitud. Entender este significado y las
relaciones dentro de ellos y entre ellos, facilita entender mediante un ejercicio de abstraccion,
las distintas funciones de los administradores publicos en los respectivos ambitos

organizacionales de actuacion.

La idea tradicional de la eficiencia y la efectividad se basa en el imperativo que el dinero
publico se debe gastar con mucho cuidado y con especial consideracidn, debe invertirse de
forma apropiada y equitativamente, el origen y su destino debe ser lo mas transparente

posible.

La relacién que se desprende entre administradores y usuarios de servicios se apoya en las
estructuras jerdrquicas que sirven para organizar las acciones administrativas, desde luego
qgue derivado de lo anterior se generan discrecionalidades. Los administradores deben acatar
el marco normativo, pero puede suceder que actlen, sin considerar los derechos individuales

o bien particularizar derechos e intereses individuales.

La evaluacion de muchas politicas publicas, deriva en el sesgo de particularizar los intereses
personales. Muchas veces la regulacién para hacerse acreedor de un beneficio social, define lo
qgue es por ejemplo un “nudcleo familiar elegible” después el monto del subsidio al que tiene
derecho, se establecen los criterios, elementos y requisitos. Cualquier cambio o ajuste dan

muestra de la diversidad en la funcién normativa.

Con el tiempo el principio de equidad y un proceso legal ampliaban la administracion de los

beneficios sociales, con ello se perfecciond la direccién incluyendo la conveniencia de hacer

% |bid., p. 67.
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participe al usuario beneficiario del programa, asi se amplié la proteccién de los derechos
individuales y la administracidn publica abrid el proceso de toma de decisiones a través de la

inclusién de individuos, grupos afectados y ciudadanos en general.

Otro componente importante de los vectores, lo representa la rendicién de cuentas,
convencional y no convencional, supone ver la accion administrativa a través de una dindmica
instrumental y racional, asume que los fines han sido determinados a priori de cualquier
accion. La rendicidn de cuentas se institucionaliza realmente cuando se aprecian sanciones
legales, politicas y burocraticas, para inducir un desempefio administrativo apropiado, con una

clara participacion social en su escrutinio y fiscalizacién.

Los tres vectores normativos que revisan los autores Harmon y Mayer, determinan una
plataforma de reflexion en el marco general de la administracidn publica™®, para revisar su
concurrencia con los fundamentos de la teoria de las organizaciones que se revisaran en
seguida y, que guiaran en buena medida esta seccidn, se incluyen de entrada para su examen
dos vectores: El interés por la eficiencia y efectividad; y el interés en los derechos y la

capacidad del sistema gubernativo.

Max Weber, Frederick Taylor y Chester Barnard, y las primeras obras sobre relaciones
humanas, representan los fundamentos intelectuales de los ultimos 60 afos para valorar la
teoria de las organizaciones que configura el pensamiento y la practica de la administracion

publica con una perspectiva cientifica y racional®’.

El funcionalismo de Taylor y sus conceptos son ampliamente usados en muchas organizaciones
del sector privado y del publico con sus adecuaciones a las tecnologias informaticas modernas.
Los primeros experimentos de Hawthorne constituyen la valoracion inicial de la corriente de
las relaciones humanas, Elton Mayo fue el precursor de estos estudios en este campo

experimental.

1% Cfr. Es interesante comparar estas propuestas de vectores que orientan las decisiones
gubernamentales, con las tres dimensiones que propone Paolo R. Motta, que constituyen la naturaleza
del proceso decisorio gubernamental a saber: Dimensién valorativa, Dimensién funcional y Dimension
organizacional; V. Motta, Paolo R., Innovacion y democratizacion de la gestion publica. CLAD, Venezuela,
1991, p. 15.

BTy, Harmon, M. M. y Mayer, R.L., Teoria de la Organizacion...”, op.cit., referencia 132, p. 150.
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Max Weber desarrolla su modelo de burocracia ideal y especialmente enumera sus
caracteristicas, Taylor desarrolla un pensamiento cientifico de gestién, se concentro a que su
entorno organizacional funcionara de la mejor forma posible, el decalogo de la eficiencia era
su principio esencial a través de estudios de tiempos y movimientos, estudios de fatiga,
esquemas de incentivos econdmicos, crondmetros y graficas de Gantt, constituian las

herramientas y técnicas de gestion cientifica.

Chester Barnard tenia duda acerca de la tesis de la administracion cientifica, donde segin su
apreciacion, limitaban al sistema del factor humano, se omitia el reconocimiento de que las
organizaciones son sistemas cooperativos que coordinan esfuerzos individuales orientados
hacia un propdsito comun.

A continuacion en el cuadro 4, se resumen los fundamentos de la teoria de las organizaciones:

Cuadro 4. Fundamentos de la Teoria de las Organizaciones

Planteamientos Caracteristica Campo de estudio

Teoricos

La organizacion funciona segun principios jerarquicos,
aparecen lineas de autoridad superior y subordinacion, la
supervision es de arriba hacia abajo y existe una divisién de
responsabilidades

Organizacion Intraorganizacional
burocratica

Max Weber

El rol del cientificismo es: racionalizar el proceso de trabajo
para que el personal operativo y los directores sean mas
productivos, para ello se debe especificar el modo correcto
de realizar y completar una tarea cientificamente, se
desarrolla una selecciéon de personas apropiada para
realizar el trabajo y el supuesto relevante sobre la

Teoria de las
organizaciones de
Taylor: Gestion
cientifica

naturaleza humana: es el énfasis y la confianza en el
individuo, se proclama una division de trabajo y de
responsabilidades casi igual entre individuos y los
trabajadores. Las relaciones organizacionales se orientan al
trabajo productivo y dependen de su alineacién funcional,
con responsabilidades bien definidas.

Intraorganizacional

Corriente
integradora de
organizacion:
Chester Barnard

La organizacion esta integrada por todos los individuos
cuyas acciones cooperativas participan en un intercambio
continuo, una organizacion es un sistema de actividades
cooperativas y sus funciones son la creacion, la
transformacion 'y el intercambio de servicios. La
organizacion se extiende mas alld de los limites
tradicionales para incluir no sélo a sus integrantes, ademas
incluia a los clientes y proveedores. Las organizaciones
necesitan personas, sin estas no pueden existir.

La organizacién y el
individuo

Fuente: Elaboracién propia, basado del andlisis de informacién recopilada de Harmon M. y
Mayer, R., Teoria de la Organizacion para la Administracion Publica, Colegio Nacional de
Ciencias Politicas, A.C.- Fondo de Cultura Econémica, México. 2001, pp. 100- 160.
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Estos fundamentos suponen que las organizaciones son formas con capacidades propias y de
autosuficiencia, el disefio rigido de la autoridad es un comin denominador principalmente
para las dos primeras posturas, Barnard observa la necesidad de incorporar el entorno en las
relaciones organizacionales, sin embargo la apreciacién critica sobre el campo

interorganizacional de la administracidn publica es muy circunscrita y limitada.

Las posturas teodricas revisadas abordan fundamentalmente las relaciones estructurales
controladas por la autoridad en un marco impersonal de incentivos: Max Weber destaca la
eficiencia de los aspectos racionalizadores de las modernas organizaciones. Frederick Winslow
Taylor se adelanta un poco en el tiempo al acentuar la parte imprescindible del conocimiento
objetivo en la definicion de los medios sistematicos para lograr los objetivos y metas
organizacionales. Chester Barnard, lleva a cabo una amalgama de los dos planteamientos,
visualizando el potencial de la organizacién moderna como una fuerza moral conducida a

propdsitos sociales.

Las teorias revisadas se basan en el principio convencional de ver a las organizaciones como
entidades autosuficientes. No consignan el campo diverso y complejo de las organizaciones
interorganizacionales de la administracién publica, el individuo como tal, estd sumergido
normativa y objetivamente en una gran estructura piramidal y unidireccional. Estas
limitaciones se clarifican al paso del tiempo y con un entorno tan cambiante del sistema social,
se enfatizan observandolas en funcidn de los vectores normativos de la administracidn

publica™®.

Al mismo tiempo, el vector normativo relacionado con la forma de controlar Ia
discrecionalidad en las decisiones y el ejercicio de los recursos publicos estd ausente de estas
tres posiciones organizacionales. Esta nota es relevante y se integra a los argumentos a favor
de un nuevo disefio posburocratico, que facilite la implementacion de las propuestas

innovadoras de la NGP.

Una vez que se ha observado la relevante aportaciéon tedrica de estos tres autores,
continuariamos con la desagregacion y relacidon de sus postulados en las distintas corrientes

tedricas de la organizacion, mismas que fueron retroalimentando a la evolucion del

138 ¢
[dem.
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pensamiento y practica de la administracién publica a través del tiempo, en los distintos

contextos nacionales.

Corrientes Teoricas Representativas

Es oportuno revisar en lo general, algunas corrientes tedricas que son representativas en la
teoria de la organizacidn, agrupadas a través de posturas tedricas como las neoclasicas, de
sistemas, teorias recientes de relaciones humanas, de mercado, criticas interpretativas y
emergentes. Mismas que en los siguientes parrafos se examinardn y que veran su

concentracion sintética al finalizar esta revision en el cuadro 5.

Teoria Neoclasica de la Organizacién

La Teoria llamada Neoclasica de la organizacién en términos de Chester |. Barnard, estudiaba la
naturaleza humana, se define como un conjunto decisorio, es decir una seria de elecciones y
decisiones resultantes que se vinculan en forma racional y que estdn limitadas por los
propdsitos de la organizaciéon misma. Hebert A. Simon es fiel representante de esta corriente
con su obra “Administrative Behavior” publicada en 1947. En términos generales esta corriente

intenta consolidar los conocimientos cientificos y el comportamiento organizacional.

En los afos sesentas las ciencias sociales estaban influidas por el enfoque de sistemas para
analizar los fendmenos sociales. Las teorias de Chester |. Barnard acerca de que las
organizaciones eran sistemas cooperativos habian sido validadas por Daniel Katz y Robert L.
Kahn, en un libro de 1966, titulado The Social Psychology of Organzations, (edicidn original),
trataron de aplicar los conocimientos sobre sistemas sociales en general a las organizaciones
sociales. Katz y Kahn llegaron a la conclusidn de que la visién tradicional de las organizaciones
como sistemas cerrados impedia apreciar plenamente la interdependencia y las interacciones
entre las organizaciones y su ambiente, marco la aceptacion de que el antiguo debate entre
relaciones humanas y administracién cientifica, el debate entre los modelos abierto y cerrado
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de las organizaciones, habia llegado a su fin™>". En pdarrafos posteriores se llevara a cabo una

ampliacién al respecto.

139 katz, Daniel y Kahn Robert L., The Social Psychology of Organizations, John Wiley and Sons, Inc.

Nueva York, 1966.
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Es oportuno hacer mencion de los 14 principios administrativos de Henri Fayol: Division de
trabajo; Autoridad; Disciplina; Unidad de mando; Unidad de gestidn; Subordinacién de
intereses individuales al bien comudn; Remuneracidn; Centralizacién; Jerarquia; Orden;
Equidad; Estabilidad de personal; Iniciativa y Esprit de corps (sentido de solidaridad). De
acuerdo a Herbert A. Simon no tenia ningun sentido establecer estos principios, argumenté
que, como ocurre con los proverbios, siempre es posible encontrar dos principios
contradictorios y acomodarlos a una situacién dada. Simon sostiene en, The Proverbs of Public
Administration, que estos principios son confusos y ambiguos, como principios cientificos

carecen por completo de utilidad.

Esta teoria Neoclasica designada como “teorias de conjunto decisorio”, se basa en el
argumento que la racionalidad instrumental es la substancia de la parte de la organizacidn
conocida como administracion, esta postura incluye las opiniones de los autores que atribuyen
gue la toma de decisiones es el principal elemento que explica el comportamiento en las
organizaciones, la decisidn es la unidad basica de anadlisis. La organizacién es concebida como
la culminacidn de alternativas producto de un proceso amplio de decisiones que establecen
una estructura de organizacién y que al mismo tiempo estan determinadas por una estructura
predominante de organizacidn, sus relaciones jerarquicas y sus cualidades sistémicas. Las

cuatro caracteristicas (de las teorias de conjunto decisorio) a saber son:

e Latoma de decisiones es el punto mas privilegiado de la administracion. Por lo tanto,
la accidn administrativa significa en primera instancia para los efectos de analisis en las
actividades que circundan a la toma de decisiones, como analisis de la informacién, la
ponderacién de prioridades y la comunicacion de decisiones;

e El modo central de operaciones de la administracién es la racionalidad instrumental.
Por consiguiente, el aspecto relevante se orienta en localizar los medios convenientes
para conseguir determinado fin;

e La eficiencia es la principal medida de la capacidad y la actividad organizacional y
administrativa;

e En esta postura tedrica se enfatiza en las funciones organizacionales mas que en los
individuos, en virtud de que las organizaciones estan relacionadas con el proceso de

decisiones™®.

140 ”

Harmon, My Mayer, R., Teoria de la organizacion...”, op. cit., referencia 132, pp. 161-162.
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Esta postura sostiene que la verdad, en el sentido cientifico, radica en el estudio de la
conducta observable de los organismos, el andlisis oriento una postura tanto en la medicion de
la conducta humana como en la posibilidad de encontrar una explicacién causal para
describirla, el conductualismo es una orientacion intelectual con un método cientifico que
observa la conducta humana. El conductismo es una escuela de psicologia, se relaciona con

B.F. Skinner.

Es importante resaltar uno de los ensayos mas influyentes del planteamiento de la teoria
neoclasica, “Notes on The Theory of Organizacion” de Luther Gulick, donde se describia las
principales actividades del ejecutivo a través del acronimo POSDCORB (Planning: planificacién;
Organizing: organizacion; Staffing: provision de personal o integracidn; Directing: direccion;
Co-ordinating-coordinacidn; Reporting: informaciéon y Budgeting: presupuestacién). Resultd
una filosofia operativa donde Gulik manifiesta lo que él llama el “principio de la
homogeneidad” segln el cual es posible caracterizar funcionalmente a cada trabajador por el
propdsito principal al que sirve, por el procedimiento que emplea, por la persona o cosas con
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las que trata o por el lugar donde trabaja. La palabra compuesta POSDCORB™, Ilama la

atencioén sobre los diferentes elementos funcionales del trabajo de director ejecutivo.

Tiempo después Gulick describe la organizacion del trabajo mediante una u otra de estas

funciones y como aplicar el principio de departamentalizacién en la organizacién.

Teoria de Sistemas

La Teoria de Sistemas es una escuela que tiene gran influencia, representa un referente
obligado en la teoria de las organizaciones en las ultimas décadas en el ambito de estudio de la
administracion publica como disciplina. La teoria de sistemas organizacional recibié un fuerte
impulso por parte de Barnard y Simon, de los afios sesentas. Sus origenes se localizan en la
sociologia estructural funcional y en la teoria general de sistemas compartiendo diversos
principios, si nos remontamos a los afos cincuentas, el funcionalismo estructural se posicioné
como una gran corriente sociolégica dominante en occidente, particularmente en los Estados

Unidos de Norteamérica'*’.

1“1V, Gulick, L., “Notes on the theory of Organization”, en Gulick y Lyndall Urwick (comp.). Papers on the

Science of Administration, Institute of Public Administration, Nueva York, 1973, p. 13.
2 Harmon, M y Mayer, R., Teoria de la Organizacién...”, op. cit., referencia 132, pp. 198-199.

”
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En la década que ha transcurrido de este siglo XXI, marcada por cambios paradigmaticos en
diversas areas del conocimiento relacionados con aspectos sociales y politicos, asimismo
observando el impacto que en los Estados y Gobiernos ha representado la economia del
conocimiento™?, el sistema social bajo esta visién es alterado, el Estado debe construir una
“base de conocimiento” que libere el potencial de la economia de la informacién. En la vieja
economia la fabricacidon industrial era un factor dominante, los mercados financieros se
adaptaban a las necesidades de la produccién, actualmente en la economia globalizada los
mercados financieros tienen mas autonomia. El conocimiento estda menos subordinado a la

produccidn y a sus factores clasicos.

Escenarios como el descrito en el parrafo anterior, encuentran en la teoria de sistemas un
recurso utilizado muy frecuentemente para explicar y analizar los problemas de relaciones, de
estructura y de interdependencia de sus componentes, tanto de las instituciones y organismos
publicos como organizaciones privadas, de igual forma los productos institucionalizados como
programas y politicas publicas se conciben, se disefian y se implementan desde la perspectiva

de la teoria de sistemas.

Los cambios del entorno y la evolucion del conocimiento encuentran una forma didactica en
este referente tedrico para articular elementos interrelacionados y tratar de explicar la
dinamica de sus componentes. El sistema social se configura a través de nuevos subsistemas
interrelacionados, la globalizacién, el Estado, la organizacidon publica, la ciudadania y el

conocimiento integran una nueva ecuacién atenta a un entorno sumamente sensible.

En esta investigacion esta postura tedrica es merecedora de un analisis especial en funcion de

los factores organizacionales internos y una amplia comprensién del contexto social,

143 . , o . . .z . .2
De acuerdo con Anthony Giddens, la economia del conocimiento en combinacion con la globalizacion

marca una gran transicion en la naturaleza de la actividad econdmica. La tecnologia de la informacién y
de las comunicaciones son los medios que posibilitan esta nueva economia, pero sus agentes son
trabajadores del conocimiento, la pericia y las habilidades de estos nuevos trabajadores es la forma mas
valiosa de propiedad de las organizaciones. El Estado debe considerar una nueva forma de intervencién
publica tomando en cuenta que los mercados financieros actualmente son mas auténomos, es decir no
dependen tanto de la produccidn industrial. El conocimiento esta menos subordinado a la produccidn, y
es cada vez mas el detonante de la productividad. Los mercados financieros se desarrollan de diversas
formas, impulsados por la creciente complejidad del conocimiento accesible sobre el mercado. El
pensamiento de la tercera via, en su oportunidad, destacd al Estado en un rol esencial para construir
una base del conocimiento para traducir el desarrollo del capital humano a través de la educacion.
Véase. Giddens A. La tercera via y sus criticos, op.cit., pp. 78-84.
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econdémico y politico que involucra la légica de evaluar resultados de gestidon publica en una

perspectiva integral.

La obra mas representativa de esta corriente de pensamiento dominante en la teoria de las
organizaciones es The Social Psychology of Organizations, de Daniel Kats y Robert Kahn,
publicada originalmente en 1966 y revisada en 1978, representa de manera amplia y
comprensiva las principales ideas sobre la organizacién que habia tratado el funcionalismo
estructural (Talcott Parsons) y la teoria general de sistemas, la principal unidad de analisis para
estos autores es la organizacion entendida en forma global, la idea del sistema abierto integra
a los individuales hasta la estructura total en su ambiente, la dimension psicoldgica pasaria a

una segunda posicién de importancia™*.

La organizacidn es una creacién social para realizar eficientemente y por medio de grupos
algun propésito declarado, la dificultad radica que en este enfoque deliberado y propositivo no
refleja del todo lo que se plasmd originalmente por los fundadores o disefiadores, durante el
proceso los factores planeados en el disefio pueden no estar al final del proceso o son
alterados en la operacién. El andlisis de las asimetrias y de sus consecuencias imprevistas o de

las previstas, es el objetivo de estudio acerca del funcionamiento organizativo.

El modelo tedrico para atender esta complejidad, se basa en describir algunas partes y etapas
interrelacionadas de todo un procedimiento general, los conceptos tedricos deben empezar
con el insumo, el producto y el funcionamiento de la organizacién como un sistema, y no con

los propdsitos racionales de sus disefiadores.

El modelo tedrico para asimilar el gran tema de las organizaciones es a través de concebir un
sistema de insumo-producto de energia, en que el rendimiento energético del producto reviva
el sistema. Las organizaciones sociales son, de forma clara, sistemas abiertos en que el insumo
de energia y la conversién del producto en otro insumo de energia, consisten en transacciones
entre la organizacién y su medio. Las actividades y tareas de personas siguiendo una rol y un
plan previamente asignado forman parte de todos los sistemas sociales, el modelo de sistema

de insumo-producto de energia fue tomado de la teoria del sistema abierto, postulado por

%4 \/. Harmon M, y Mayer R. Teoria de la Organizacién...”, op.cit., referencia 132, pp. 208-209.
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Von Bertalanffy™™. Se ha sefialado la aplicabilidad desde hace algunos afios de los conceptos e
ideas originales de sistema de las ciencias naturales a los problemas de la ciencia social. Es
importante para efectos de nuestro tema de estudio, diferenciar el sistema cerrado del

sistema abierto.

El sistema cerrado alude a las formulaciones y principios de las ciencias fisicas, las leyes de Ia
fisica de Newton son generalizaciones, pero se limitan a los sistemas cerrados. No se aplican a
los sistemas abiertos que se mantienen a través de un constante intercambio de energia con

su ambiente.

Un ejemplo muy didactico de operacion entre los sistemas cerrados y los abiertos se puede
apreciar mediante la aplicacién del concepto de entropia y en la segunda Ley de la
termodinamica, segln la cudl un sistema se desarrolla con una direccién hacia el equilibrio;
pero tiende a agotarse, sus estructuras diferenciadas tienden hacia la disolucién, a medida que
sus elementos adoptan un desorden aleatorio. Cuando aplicamos calor a un objeto metdlico
observamos un comportamiento determinado en una zona del objeto, las moléculas sometidas
al calor adoptan una rapidez en un extremo y en el otro una posicion molecular lenta, esto
representa un estado inestable, y con el tiempo la distribucién de las moléculas se vuelve
aleatoria con el enfriamiento de un lado y el calentamiento en el otro, de modo que todas las

superficies del hierro se aproximan a la misma temperatura.

Técnicamente la entropia aumenta hacia un maximo y surge un equilibrio cuando el sistema

fisico alcanza el estado de distribucién mds probable de sus elementos.

Siguiendo esta misma légica, el sistema cerrado como metafora propone que su tendencia
natural es hacia el equilibrio entre sus componentes, su estabilidad depende en la importancia
regulada de energia del ambiente. Cuando esa estabilidad se pierde y la energia introducida es
insuficiente, se dice que el sistema pasa por un proceso de entropia, “una ley de la naturaleza

por la que todas las formas de organizacién tienden al caos y a la muerte”**°.

%>V, Von Bertalaffy, L., “General System Theory”, en General Systems, Yearbooks of the Society for the

Advancement of General System Theory 1, 1956, pp 1-10, citado por Shafritz Jay. M y Hyde, Albert C.,
Cldsicos de la Administracion Publica, op.cit., referencia 18, pp. 426- 427.

%%y, Kats, Daniel y Kahn, Robert. L., The Social Psychology of Organizations, op.cit., 1978, p. 25., citado
por Harmon, M. y Mayer, R., Teoria de la Organizacion...”, op.cit., referencia 132, p. 203.
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Las organizaciones sociales con el enfoque de sistemas abierto se da a la tarea de identificar
los ciclos de insumo, transformacién, producto y en todo caso un renovado insumo que
proyecta un patréon organizacional, principal caracteristica derivada de la biologia y de las

ciencias fisicas estudiada por Von Bertalanffy entre otros cientificos.

Las organizaciones sociales como categoria observada de los sistemas abiertos de acuerdo a
Katz y Kahn, cuentan con caracteristicas que son muy particulares, sin embargo comparten
otras propiedades con todos los sistemas abiertos, como la importacién de energia del medio,
el paso intermedio o transformacidn de la energia importada en alguna forma de producto que
sea caracteristica del sistema, la exportacion de ese producto al medio y la revigorizacion del

sistema a partir de fuentes del medio.

Los aspectos contenidos en un sistema abierto: Insumos, procesos y productos, se muestran
en la figura 2, en la cual se describen graficamente el flujo de energia y los recursos
importados al sistema de su ambiente, la transformacion o procesamiento de la energia y los
recursos dentro del sistema. Asi como la exportacién de los insumos transformados de vuelta

al entorno:

A continuaciéon en la figura 2, se describe esta interaccion entre los insumos, que implican
recursos, demandas y energia del ambiente; transformaciones que conlleva un proceso de
modificacion sistematico; y finalmente los productos que son los resultados de esa transicidn

en un medio ambiente dindmico y en ocasiones muy inestable:
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Figura 2. Relativo a la Dinamica y Relacion del Sistema con su Ambiente

El Sistema y su Medio Ambiente

|
)

Fuente: Harmon, M, y T. Mayer R. Teoria de la organizacion para la administracion publica,
Fondo de Cultura Econémica—Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica
A. C., México, 2001, p. 205.

El sistema abierto denota otra ldgica en los sistemas sociales, las estructuras son mas
elaboradas y no menos diferenciadas, el sistema abierto no se agota en virtud de que puede
adoptar energia del entorno que lo rodea, la operacién de la entropia es contrarrestada por la
importaciéon de energia, y el sistema vivo se caracteriza por una entropia negativa, no
positivam.

Katz y Kahn'*®

, argumentan que la teoria tradicional integrada por tres modelos clasicos son los
de Taylor (administracién cientifica), de Gulick (administracién publica), y de Weber
(estructura burocratica), la caracteristica comun en estos tres modelos es que estan orientadas

a la estructura interna, (intraorganizacion), planteando los problemas organizacionales mas en

%7 Shafritz Jay, M. y C. Hyde Albert, Cldsicos de la Administracion Publica, op.cit., referencia 18, pp.

428-429.
18y, Stufflebeam, Daniel. Evaluacién Sistemdtica. Paidds- Ibérica, Espafia, 1995, p. 244.

117



términos del sistema cerrado que del abierto, Utilizan el término “Teoria de la maquina”
considerando que la organizacion estd formada por personas, es como una “Maquina” para
cumplir una tarea. En todas estas teorias el motor principal de orientacién es la eficiencia.

Expresada en términos sistémicos, decisorios o productivos.

Las teorias clasicas sobre organizacidn han considerado a la organizacién humana como un
sistema cerrado. No fueron tomados en cuenta los factores externos ambientales y la forma en
que la organizacién depende del medio, se privilegio la orientacidn en los principios de
funcionamiento interno, quedando fuera de su control los procesos de retroalimentacidn
fundamentales para los procesos de ajuste y mejora continua, pero mas aun, para la misma

supervivencia de la organizacion.

El propdsito de haber llevado a cabo este recorrido tedrico, es comprender la necesaria
transicién de un modelo burocratico cerrado, a un modelo caracterizado por un sistema
abierto que interactda con el entorno, como el que propone la nueva gestiéon publica, es
importante considerar estos referentes tedricos y reflexionar en las ventajas que brinda a la
organizacién publica. Ademds es pertinente observar algunas perspectivas, incluyendo la
presion de los distintos actores sociales, politicos y econémicos del contexto internacional y
nacional, para terminar de transitar a un sistema organizacional abierto. Este escenario
determina perentoriamente la urgencia de pasar de un esquema rigido que privilegia la norma
y procedimientos internos bajo el paradigma de la eficiencia a un modelo mds democrético y
sensible al entorno para su adaptacién al escenario social, politico e institucional de la regién y

del ambito internacional.

Teoria Moderna de las Relaciones Humanas

Otro enfoque, resultado de la evolucion de la teoria de las organizaciones fue la Teoria
Moderna de las Relaciones Humanas, influida por el concepto de autorrealizacién de Abraham
Maslow, Douglas McGregor, Chris Argyris, Warren Bennis, entre otros. Estos psicologos
organizacionales que son referentes tedricos del conductismo que influyd en la conformacion
de la estructura organizacional y de la introducciéon de pautas inducidas de actuacion
normativa en la administracion publica tradicional. Es referente tedrico en la explicacién y en
el desarrollo de estilos de liderazgo observados en la gerencia privada, donde ha encontrado

un campo mas natural de analisis y de desarrollo, a partir de la segunda mitad del siglo pasado.
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Estudiosos del fendmeno que enfrentaron la cuestidn de si la imagen normativa del individuo
saludable, autorrealizado, era compatible con la necesidad organizacional de la consecucién de
metas y objetivos. Este enfoque complementa la visién integral de la teoria de las

organizaciones al posicionar a las personas como una parte vital de las estructuras*®.

Antes de los afios sesentas existia con toda claridad una subordinaciéon del individuo a los
valores e intereses de la racionalidad organizacional, esta no era discutida. La postura
emergente que trataba de neutralizar el mecanicismo y los valores de la administracién clasica
fue precisamente la Teoria moderna de las relaciones humanas, que trataba de mitigar los
efectos nocivos del supuesto racionalizador cientifico. Los valores democraticos como la
libertad y la eleccidn individual estaban en el ambiente nacional y en la literatura en los
Estados Unidos de Norteamérica. El antecedente de estas reacciones se remonta al afio de
1940, con Robert Merton™°, que sostuvo que los graves inconvenientes de las burocracias
habian conducido a la postre a ineficiencias, mds que a la eficiencia, fue el predmbulo de toda

una tradicion de tratados antiburocraticos.

El tema de los psicdlogos referidos ha influido en la orientacién y estudio profundo de la
administracién publica sobre el papel y lo que significa la democracia en las organizaciones

publicas, que influyd en la llamada nueva administracidn publica de los afios setentas.

Es destacable la teoria de Abraham Maslow, sienta las bases de una teoria de valores sociales y
organizacionales, el rasgo destacable es la jerarquizacidon de necesidades humanas, ordenadas
segln su primacia (urgencia de satisfacer una necesidad particular), la idea es que una
necesidad inferior o mds primitiva debe satisfacerse antes de que una superior se presente a la

persona como fuente de motivacién. Una vez que es satisfecha deja de motivar.
Los cinco niveles de la jerarquia de necesidades son:
1.- Fisioldgicas; comida y techo.

2.- Sequridad; estar exento de dafos fisicos o privaciones.

3.- Amor; el deseo de relaciones afectivas y del apoyo familiar, los amigos, los socios.

Y Harmon, M.y Mayer, R., Teoria de la organizacion...”, op.cit., referencia 132, p. 242- 244,

oy, Merton, Robert K., “Bureaucratic Structure and Personality”, Social Forces 18, 1940, pp. 560-568.
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4.- Estima; el reconocimiento de los demdas de nuestra competencia, nuestros logros y nuestro
valor personal.
5.- Autorrealizacion; la necesidad de cumplir todas nuestras posibilidades, nuestras facultades

creativas, “de ser todo lo que uno es capaz de ser”*>".

Otra aportacién de esta corriente fue la de Douglas McGregor, tedrico influyente de la
psicologia humanista de Maslow y de su modelo de autorrealizacién, para este autor el
desarrollo natural del individuo hacia la autorrealizacién choca de forma ldgica con la practica
administrativa tradicional en las organizaciones formales. Mc Gregor era optimista sobre la
capacidad de la gente para superarse, también lo era sobre la naturaleza humana. Estas se
proyectaban a través de una confianza para integrar las necesidades del individuo y de las
organizaciones, a tal grado que ambas quedaran satisfechas, este autor no ve necesariamente
un conflicto entre las metas individuales y organizacionales, afirmaba que mediante una
administracion ilustrada ambas se pueden lograr. Adopta una posicion neutral entre el
funcionalismo de Barnard, en el que las metas individuales derivan de la organizacién, y la
postura en general marxista freudiana y Weberiana de los tedricos criticos, quienes consideran

las organizaciones formales como instrumentos de dominacién social*>*.

La teoria x y la teoria y, suele asociarse con dos conjuntos opuestos de ideas sobre la

administracién, la primera es la que se resume de la siguiente forma:

1.- La administracion es responsable de organizar los elementos de la empresa productiva
(dinero, material, equipo y personas), a favor de sus fines econémicos;

2.-Respecto a la gente, este es un proceso de dirigir sus esfuerzos, motivarla, controlar sus
acciones y modificar su conducta de acuerdo con las necesidades de la organizacion;

3.- Sin esta intervencién activa de la administracion, la gente seria pasiva (y aun opuesta) a las

necesidades organizacionales.

Para McGregor, esta teoria pertenece a la administracion publica convencional y se basa en los

siguientes supuestos acerca de los trabajadores:

1.- El hombre es por naturaleza indolente, trabaja lo menos posible.

By, Maslow, A.., Motivation and Personality. Harper and Brothers, Nueva York, 1954, p. 82.

52 \/. McGregor, Douglas. The human Side of Enterprise. McGraw-Hill. Nueva York, 1976.
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2.- Carece de ambicidn, evita la responsabilidad y prefiere que lo dirijan.
3.- Es por naturaleza egoista, indiferente a las necesidades organizacionales.
4.- Su idiosincrasia lo hace refractario al cambio.

5.- Es simpldn, no muy brillante; presa facil del charlatan y del demagogo.

La idea principal que prevalece en su contenido de la teoria x, es que la administracion
consiste esencialmente en direccion y control. La teoria x es una filosofia normativa de la
administracion. Los supuestos sean x 6 y son profecias que se cumplen en virtud del
compromiso personal u organizacional. La motivacién de los individuos no debe ser
reduccionista e impulsar técnicas motivacionales mecdnicas, radica fundamentalmente en la
convicciéon de que la gente es activa antes que pasiva, la motivacion de los individuos es
intrinseca, lo cual quiere decir que poseen una energia psicoldgica; no son seres pasivos que
dependen de fuentes externas para actuar. El castigo y recompensa aun tienen lugar, pero
limitado a satisfacer las necesidades mas apremiantes, y en circunstancias favorables a

. . 1
reconocer las necesidades sociales'™.

Otra postura tedrica derivada de las relaciones humanas modernas se refiere al Desarrollo
Organizacional, que representa la forma mas prominente de la investigacion para la acciéon
desarrollada durante los ultimos afios. El desarrollo organizacional (DO) trata de aumentar la
libertad responsable en el lugar de trabajo para individuos o grupos, el sistema basico del DO
se desarrolla alrededor de los valores y las habilidades para orientar la interaccién y construir
una cultura especifica con propiedades como las asociadas con el sistema de comunicacion

“regenerativa” para dar tratamiento a las ideas y en particular los sentimientos*>*.

La concentracion del DO en el desarrollo de la interaccidn regenerativa deriva y depende de
altos niveles de participacion y compromiso de los miembros de la organizacidn, quienes se
involucran en el diagndstico de sus propios sistemas y en la solucién de problemas, para la
administracién publica como practica siempre serad un recursos organizacional que propicie el

cambio cultural.

Un aspecto fundamental que se relaciona con los afos setentas del siglo pasado, se refiere a la

democracia organizacional, esta era un tema de interés para los académicos de la

>3 \/. Harmon, My Mavyer, R., Teoria de la organizacién...” , op.cit., referencia 132, pp. 246-256.

V. Golembiewski, Robert T., Approaches to Planned Change, parte A, Marcel Drekker, Nueva York,
1979.
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administracion publica, se destacaron Argyris, Bennis y Philip Slater quienes argumentaron
que la democracia “se vuelve una necesidad funcional siempre que un sistema social estd
compitiendo para sobrevivir en condiciones de cambios crdnicos. La democracia es la forma
mas eficiente de organizacién social para asegurar la supervivencia en una era tecnoldgica de

cambios vertiginosos'>>.

Teorias de Mercado

Otro apartado importante que sustenta las bases tedricas de la nueva gestion publica, lo
constituyen las Teorias de Mercado con James M. Buchanan y Gordon Tullock, economistas
que sustentaron su tesis en la teoria de la eleccién publica’™®, misma que se ha definido como
p . - - .

el estudio econdmico de la toma de decisiones aparte del mercado, o simplemente como la
aplicacién de la economia a las ciencias politicas” Dannis L. Muller®’, en 1976. Los teéricos de
la eleccién publica orientan su reflexion a propuestas concretas para impulsar reformas
gubernamentales, intentando construir una base tedrica para redefinir y mantener una

administracion efectiva y eficiente con base en un conjunto de suposiciones y valores.

En primer lugar aluden a que la eleccién publica debe de interpretarse como un resultado de
las acciones de individuos motivados e independientes, sus intereses particulares por lo
regular difieren, la racionalidad va en funcidn de la maximizacion de sus propios intereses, el
supuesto del individualismo es la orientacién filoséfica de la teoria de la eleccién publica.
Sostienen que toda metodologia que trate de explicar y predecir la accién politica debera
tener como premisa la suposicion de que individuos racionales intentan favorecer sus propios
intereses, bajo este enfoque se estila el término “individualismo metodolégico” inmerso en la

literatura de la eleccién publica™®.

Y Warren, Bennis. Changing Organizations, McGraw Hall, Nueva York, 1966; V. con Philip E. Slater en

el capitulo I, “Democracy Is Inevitable”, p. 19.

138 La Teoria de la Eleccién Publica aplica las herramientas y métodos de la teoria econdmica al sector
politico o gubernamental, mientras que el analisis de la teoria de la eleccidn publica se orienta a intentar
relacionar la conducta de los actores individuales en el sector gubernamental, es la conducta de
personas en sus variadas capacidades como votantes, candidatos a una agencia, como representantes
electos , como lideres o como miembros de partidos politicos y como burdcratas en la composiciéon de
resultados que observamos o podemos observar; con la intencién de ofrecer una explicacion sobre las
intenciones institucionales que van dentro del sector publico, ver a Buchanan, M. “The theoriy of public
choice II”, The University of Michigan, EUA, 1984.

7. Muller Dennis L., “Public Choice: A Survey”, Journal of Economic Literature 14, 2, 1976, p. 395.

8 \/. Harmon, M y Mavyer, R., Teoria de la organizacién...”, op.cit., referencia 132, pp. 290- 291.
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Se ponen en evidencia los valores politicos derivados del utilitarismo de David Hume, Jeremy
Bentham y John Stuart Mill y del liberalismo Norteamericano, que perfilan la libre eleccidén
individual, la maximizacién de la utilidad individual y la cooperaciéon en contrapartida a las

estructuras coercitivas de accién publica como él burocratismo.

En la preocupacidn por minimizar costos que entrafia la actividad social, el colectivo se
muestra interesado en orientar al mdximo sus ganancias con la minima intervencién a su
libertad, la gradualidad y el tiempo en las decisiones que implican costos es puesta en
entredicho, se concilia entre eleccién de una accién voluntaria colectiva o individual y accion
politica colectivizada basada en costos relativos a la organizacion de las decisiones, llamado de
interdependencia social. La oscilacidn entre una tension dialéctica entre la libertad individual y
la estabilidad del orden social es patente en el mundo anglo-americano. Buchanam y Tullock se
preocupan por conservar la libertad individual, limitando la accidn colectiva coercitiva, pero
ademas se preocupan por el problema de minimizar los costos que implica la accién colectiva.
La toma de decisiones que implica tiempo y recursos para enfrentarse a los demas es costosa.
En igualdad de circunstancias, el individuo racional preferiria tomar las decisiones en privado y

evitar el gasto del esfuerzo cooperativo.

Por otra parte la accidn colectiva, a pesar de lo costosa que resulta, puede producir beneficios
gue de otra manera no serian alanzados mediante la accién privada, ademas mitiga los efectos
negativos o los costos para la persona que resultan de los actos privados de otros individuos.
Estos autores argumentan en tal virtud que “la eleccién entre accion voluntaria (individual o
cooperativa) y accién publica que debe ser colectiva se basa en los costos relativos de

organizar las decisiones, en los relativos costos de interdependencia social”**°.

La descentralizacién se privilegia en esta orientacién, el gobierno llevado mas cerca del usuario
o de la comunidad es un supuesto basado en la diversidad préxima por conducto de la
descentralizacidon, muestra beneficios a los ciudadanos para que seleccionen de una diversidad
de servicios estatales o municipales, la mejor opcidn de costos de los servicios que se adapte a

sus necesidades.

%y, Buchanan James M vy Tullock, Gordon. The Calculus of Consent: Logical Foundations of

Constitutional Democracy. Universidad of Michigan Press, Ann Arbor; Mich., 1962, p. 11.
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Estas bases de reflexion tedrica, proporcionan elementos para el disefio y organizacion de
politicas publicas y proyectos sociales, ademas permiten advertir tendencias para impulsar
politicas de gestidon que coadyuvaran a consolidar innovaciones tecnoldgicas y reformas
administrativas en la regién, considerando los principios como libertad individual,
maximizacion de beneficios, descentralizaciéon y minimizar costos colectivos, estos elementos

descritos seran parametros de disefio e implementacién.

A pesar de esta filosofia del postulado del interés individual en las decisiones, dado que los
valores y las preferencias individuales difieren, estos autores dejan clara una idea: “deben
establecerse instituciones y limitaciones legales que ordenen la busqueda de la ganancia
privada de tal manera que la hagan congruente y no contraria con el alcance de los objetivos

. 1
del grupo en conjunto”*®.

Es particularmente interesante la critica al paradigma clasico (Woodrow Wilson, Max Weber,

161 Yy .
®1 La suposicién de Wilson de que

Luther Gulick y Herbert Simon) que realiza Vincent Ostrom
en todos los gobiernos sean democraticos o autocrdticos, deberd haber un solo centro de
poder basado en poder de la unién, subordinando la autoridad administrativa a la autoridad
politica pero con premisas y valores distintos, parece fragil ante una sistema abierto que debe
de orientarse a la eficiencia y al entorno. Max Weber enumera las caracteristicas y los
elementos que definen a la burocracia similar a una maquina que capitaliza a sus miembros

creando una clase profesional que hace que la administraciéon publica desplace a la clase

politica, apareciendo un paradigma de eficiencia.

Las especificaciones y requerimientos de competencia homogénea y la jerarquizacién
motivaron a Gulick a no considerar una sola estructura de autoridad, sin embargo a pesar de
considerar una red de departamentalizacidon cruzada, aparentemente se aleja de una red
simétrica vertical, sin embargo a decir de Ostrom no fue mas que una copia de la forma

burocratica de Weber.

160 .

Ibid., p. 27.
1oy, Ostrom, Vincent. The intellectual Crisis in American Public Administration, ed. rev., Univeristy of
Alabama Press, University, Ala., EUA, 1974.
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Herbert Simon, acepta la jerarquizacién como principio organizador y limita su atencién a la
estructura interna de la organizacion, separandose de las relaciones entre organizaciones,

acepta la dicotomia entre politica y administracién.

La critica al paradigma clasico generé una teoria de administracién democratica de Ostrom, su
teoria es una fusiéon de la teoria econdmica occidental y una interpretacién de varios
pensadores que a través de la historia han contribuido a la tradicién politica estadunidense,

como: Madison, Hamilton y Tocqueville.

La teoria de la administracion democratica se manifiesta como una muestra de la tradicidon

politica estadunidense, en sintesis se aluden cuatro principios elementales:

e En consideracidn al nivel de corrupcidn de quienes toman las decisiones politicas, la
autoridad debe dividirse en tal forma que limite y controle el ejercicio del poder
politico;

e Dado que las reglas administrativas “no son cuestion de indiferencia politica para los
usuarios de los bienes y servicios publicos”, no debe suponerse que la administracion
esta separada y es distinta de la politica'®’;

e Llas disposiciones multiorganizacionales motivan la competencia democratica entre las
dependencias gubernamentales, y en contraste con lo argumentado por Wilson del
centro de poder para controlar el aparato administrativo, en los términos de Ostrom
las estructuras politicas y administrativas construidas sobre estos elementos se
caracterizan por su “policentricidad” en lugar del cldsico “monocenticidad™®’;

e El propdsito de la administraciéon democratica es llevar al maximo la eficiencia, medida

por el menor costo en tiempo, esfuerzo y recursos'®.

El mismo Ostrom defensor de la teoria de la eleccidn publica, no recomienda dejar el modelo
burocratico en forma radical, destaca la nocién de las multiples burocracias publicas pero en

franca competencia, como en el mercado.

%2 bid., p. 63.
%3 |bid., p. 81.
%% |bid., p. 112.

125



Esta teoria es sin duda una de las que mas refleja los valores norteamericanos tradicionales
como la libertad individual, la eficiencia y el interés propio, estos valores desde el punto de
vista de la administracion publica practicada en ese pais, se reduce a una sola expresién
unificada de valores normativos: eficiencia y eficacia, derechos individuales y lo adecuado de
los procesos organizacionales, asi mismo la parte que le corresponde a la representatividad y
el control de la discrecionalidad. La eficiencia se traduce en términos de eleccién publica sélo
en la medida en que se mide por referencia a la maximizacién de la utilidad individual, por lo
cual la utilidad se comprende sdlo en términos de la adecuacién de los procesos

organizacionales y politicos por los cuales se ejerce el derecho de libre eleccion del individuo.

En teoria la participacion directa de los ciudadanos en los procesos de toma de decisiones
resuelve la crisis de representacion y de discrecionalidad administrativa ya que los ciudadanos
a través del mercado participan directamente en las elecciones politicas y organizacionales
neutralizando la discrecionalidad administrativa, la eficiencia de la organizaciéon
gubernamental estd determinada por el grado en que la eficiencia, la utilidad del consumidor,
se maximiza. Para que este escenario se cumpla se deben de mantener los derechos
fundamentales de los ciudadanos para que puedan ejercer elecciones individuales y ademds se

deben mantener bajos los costos del proceso de decisiones como contrapeso'®.

La teoria de Sistemas y de Mercados son congruentes con las necesidades que han
determinado la evolucidon de la administracion publica como disciplina y como practica,
pertenecen a una configuracion abierta y que toman energia del entorno para adaptarse y
sobrevivir, la teoria de sistemas considera el entorno problematico y politizado en que se
desenvuelve el sector publico y desde luego se trata de estabilizar esta condicidon, el
establecimiento de reglas internas y la apertura de espacios para adaptarse al entorno es
comun con la teoria de mercados, ésta observa de manera integral la complementariedad de
las dos dimensiones y acepta que la administracidn publica es parte indisoluble de la politica.
Recomienda claro estd, que la organizacion burocratica debe de ser menos coercitiva, es decir
transformarse y ser menos jerarquizada, para poder ser eficaz y traducirse a mayor escrutinio

interno y externo.

Una critica que comparto con los autores de esta reflexién es la exacerbada orientacion al

individualismo en un marco de relativa ponderacién de valores sociales comunes, frente a una

185 \/. Harmon, M y Mavyer, R., Teoria de la Organizacion...”, op.cit., referencia 132, pp. 328-330.
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eleccién basada en un proceso racional que privilegia la utilidad individual, adema3s las teorias
de mercado se concentran en el presente, incorporando un dificultad a todo trazo estratégico
con el futuro en virtud de no considerar el contexto colectivo, por tal motivo se deben de
considerar estos aspectos para no dificultar el proceso estratégico de toma de decisiones
politicas y administrativas. A pesar de estas limitaciones las teorias de mercado son parte
fundamental de las bases tedricas organizacionales de la nueva gestién publica como lo hemos

establecido anteriormente.

Teorias Interpretativas y Criticas

Las teorias Interpretativas y Criticas ponen en tela de juicio a casi todas las anteriores, nos
remitimos a la obra de Burrell y Gareth Morgan, “Sociological Paradigms and Organizacional
Andlisis” en 1979. En la que los autores resumen dos posturas filoséficas polares de la ciencia
social, la subjetivista y la objetivista, ademads analizan distintas posturas filosdficas acerca de la

naturaleza de las ciencias sociales.

La gran influencia Europea sobre la teoria interpretativa tiene sus origenes en el idealismo
Aleman promovido por Immanuel Kant (1724-1804). En una postura donde se sefialaba que los
principios y métodos de las ciencias naturales otorgaban el Unico medio para descubrir las
leyes que gobiernan las relaciones sociales del mundo social, Kant sostuvo que la “realidad
dltima del universo se encuentra en el espiritu o la idea, y no en la percepcién sensorial”*®,
por tal motivo se proyectd un sensible desacuerdo que sustenta su tesis; divergencia entre las

ciencias sociales objetivistas modernas y las subjetivistas por las implicaciones de la conciencia

humana, en contrapartida con el mundo de hechos y cosas, de acuerdo con Burrel y Morgan.

Otras figuras del siglo XIX, fueron el filésofo Edmundo Husserl (1859-1938) y el sociélogo Max
Weber. Husserl por medio de la fenomenologia afiade argumentos donde deduce un esfuerzo
para aclarar los supuestos no vistos no sélo del método cientifico (positivismo) y de la filosofia,
sino del mundo vivido (lebenswelt) es decir la experiencia diaria. Este filésofo coincidid con

Kant: la idea de que la conciencia no esta separada de los hechos reales ni es receptora pasiva

188 v/, Burrell Gibson y Morgan Gareth. Sociological Paradigms and Organizational Analysis, Heinemann

Educational Books, Londres, 1979, p. 227.
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de la informacion sensorial, en esta légica la conciencia siempre tiene una intencién orientada

por los referentes de su atencion™®’.

Este fildsofo se opuso al positivismo occidental dominante en aquella época en las ciencias
sociales, Weber opino en coincidencia que la objetividad se deriva de una subjetividad
relacionada con la experiencia de la gente, la precisién de Husserl se orientaba mas a las

estructuras innatas de la conciencia humana.

Alfred Schults (1899-1959) afiade una teoria interpretativista contemporanea, no puso a
prueba los objetivos y principios fundamentales de las ciencias naturales y su método para
poner a prueba las hipdtesis por medio de inferencias controladas, su desacuerdo y falta de
consenso con las ciencias sociales naturalistas, se finca en su idea de que el contexto social
debe ser interpretado en términos de los significados o interpretaciones subjetivas que la
gente en su entorno da a su propia experiencia. Schutz advierte que las ciencias naturalistas
dan por asentado débilmente los semblantes del mundo social. Para este fildsofo las ciencias
sociales deberdn explicar sistematicamente “el modo en que se constituye y mantiene esta
realidad social, como los actores, basandose en su pensamiento y sentido comun, interpretan

sus propias acciones y las demos demds” 8,

En todas las teorias la unidad de analisis resulta fundamental para desarrollar investigaciones,
la teoria de sistemas determina al sistema como una forma concebida en conjunto para iniciar
los andlisis, por tal motivo que con base en estas suposiciones se deducen las explicaciones de
las relaciones de conducta y las funciones que desempenfian sus partes. En el caso los tedricos
del mercado consideran al individuo racional y egoista como la unidad fundamental y con ello
explican las unidades sociales mas grandes, incluyendo la dimensién de Estados-naciones y las

organizaciones como forma de conglomerados donde se incluyen individuos.

Continuando esta descripcion en el caso de la teoria Interpretativa, Peter Berger y Thomas
Luckmann, seguidores destacados de la sociologia schutziana'®, se emplea como unidad

fundamental de andlisis el encuentro cara a cara, en el marco de la sociologia la unidad debe

167 J

V. Harmon, M y Mayer, R., Teoria de la Organizacion...”, op.cit., referencia 132, p. 341.
168 .
Ibid., p. 342.
189y, Berger Peter Ly Luckmann, Thomas. The Social Construction of Reality, Anchor Books, Nueva York,

1967.
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de integrar un aspecto amplio para lograr incluir una dimensién que abarque la dindmica

basica del trato entre personas. El encuentro cara a cara.

La forma en que se dimensionan las organizaciones y las instituciones bajo estos aspectos
aludidos son construcciones producto de la mente a veces abstracta. En la medida que se
configuran las organizaciones mas generales, se proyectan mas inciertas y distantes de nuestra
experiencia. Considerando la unidad fundamental de andlisis, el encuentro cara a cara
advierte, la naturaleza secundaria que proviene de estas construcciones, por lo cual se limita la

inercia a considerar a las instituciones y organizaciones como entidades concretas.

Intencionalidad e intersubjetividad, dos términos para comprender la dindmica de Ia
produccidn y mantenimiento del mundo social. La intencionalidad se refiere al proceso por el
cual los individuos crean activamente la realidad social, la conciencia es un proceso activo y
transaccional que incluye tanto los objetivos externos como las reglas y los habitos de

percepcion que afectan nuestras interpretaciones de esos objetivos.

El mundo social que la teoria interpretativa considera que no tiene una existencia concreta, es
un producto de la conciencia, independientemente en la forma en que lo experimentemos, es
mas bien un residuo de nuestra experiencia sedimentada, de acuerdo a esta postura tedrica.
Con el trascurrir del tiempo, estas experiencias se acumulan, de ese modo a los fendmenos
sociales se les da la condicién de objetos (son objetivados). La intersubjetividad atafie al
caracter social de la creacién social. Si el mundo social es producto de la conciencia humana,
entonces se debe poder explicar cdmo ese mundo se mantiene unido, el mundo social no tiene
una existencia concreta, son nuestras creencias las que nos dan por sentado su existencia, son
resultado de las convenciones entre la gente, de esa forma el mundo social se vuelve
inteligible, Intencionalidad y intersubjetividad son bdsicas para que los interpretativistas

expliquen la creacién y el mantenimiento del mundo social*”.

En los afios sesentas y setentas la crisis de legitimidad y de eficacia de las instituciones
publicas, no se hicieron esperar en el mundo angloamericano, las burocracias publicas eran
consideradas insensibles e indiferentes para atender las necesidades publicas: Era la fuente de

los males sociales.

170 J

V. Harmon, M y Mayer, R., Teoria de la Organizacion...”, op.cit., referencia 132, pp. 346-347.
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Al poco tiempo la participacion social activa fue afiadiendo una nueva dindmica y significo una
buena alternativa de solucidon, ante el reduccionismo de las ciencias sociales naturalistas, la
fenomenologia resultd una contrapartida al estatus cientifico positivista dominante del andlisis

de politica.

Los tedricos interpretativistas sostienen que su orientacidn y postura no constituye ni conduce
obligadamente a la formulacién de una teoria como habitualmente entendemos el término,
estos tedricos como David Silverman difieren de la pauta del positivismo como paradigma
dominante, no conciben la idea de si la generalizacién para la prueba de Hipdtesis, es
necesariamente el objetivo de la teoria 0 a que grado se puede llevar esto. Insisten en que su
intencion es ofrecer un método ideografico de analisis de los medios sociales (incluyendo el

organizativo) y de los acontecimientos caso por caso.

Por otra lado, los tedricos interpretativistas que comparten con Max Weber un interés en la
generalizacion cientifica requieren que esté basada en construcciones con ideales
caracteristicas, derivadas de interpretacién subjetiva de situaciones, instituciones, y funciones,
qgue hacen los sujetos de la investigacion. El tedrico interpretativista que ha tenido mayor
influencia en el estudio de la organizacién es el sociélogo inglés David Silverman, considera las
tesis de Weber, Schutz, Berger y Luckman. Su ontologia nominalista en oposicidn a la realista

se hace evidente en el cuadro 5, que presentamos:
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Cuadro 5. Marco de Referencia: Corrientes Tedricas Prevalecientes

El Marco de Referencia dela Accion

1. Las ciencias sociales y las ciencias naturales tratan con 6rdenes enteramente distintas de
tema. Aunque los canones de rigor y escepticismo se aplican a unas y otras, no debemos
esperar que su punto de vista sea el mismo.

2. La sociologia trata de comprender la accién y no debe de observar la conducta. La accion
procede de significados que definen la realidad social.

3. Los significados le son dados al hombre por su sociedad. Las orientaciones compartidas se
institucionalizan y son experimentadas por generaciones posteriores como si fueran hechos
sociales.

4. Aunque la sociedad define al hombre, éste a su vez define a la sociedad. Las constelaciones
de significados sélo se sostienen por su continua reafirmacidn en las acciones cotidianas.

5. Por medio de sus relaciones mutuas los hombres también modifican, cambian y
transforman los significados sociales.

6. De alli se sigue que las explicaciones de las acciones humanas deben tomar en cuenta los
significados que los afectados asignan a sus actos; la manera en que el mundo cotidiano se
construye en sociedad y sin embargo es percibido como real y rutinario se vuelve el interés
decisivo del analisis socioldgico.

7. Son inadmisibles las explicaciones positivistas segin las cuales la accién queda
determinada por fuerzas sociales o no sociales externas y limitadoras.

Fuente: Silverman, David. The Theory of Organizations, Basic Books, Nueva York, 1971, pp.
126-127.

David Silverman, vé con reservas al positivismo, pide establecer una clara distincién entre las
ciencias naturales y las sociales, rechaza explicitamente el determinismo de la explicacidn
positivista. Resalta el compromiso con una concepcién voluntarista de la naturaleza humana
qgue destaca la participacion activa de las personas al crear y sostener el mundo social. Es
evidente en la proposicidn 3, que las instituciones, aunque sean experimentadas como hechos

sociales, en realidad son creaciones simbdlicas de significados y orientaciones compartidas®’*.

Se configuro una nueva generacién de nuevos administradores publicos que observaron una
nueva actitud para propiciar el cambio social y de estructuras de organizacion, que implicaria
una nueva lectura de argumentos y teorias, una nueva pauta cientifica interpretativa con la
revision de la jerarquia vertical densa y coercitiva tipica de la burocracia publica, de las
practicas comunicativas. El proceso racional propositivo y normativo quedo en duda, en virtud
del sometimiento y presién por las tareas altamente estandarizadas, ademas la “integracion”

de los individuos en categorias impersonales, que a decir de los tedricos criticos satisfacian

171

Ibid., pp. 350-351.
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solo al interés burocrdtico de una aparente disposicidon de eficiencia autoritaria, se critica la
impersonalidad generada por la eficiencia esperada de una norma instrumental que evaluaba
economia y pautas de rapidez para alcanzar un fin determinado, pero sin aclarar a los

participantes las ventajas colectivas e individuales de ese fin'’2.

La postura critica que ha mantenido la teoria interpretativa y critica al instrumentalismo y la
racionalidad presente en la burocracia, se ha prolongado. Por un lado, la corriente tradicional
o principal de la organizacion burocratica difiere de los interpretativistas acerca de la libertad
del individuo en una era burocratica, no comparten su apreciacion subjetivista de la realidad y
por otro lado, los interpretativistas orientan su apreciacion a dimensiones especulativas y

morales distantes aun de la realidad social.

La configuracién de nuevos valores y la ética como elementos incluyentes en la dindmica de la
interpretacion basada en la experiencia de los practicantes y tedricos de la administracion
publica, fue un nuevo enfoque que influyo gradualmente en el contexto latinoamericano,
como lo veremos en los textos de autores de Centros de Estudio Latinoamericanos y de

Universidades de la region en temas de administraciéon publica.

Finalmente las Teorias Emergentes llamadas asi por Harmon y Mayer, relativas a cuatro
corrientes tedricas sobre las organizaciones cuyo trazo en contenido tienen relacién, sus
condiciones y estilos en cuanto a la sociedad y la politica se originan de una orientacion

fundamentalmente psicoldgica.

La Teoria Integradora de Mary Parker Follet (1868-1933), proveniente del movimiento
pragmatico norteamericano, promotora de cambios radicales, proponian la oportunidad de
que las instituciones pudiesen orientar el progreso y reforma social, suponiendo que el
desarrollo intelectual individual y el progreso social concretado y prescrito podian ir alineados.

En la realidad las instituciones sociales y politicas no cumplieron con el precepto concebido.

Las dos influencias de la argumentacion de Follet, describian su compromiso con la idea
pragmatica de que a través de la experiencia (no de la reflexidon intelectual abstracta y
distante), era el hilo conductor para descubrir verdades, ademads una psicologia que proscribia

gue el yo no existe antes de la interaccion social. Fue contraria al conductismo por mostrar al

72 bid., p. 386.
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individuo como un ser pasivo y maleable, es decir proclive a la manipulaciéon de autoridades,
ante lo cual se procuraba encontrar una confianza en las lecciones y lecturas de la experiencia
como en la unificacién social, a través de la cooperacién, proscribia una idea de rechazo al
control por convertirse en dominacion por razones de la personalidad del lider o por el
ejercicio de una autoridad jerdrquica, el control se pude convertir en autocontrol colectivo por
una racionalidad establecida y puede establecerse por medio de la coordinacién de un proceso

continuo que despersonaliza.

En cambio supone un compromiso con la democratizaciéon de las relaciones organizativas,
tratando de cambiar a la administracién publica en un actor clave en el orden democratico, es

una postura tedrica reflexiva actualmente'”.

La siguiente postura de Karl E. Weick'”*, denominada como la Teoria de la Seleccién Natural,
de acuerdo con este autor la unidad basica para el analisis de organizar lo llama la doble
interaccion, sefiala la conducta de por lo menos dos personas, en oposicién al individuo
centralista de las demads teorias como la del mercado, Weick sostiene que organizar es una
actividad fundamentalmente social en que las conductas de las personas dependen de las

conductas de otras, llamadas interacciones.

Es claro que no comparte el determinismo de las variantes mds positivistas de la teoria de
sistemas y la psicologia conductista, que describen las pautas de organizar en funcién de las
necesidades mecanicas del sistema, y la fragilidad para explicar el limitado espacio de

desarrollo de las necesidades psicoldgicas.

Weick propone con base en la metafora de la teoria de Darwin de la seleccidn natural, que la
organizacién social sufre un proceso evolutivo andlogo a la famosa teoria darwiniana,
establece sin embargo la distincion del mundo natural y social para efectos del analisis

organizacional, su modelo evolutivo se basa en cuatro supuestos relacionados:

e Los procesos de organizar son basicos; los fines y las metas, secundarios.

173y, Stever, James A., “Mary Parker Follet and Integrative Public Administration”, Texto presentado en

la reunion anual de la American Society For Public Administration, Denver, abril, 1984.
174\, Weick, Karl E., The Social psychology of Organizing, 22 ed., Addison-Wesley, Reading, Mass., 1979.
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e El cambio es una condicidn natural del organizar, mientras que la estabilidad es, o bien
una condicién artificialmente impuesta, o bien, no genera una actividad
organizacional.

e El organizar debe considerarse principalmente como una actividad de dar sentido.

e Esta actividad de dar sentido suele efectuarse en forma retrospectiva (es decir,

después de los hechos), y no prospectivamente®”.

Esta postura tedrica brinda una serie de pautas metodoldgicas para auxiliar a los
administradores, gerencialistas y tedricos de la administracién publica a desarrollar sus
propias metaforas y marcos referenciales para encontrar un sentido légico para establecer

supuestos particulares.

La teoria transformacional de Orion White y Cynthia McSwain'’®, se inspiré en la psicologia
analitica de Carl Jung, ofreciendo una base para comprender la naturaleza del cambio y el
desarrollo de las organizaciones, surge por una posicién critica a los marcos anteriores. La
organizaciones y gobiernos con resultados pobres y limitados, poca eficacia, proyectaron la
falta de utilidad de las teorias que sustentaban a la organizacidn, principalmente la burocracia
tradicional, se sostuvo que no apreciaron la tarea esencial de la energia inconsciente tanto en

el desarrollo individual como en la vida social.

El fracaso de la teoria de las organizaciones de la corriente principal, como lo aprecian White y
McSwain, se centra en el descuido de la tarea fundamental que representa la energia
subconsciente que interactda en dos dimensiones: en el desarrollo de las personas y en la

complicada vida social.

En primera instancia, la teoria parte del yo o la psique, que se retdnen y enfrentan al mundo
compatiblemente en los siguientes niveles de realidad: nivel estructural, relaciones sociales,
nomoldgico y de encuentro humano. Para los tedricos transformacionales el objeto de la
teoria es disefiar un proyecto practico para aumentar la comprension que los actores
organizacionales perciben, con el fin de controlar las situaciones y escenarios con el firme

propdsito de actuar con inteligencia al cambio.

7% \/. Harmon M y Mavyer R., Teoria de la Organizacién..”, op. cit., referencia 132, pp. 408- 409.

V. White, Orion F. y McSwain, Cynthia. “Transformational Theory and Organizational Analysis”,en
Morgan Gareth (comp.). Beyond Method: Strategies for Social Research, Sage, Beverly Hills, California,
1983.
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En el nivel estructural, a pesar que muestra lo queremos decir de las organizaciones como
entidades de gran dimension y al mismo tiempo de espacios individuales, es la menos real en
el sentido de la conciencia individual, de acuerdo a los autores, es el mas alejado de nuestra
experiencia inmediata, la perspectiva de los tedricos interpretativa sostienen que las pautas
observadas pueden interpretarse como un fenémeno residual de la conciencia humana. En

lugar de valorar mas el desarrollo de la conciencia individual y social.

Las relaciones sociales, abordan el ambito de la conciencia social o mundo de la vida, donde los
individuos interactian, negocian y renegocian entre ellos. Esa experiencia vivida en el espacio
donde los individuos se relacionan y actian en redes o en formas reciprocas por medio del
lenguaje y la conversacién. Este nivel es el mds importante y critico a la vez en la vida

organizativa.

Los siguientes niveles, profundizan en dos areas sustancialmente esenciales y especializadas

del rea de conocimiento de la psicoldgica humana: la conciencia y el inconsciente.

La ultima postura tedrica es la de Frederick Thayer, que apuesta al fin de la jerarquia y la
competencia. Comparte con Follet un escenario radical de un mundo radicalmente nuevo que
no esté sustentado en una teoria coercitiva como la burocracia tradicional, al mismo tiempo
propone el disefio de una teoria no coercitiva de la organizacién que remplace a las teorias
contemporaneas de la politica, la economia y la organizacidn, Thayer postula y argumenta la

eliminacidn de las tres principales instituciones del mundo occidental de los dos ultimos siglos:

e Lademocracia politica, basada en las ideas de representacion y votacion;
e Lacompetencia econdmica;

e lajerarquia.

Thayer argumenta que se disefie una organizacién social, politica y econdmica en lugar de la
Ilamada jerarquia estructurada, en la cual no se tomaria ninguna decision sin el acuerdo de
todos los que serian afectados por ella. Podriamos considerar que este autor se ha distanciado

de toda realidad y de toda proyeccién exdtica de la academia, sin lugar a dudas reprueba la
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jerarquia apoyada en una democracia politica y la competencia econdmica, propone los

procesos consensuales continuos y superpuestos®”’.

En realidad el pensamiento politico norteamericano y del mundo occidental democratico no
podria apoyar esta postura de Thayer de un nuevo orden politico y social, la economia de
mercado, el individualismo atomista de la teoria del contrato y pluralismo politico son las
mejores formas de organizacién politica y social conocidas hasta ahora, sin embargo estd
presente el intento por afiadir la trasformacidon del mundo administrativo mediante procesos
consensuados para desarrollar un nuevo racionalismo, limitando el reduccionismo propio del

modelo burocratico tradicional y su instrumentalismo coercitivo'’®.

A continuacidn se resumen en el cuadro 6, las corrientes tedricas aludidas en parrafos
anteriores, destacando la unidad de andlisis fundamental que encauza el estudio, los campos
organizacionales que orientan su atencién, las tres dimensiones organizacionales que
advierten los campos propicios para su estudio, en cudles aspectos tienen mayor aplicacion la

unidad fundamental y el significado de la racionalidad (relacidon de pensamiento y accion):

Y7\, Thayer, Frederick C., An End to Hierarchy and Competition; Administration in the post affluent

Word, 2a ed., Franklin Watts, Nueva York, 1981.
178y, Harmon, M y Mayer, R., Teoria de la Organizacion...”, op.cit., referencia 132, pp., 430-431.
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Cuadro 6. Unidades Fundamentales, Campos de Analisis y el Significado de la Racionalidad

Los puntos de vista dentro de la

Postura Unidad primaria organizacion que tiene mayor . . .
» i o y . . .,q . 4 Sentido de la Racionalidad
Tedrica campo de analisis aplicacion la unidad
fundamental.
. . Logro instrumental de fines
Premisas subyacentes y limites . .
s . . establecidos previamente, en
(. Decision a la toma de decisiones racional . .
Neoclasicas . . condiciones inciertas: el
(Intraorganizacional) | (desde el punto de vista del .
. pensamiento precede a la
tomador de decisiones) L,
accion).
. . ., Adaptarse a los imperativos
. . Mantenimiento y direccion de la P P . .
Sistema visto o . para supervivencia
L organizacion en conjunto frente o
. holisticamente . . . organizacional; lograr
Sistemas . a la incertidumbre ambiental . .
(Interorganizacional, . propdsitos  colectivos: el
. . (desde el punto de vista de .
intraorganizacional) . -, pensamiento precede a la
direccion general) ., L
accion en el nivel individual).
., - Satisfacer necesidades de
, . Promocidn del crecimiento y el L
Teorias Individuo que se . autorrealizacion ante
. . desarrollo mientras se alcanzan | . . .
recientes de actualiza - imperativos organizacionales
. o, metas de la organizacion . . .
las relaciones (organizacion . . de racionalidad instrumental:
Lo (negociadas por el trabajador y . . .
humanas individual) pensamiento y acciéon actuan

el administrador)

en forma reciproca.

De mercado

Individuo interesado
en si mismo
(organizacion
individual,
interorganizacidénal)

Disefios de estructuras
eficientes para asignar recursos;
maximizar la utilidad agregada,
mientras se adapta a los efectos
laterales negativos (desde el
punto de vista de los
disefiadores de estructuras de

Maximizar la utilidad
individual y acumulada al
menor costo: el pensamiento,
es decir, las decisiones acerca
de los fines, precede al
pensamiento.

decision)
Desarrollo de procesos no
Encuentros cara a coercitivos para lograr un | La racionalidad incluye el uso
Teori cara; el individuo consenso en torno de | de la razdén interpretativa y
Ce,c)rlas enajenado propdsitos  compartidos vy | critica para comprenderse uno
interpr)l:(leigiivas (o'rga'n.izacién reIa.cic?nes sociales (significado mis'mo y a '!os procesos
individual, subjetivo de todos los actores, | sociales: la accion precede al

interorganizacional)

incluyendo los miembros vy
clientes de la organizacion)

pensamiento.

Teorias
Emergentes

Encuentros
humanos
intrapsiquico;
experiencia social
compartida
(organizacién
individual,
Interorganizacional)

Promover el crecimiento
individual mediante una
comprension reflexiva de la
experiencia psiquica,

descubrimiento de propésitos
compartidos que surgen de la
experiencia social y no
pensamiento racional (desde el
punto de vista del individuo
reflexivo)

Se descubre la accién racional
retrospectivamente por medio
de wuna experiencia social
cooperativa y la confrontacion
personal: la accidén precede al
pensamiento.

Fuente: Elaboracidn basada en recopilacién de informacion de Harmon, M y Mayer, R, Teoria
de la Organizacion para la Administracion Publica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Publica, A.C.-FCE, México, 2001.
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La conciliaciéon de la teoria y la practica es un intento significativo desde la perspectiva
académica, en la practica es un proceso de analisis racional complejo. En lo general, la relaciéon
entre el pensamiento y la accién constituyen la base para interpretar la gran diversidad de

teorias de la organizacién.

Las propuestas tedricas ofrecen una serie de respuestas y supuestos edificados de manera
abstracta, sin embargo, no seria prudente que las sometiéramos a un proceso de evaluacién
con base en la disposicidn de respuestas que se ofrecen, con el propésito de seleccionar algin
tipo de disefo organizacional concreto. La légica sugerida es evaluarlas en funcién de la base
que aporta a las discusiones y debates reflexivos acerca de las formas mas favorables y
apropiadas para tener una vision mas cercana al mundo real y en consecuencia poder

. 1
desenvolverse en este espacio terrenal’”.

Las propuestas, orientaciones y variables que cada autor sugiere nos brindan una exposicién
muy amplia del término racionalidad y de su pauta temporal entre la concepcion de ideas y la
formulacion de acciones. En la diversidad de opciones tenemos una gran plataforma de
analisis y con ello la oportunidad para ir construyendo un tipo de organizacién mds préxima a
la ciudadania y al entorno, replanteando el proceso racional dominante para tomar decisiones
publicas, mediante un modelo mas incluyente, cooperativo y transparente en el ejercicio de
los recursos publicos, con el propésito de disefiar e implementar acciones gubernamentales

innovadoras y democratizar a las organizaciones sociales.

Convergencia entre las Teorias de Organizacion, la Evolucion de la
Administracion Publica y la Racionalidad como Modelo de Decisiones
Administrativas

Con su evolucidén, el término de “Racionalidad” revela una gran variedad de propuestas que
terminan por ser ambiguas. Sin embargo, podemos advertir que el paradigma de estudio
dominante es la racionalidad instrumental sustento tradicional para iniciar el proceso de toma
de decisiones. El conductualismo de la posguerra del siglo XX, fue el campo disciplinar que

motivo su desarrollo.

2y, Gareth Morgan, “Toward a More Reflective Social Science”, en Morgan (Compilador), Beyond

method: Strategies for Social Research, Sage, Beverly Hills, California, 1983, p. 370.
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La aportacién que hace Max Weber, a partir de los aifios de la posguerra del siglo XX, en el
tema de la racionalidad humana fue esencial para observar su estudio y su influencia en la
administracion publica. Weber postulaba en su nocién que el individuo es racional y asume su

responsabilidad a pesar del ambiente organizacional y social de su entorno.

Herbert Simon argumenta la conviccion de que el individuo es racional y responsable sélo en la
vision intraorganizacional de un ambiente organizacional, sostiene, mdas que individuos
auténomos en el sistema organizativo, estos validan los valores desde la perspectiva humana,

los valores son en esencia arbitrarios y no se articulan automaticamente.

El concepto de racionalidad se relaciona con un sistema en equilibrio. De una forma general “la
racionalidad concierne a la seleccién de alternativas de conducta en términos de algun sistema
de valores mediante el cual puedan evaluarse las consecuencias del comportamiento”. Una
decision es “organizacionalmente” racional si se orienta a las metas de la organizacion; es

. . . . .. 1
“personalmente” racional si se orienta a las metas del individuo™®°.

El modelo racional dominante del “Hombre racional” que prescribe al individuo como un
maximizador de la eficiencia, implica repensar que la utilidad del modelo estd sujeto a
limitaciones en virtud de los factores exégenos y a la interdependencia social presente en toda
organizacién, ademas las limitaciones cognitivas y psicoldgicas de los individuos determinan

distintos patrones de comportamiento.

La racionalidad administrativa estd limitada por sus habitos y capacidades inconscientes, por
sus valores y concepciones de algun propdsito y por el alcance de su informacién vy
conocimientos. El resultado de esa limitacién de la racionalidad es que, en vez de buscar
alternativas dptimas entre todas las que son posibles, el administrador “se contenta” con
buscar una alternativa que sea satisfactoria en términos tanto de las condiciones que

prevalecen como de los propésitos de la organizacién como él los entiende.

Herbert A. Simon afirma que las organizaciones controlan la conducta en funcién de que en la
dimensidon organizacional se controlan las premisas en que se basan las decisiones

organizacionales. Para Simon, la necesidad de que la organizacion sostenga el equilibrio

180\, Herbert A. Simon, Administrative Behavior, 32 ed. Rev., The Free Press, Nueva York, 1976, pp. 75-

77; publicado originalmente en 1947.
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también exige que los propdsitos y las metas organizacionales predominen como guias de la
accién organizacional, de ahi que actuar racionalmente significa hacerlo dentro del marco de
las metas y los propdsitos establecidos por la organizacidn. Estos aspectos tienen una relacion

directa con la definicién de los problemas y de sus soluciones.

Ninguna estructura administrativa brinda la solucion iddnea para el problema de la
organizacién de los servicios gubernamentales, la decisién depende de la convergencia de
algunos factores de caracter técnico, pero especialmente en los retos del contexto de las
organizaciones, las tendencias en la regidén y en su cardacter contingente, que es de donde

recibe el apoyo politico para mejorar los actos de gobierno.

De acuerdo con Motta, el acto de gobernar incluye tres dimensiones que representan la
naturaleza del proceso de decision gubernamental: la dimensién valorativa; la dimensidn

funcional; la dimensién organizacional.

En la dimensién valorativa el problema reside en como armonizar el proceso decisorio
gubernamental con los ideales democraticos, responsabilidad publica, control sobre el
gobierno y demandas colectivas, es decir aumentar la congruencia de los valores sociales con
los que estan implicitos en las acciones gubernamentales. En la dimensién funcional el
problema consiste en definir las funciones del Estado de acuerdo con las etapas de desarrollo
socioecondémico (regulador o como medio para alcanzar fines especificos), en esta perspectiva
de gobernabilidad destaca la innovacién de la gestién publica a través de la desregulacion,
descentralizacidn y desconcentracidn, libre iniciativa y privatizacion de oportunidades, apoyo a

las organizaciones no gubernamentales comunitarias y ampliacion del sector social.

La dimensidon organizacional en la perspectiva de gobernabilidad estd referida a la
compatibilizacion entre demandas y apoyos con criterios de eficiencia, eficacia y efectividad
para producir bienes y servicios, considerando algunos aspectos como la organizacion
gubernamental como unidad de analisis para el cambio, el incrementalismo progresivo, la
perspectiva global, la cultura organizacional (énfasis social en el cambio) y la calidad; énfasis

técnico en el cambio™®.

81 \/. Motta, Paolo R., Innovacion y democracia de la gestién publica. CLAD, Venezuela, 1991, pp. 15-33.
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Las caracteristicas incluidas en la teoria de las organizaciones: estructura flexible con altos
niveles de profesionalizacion del servicio publico estratégico, centralizadas o descentralizadas,
con participacién social y que rindan cuentas, dependera de una clara voluntad politica para
que se apoye el proceso inminente de reforma y de transformacién de la administracidn

publica.

A continuacién en el figura 3, nos proponemos revisar sintéticamente las posturas teédricas de
la organizacion, resaltando los valores primarios que resumen la proclamacién de la sustancia
de sus postulados, que se han desarrollado en el contexto norteamericano con la influencia de
tedricos europeos, incidiendo en las corrientes mds representativas provenientes de la
evolucién de la administracidn publica estadunidense. Es clara la posicidn oscilante, entre la
diversidad tedrica y las corrientes de la administracion publica, del paradigma racional
instrumental que se somete a retos y dilemas de acuerdo al contexto y al nlcleo de analisis de
cada postura, ademas esta condicion alternativa en su evolucidon fue considerando las
caracteristicas de la administracion publica en la practica, hasta lograr posicionarse a través del
tiempo en los modelos emergentes de gestidon que intentan articular en la actualidad a la
nueva conformacién del espacio publico, proponiendo profundas transformaciones en la

administraciéon publica como practica y como disciplina.

Ademads es destacable enunciar la convergencia con los razonamientos que aportan los
enunciados tedricos, donde se pone de manifiesto en los ultimos afios, una nueva racionalidad
basada en una responsabilidad funcional ante la diversidad tedrica y la accién administrativa,
asimismo ante una ciudadania carente de atenciones y de servicios gubernamentales de
calidad, pero primordialmente en espera de poder legitimar a un Estado que crénicamente,

espera su transformacion.

Como podemos apreciar, las formas de organizacion determinan los procesos de decisién en
formas variadas, desarrollar estructuras de decision es un tema complejo en nuestro pais, en
virtud de que existen muchas variables y dimensiones situacionales de naturaleza politica,

histdrica, cultural y financiera.
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Figura 3. Diagrama de Convergencia entre las Posturas Tedricas, la Evolucion de la
Administracién Publica y el Modelo Racional de Decision Dominante

individuo

para acciones responsables

L

Fuente: Elaboracién Propia.

Ortodoxia: eficiencia y
control

Heterodoxia y
Neoclasica: Papel social
de las burocracias y la
racionalidad limitada.

Politicas Publicas:
Intervencion gubernamental
a través de Politicas Publicas
y democratizacion de las
orgnizaciones.

Nueva Economia Politica:
Individualismo

metodoldgico orientado a
la eficiencia en las
decisiones.

Gestidn Publica: Técnicas
gerenciales, valor agregado al
cliente, en un entorno
complejo
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Es importante recordar el abordaje tedrico emprendido en el capitulo anterior, acerca de la
evolucién de la administracién publica en el contexto Norteamericano™®?, serad pertinente
revisar los modelos de decisién que se han desarrollado a partir de ciertas caracteristicas
provenientes del nucleo de andlisis de las posturas tedricas de organizacién y de las corrientes
o0 campos mas relevantes derivados de la evolucion de la administracidn publica en el contexto

angloamericano.

Como referentes obligados en la bibliografia podemos aludir a cuatro modelos de decisién
clasicos presentados por los tedricos fundamentales: Weber, Simon, Lindblom, asi como
March y Olsen. Estos modelos (Enfoques contingentes) se pueden tomar como tipos ideales, la

realidad puede ser distinta y solo se puede llevar a cabo una aproximacion en la practica.

Los modelos son los siguientes:

e Modelo de decisién racional;
e Modelo de decision racionalidad limitada;
e Modelo de decision “ajuste de partidario Mutuo”;

e Modelo de decisidn “Bote de basura”®.

El Modelo Racional implicara las siguientes caracteristicas:

a).- un numero muy reducido de tomadores de decisidn, b).- en niveles altos de una estructura
altamente formalizada, C).- concentrando una gran cantidad de recursos (conocimiento,
dinero, tiempo, etc.), d).- toman decisiones Maximizantes, que e).- son llevadas a cabo por un
gran numero de actores operativos con practicamente nula capacidad para negociar o influir
en tales decisiones, f).- de acuerdo con reglas claras, extensas y uniformes, g).- que derivan en
resultados en el corto plazo, h).- y que implican una alteracion significativa de la realidad. Este
modelo se relaciona con el tipo legal-racional propuesto por weber y desarrollado por la

administracion cientifica (Taylor), el modelo de POSDCORB, que significa en espafiol:

182 . s ; o Y . o e .z
Supra. Como se reviso en el capitulo |, pagina 48, en la tradicién Norteamericana, la administracion

publica paso por las etapas de la ortodoxia, la heterodoxia, la corriente clasica y neoclasica, las politicas
publicas, la nueva administracién publica, la nueva economia publica, la gestién publica y la NGP.

18y, Méndez José L., “Estudio introductorio”, en Peters B. Guy. La Politica de la Burocracia. Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica, A.C. - Fondo de Cultura Econémico. México,
1999, pp. 46-49.
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Planeacidn, organizacién, Reclutamiento, Direccién, Coordinacidn, Reporte y Presupuestacién

de Luther Gulick en 1937, y del modelo de la “organizacion-maquina” de Mintzberg en 1991.

Es importante aclarar que algunos de ellos ya se habian citado textualmente en parrafos
anteriores, como es el caso del modelo POSDCORB de Gulick, la intencion es realizar esta
categorizacion con fines ilustrativos para caracterizar el modelo racional de decisiones y su

vinculacion con el paradigma legal-racional.

El Segundo Modelo de Decisidn- Racionalidad Limitada, incluye a).- un pequefio nimero de
tomadores de decisiones, b).- situaciones en niveles altos de una estructura algo formalizada,
c).- con una cantidad limitada de recursos, d).- toman decisiones satisfactorias, e).- que son
llevadas a cabo por otros actores con poca capacidad para negociar o influir en dichas
decisiones, f).- de acuerdo con cierto numero de reglas definidas, g).- con resultados en el
mediano plazo, h).- que implican cierto cambio de la realidad. Este modelo fue presentado por

H. Saimon en 1976, como una critica a la racionalidad ilimitada.

El Tercer Modelo de Decisién —Ajuste Partidario Mutuo implica: a).- un amplio nimero de
tomadores de decisidn, b).- en varios niveles de una estructura algo informal, c).- con recursos
dispersos entre ellos, d).- toman decisiones acordadas grupalmente, e).- que son llevadas a
cabo por si mismos u otros actores con cierta capacidad de negociacidn e influencia, f).- de
acuerdo con pocas reglas flexibles, g).- con resultados en el largo plazo, y h).- que implicaban
un cambio incremental. Este modelo fue desarrollado por Lindblom en 1965, como la versién

prescriptiva de su conocida teoria descriptiva del incrementalismo.

El Cuarto Modelo -Bote de Basura- comprende a).- un amplio nimero de tomadores de
decisiones, b).- en muchos niveles de una estructura altamente informal y flexible, c).- con
amplia dispersidon de recursos, d).- son conducidos fortuitamente hacia las decisiones en el
curso de su propia interaccion, e).- las cuales son llevadas a cabo por ellos mismos o por otros
actores con una amplia capacidad de negociacidn e influencia, f).- de acuerdo con pocas y
ambiguas reglas, g).- que llevan a resultados en el muy largo plazo, y h).- asi como a cambios

muy pequenos. Este modelo fue creado por March y Olsen en 1972, desarrollado por Kingdon
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en 1984, para explicar el establecimiento de las agendas. El modelo de la organizacidn

innovadora de Mintzberg brinda una idea similar'®*.

¢Cual es el modelo que mejor describe la realidad?, es cuestién de un gran debate, sin
embargo se advierte el dominio del paradigma del modelo racional instrumental como valor
esencial para la toma de decisiones. Taylor y Weber sentaron las bases del modelo, Simon
perfecciono su trazo advirtiendo las premisas exégenas y las limitaciones cognitivas para la
toma de decisiones racionales. La reorientacion de las ciencias sociales después de la segunda
guerra mundial del siglo XX, en los Estados Unidos de Norteamérica, impulso el estudio del
Conductualismo como un mandato metodoldgico, Robert K. Merton argumentaba teorias
empiricas sustentadas como las de “alcance medio”, David Truman en el campo de las ciencias

politicas proclamaba en 1955, en una conferencia en la Brooking Institution:

“En el ultimo cuarto de siglo, los avances en las ciencias de la conducta han sido mds notables
en el dominio de la técnica y un progreso en la teoria validada y generalizada. En ambas areas
ha habido una influencia creciente sobre el trabajo y el pensamiento de los politélogos. Si bien
ambos efectos son importantes, aduciriamos que el interés por una teoria con bases
empiricas, por el descubrimiento y la afirmaciéon de uniformidades conductuales, es el mas
fundamental (...) aceptariamos por completo la proposicion de que el avance de nuestra
disciplina radica en reconocer que la generalizacidn es su principal objetivo y que la teoria

empiricamente comprobable es su principal método”*®’.

Decisiones Publicas y Mecanismos de Decision: Enfoque Econémico

Por mencionar algunos mecanismos posibles para tomar decisiones, relacionamos los

siguientes:

A).- Decisiones al azar (por ejemplo cuando no resulta claro a quiénes deben corresponder los
derechos afectados por la decision);
B).- Decisiones democraticas basadas en la regla de la mayoria;

C).- Asignaciones basadas en una decision dictatorial;

184 .

Ibid. p. 49.
185y, Truman, David. Research frontiers in Politics and Government, The Brookings Institution,
Washington, D.C., 1955; reimpreso en Heinz Eulau (Comp.), Behavioralism in political Science, Atherton
Press, Nueva York, 1969, pp. 64-65.
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D).- Asignaciones basadas en una decision de arbitraje;

E).- Decisiones individuales en un mercado competitivo.

Las asignaciones de mercado se fundamentan en criterios de disposicion al pago, aceptando,

bajo determinadas condiciones, el sistema de precios como mecanismo de asignacion

eficiente. Los mecanismos basados en un criterio de autoridad se utilizaran, en general, en

aquellos casos en los que las condiciones de competencia perfecta no se cumplen, los

mercados no son completos, o si lo son, no son capaces de lograr situaciones de equilibrio.

En general las administraciones publicas constituyen aquel sector de la economia en el que es

mayor el peso del principio de autoridad, y menor el de mercado, en el ejercicio de sus

competencias, con los consiguientes efectos en la asignacion de los recursos, como lo muestra

la siguiente figura:

Figura 4. Principio de Autoridad y Mercado

Administracidn publica

Empresa publica

Empresa privada

1

Fuente: Albi, Emilo, Et. al. Gestidn Publica: Fundamentos, técnicas y casos, Ariel Economia, S.A.,

Espafa, 2000.

Esta diferenciacién puede constatarse, claramente, si analizamos los procedimientos de toma

de decision, la forma de organizacidén con la que se configuran sus entes, o el estatuto del

personal al servicio de la actividad publica o en la adopcion de una modalidad de gestién

publica innovadora.
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Bases de actuacidn racional que determinan la intervencion piblica a través de la
nueva gestion publica

Es importante analizar algunos enfoques de naturaleza econdmica de intervencién publica de
acuerdo al comportamiento de ciertas variables del contexto econémico y social, con el
propdsito de encuadrar los procesos racionales de actuacidn de la autoridad gubernamental

en el mercado.

Enfoques de racionalizacion:

En la medida en que sea mayor la caracterizacion publica, en los términos convencionales de
fallo de mercado, del servicio suministrado por el sector publico, mds probable serd que la

administracion publica configure su forma de actuacion segun criterios de autoridad.

Es la capacidad para ejercer dicha autoridad lo que genera una ventaja comparativa para la
actuacidn publica respecto de los organismos privados. Dicha ventaja ha de expresarse en su
capacidad para aminorar los costos de transaccién y en la mayor posibilidad de hacer cumplir

los objetivos marcados de modo mas efectivo, al contrario:

Si la caracterizacion publica es escasa, pese a que su provision continte siendo publica por
alguna razon de tutela o de preferencia politica, la intervencion publica no deberia de tratar

tanto de ejercitar la autoridad como incentivar o subsidiar.

En este contexto, formas mds flexibles de intervencion son posibles sin menoscabo de los
objetivos establecidos. La aproximacion general a la practica de la gestion publica, desde su
Optica, consistiria en buscar la adecuacion eficiente de los medios de la intervencién publica a
los fines perseguidos (Especialmente en la provisién publica de bienes preferentes: salud,

educacion).

Un enfoque de la nueva gestion publica buscaria una combinacién mas eficaz (En términos de
consecucién de objetivos), entre el conjunto de opciones instrumentales de intervencion. No
todos los medios igualmente eficaces para conseguir las metas, son igualmente eficientes.
Ademas dado el contexto social y politico, los objetivos y las metas varian en el tiempo, o a la
conveniencia de mantener una tutela en la provisién de un determinado servicio a la vista del

grado de informacidn con el que cuenta el consumidor. Estos factores, entre otros, generarian
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variaciones en la produccidn de servicios publicos, de tal forma que se tendria la necesidad de
revisar los instrumentos de actuacién. Esto representa una de las bases de actuacién de la

nueva gestion publica™®®.

Consideraciones Finales del Capitulo

No queremos pasar por alto un tema inherente, la dificultad para empezar a definir a la
organizacién. Ante la diversidad de posturas tedricas y la notable influencia de disciplinas
encuadradas por las ciencias sociales es una tarea complicada. Sin embargo, la evolucién de la
administraciéon publica, especialmente en el contexto de los Estados Unidos de Norteamérica,
nos da la pauta para entender razonablemente dicha problematica. La perspectiva de las
disciplinas como la economia, la psicologia social y humana, la sociologia, las ciencias politicas,
el derecho y la historia entre otras, nos respaldan con base en los contenidos de sus posturas
tedricas y en la convergencia metodoldgica y valorativa de sus aportaciones, con la finalidad de
emprender procesos de estudio y responder empiricamente algunas interrogantes manifiestas
en la definicidn, disefio y construccién de la forma y taxonomia organizacional mds apropiada,

donde el Estado moderno ha replanteado su relacién con la sociedad.

Es un tema estratégico para comprender el desarrollo de la administracién publica y la
contribucion de la teoria de la organizacién a los modelos de gestidon actuales. Ademas, facilita
el analisis y entendimiento de las ventajas para implementar propuestas instrumentales

derivadas de la NGP y con ello desarrollar una nueva cultura organizacional y de trabajo.

Antes de continuar, queremos llevar a cabo un recuento de los aspectos mas importantes que
constituyen la plataforma de argumentacién de los modelos emergentes y de la nueva gestion

publica a saber.

La teoria clasica abordd entre otros aspectos la forma eficiente de administrar publicamente
los recursos que se conjuntan en una organismo social, si tomamos en cuenta el tipo ideal de
burocracia de Max Weber, la administracién cientifica para maximizar la producciéon de

Frederick Taylor, la filosofia operativa de Luther Gulick y el enfoque sistémico de James D.

188 /. Albi, Emilio. Et. al., Gestidn publica: Fundamentos, técnicas y casos, op. cit., pp. 235-238.
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Thompson que amplia los supuestos de los sistemas abiertos de Katz y Kahn. El comdn

denominador en cada postura era: la eficiencia como elemento esencial.

La reorientacidn de las ciencias sociales después de la posguerra en los Estados Unidos, originé
gue se adoptara el conductualismo como un referente metodoldgico, psicélogos y socidlogos
orientaron los estudios cientificos a desarrollar una tecnologia social que permitiera Ila

prediccién y el control de la conducta humana.

Herbert Simon en 1947, postuld que el racionalismo instrumental era ingenuo, planteado a
través de los principios de administracion. La légica dominante se centro en los esfuerzos por
manipular un ambiente fisico y social ya de si maleable. En su tratado de Administrative
Behavior, llevé a cabo una argumentacion que describié los limites cognoscitivos y psicoldgicos
de la racionalidad en las organizaciones. Determino las bases para que los teéricos de sistemas
con base en las advertencias del nivel de satisfaccidon organizacional, impulsaran lineas de
investigacion y estrategias para que la organizacidn sobreviviera a los escenarios adversos del

ambiente.

Si concebimos a la organizacion como un conjunto decisorio, nos indica el paradigma
dominante poner de manifiesto los aspectos racional-legal de la toma de decisiones, esta
postura apoyé a los investigadores a observar fendmenos y ayudo a los participantes sobre la
forma en que la racionalidad instrumental estructura y ofrece opciones a los administradores.
A pesar de las criticas al modelo racional y que éste ignoré la relacién de las organizaciones
con los ambientes que la afectan, ademas de los limites cognitivos y de informacién de los
gerentes, el motivo fundamental de la postura de Simon, se encuentra contenida en la teoria
Neocldsica, es una orientacion paradigmdtica que aun influye en la practica de Ia
administracion y nos da la pauta a reflexionar sobre otras dimensiones racionales en el ambito

organizacional.

En los afios sesentas en todas las ciencias sociales se cuestiona el supuesto racionalizador. En
la administraciéon publica se pusieron a debate los vectores normativos del proceso de
decisiones, el enfoque de relaciones humanas surge por la misma pregunta que se suscribe
aun en nuestros dias: ¢Como se puede organizar mejor la actividad humana para alcanzar

determinadas metas sociales de una manera eficiente y efectiva?
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La teoria de las relaciones humanas modernas influyéd en la teoria de la organizacidn,
rechazaron la primacia de la eficiencia como valor organizacional y pusieron en duda algunos
aspectos como la responsabilidad como premisa de la democracia politica, el crecimiento
individual es un valor esencial para los tedéricos de esta postura, muchas preguntas no han sido
contestadas surge el sentido ambivalente de cooperacién entre individuo y organizacidon con la

complejidad de saber cudl es el interés mas esencial del individuo.

A partir de estas posturas se advierte otro cardcter distintivo del individuo concentrado en su
propio interés y que ademas trata de maximizar sus utilidades mediante el ejercicio de la
eleccidon racional, esta postura influye en el método cientifico y en el sistema de valores.
Surgen las teorias de mercado con base en el utilitarismo como pensamiento politico. La teoria
de la eleccidn publica y una nueva forma de concebir a la organizacion burocratica, se trazan
principios como el relacionado a la accién politica, éste debe interpretarse como el resultado
de las acciones individuales motivadas e independientes, sus intereses particulares difieren. El
espiritu liberal Norteamericano estimula la libre eleccién individual, la cooperaciéon en lugar de

la coercién, en el marco de unas instituciones ordenadas y preferentemente eficientes.

Es en este contexto donde se desarrolla la gestién publica como una alternativa para mitigar el
desencanto de los ciudadanos a los problemas de corrupcidn, de déficit fiscales y las acciones
burocraticas y administrativas que generaban un gran costo para los contribuyentes. En los
paises desarrollados y en economias emergentes como las observadas en la regién, la relacion
gobierno y ciudadanos entré en crisis, la percepcidon de la confianza en su gobierno se
derrumbd. Se proclamaba una reforma a lo que realizaba el gobierno y la gestién publica
impuesta por la exigencia ciudadana y en la tenue agenda de investigacion del fenédmeno
administrativo. Las teorias sociales se ponian a prueba, especialmente aquellas que no habian
encontrado la posibilidad de entender y explicar el fendémeno de la crisis en todos los dmbitos
operativos y de decision del gobierno, con un claro déficit de legitimidad y de ineficacia de la

administraciéon publica en toda la regidn de Latinoamérica.

La teoria interpretativa parte de la unidad de estudio “cara a cara” para interpretar los
significados subjetivos de los mismos actores en el mundo cotidiano, basada esta
interpretacion en sus propias experiencias y sus propios valores para mantener unida a la
organizacién. Con esta postura tedrica se propician estudios tedricos y empiricos para explorar
nuevas perspectivas en la disciplina de la administracién publica e interpretar percepciones y

actitudes en los practicantes de la gestién publica. Se abre nuevas perspectivas de estudio.
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Esto significa que el paradigma clasico acerca del control de la eficiencia, que ha prevalecido
por mds de cincuenta afios, esta sujeto a una revision profunda. Las incongruencias en la
practica, (algunos rasgos del tipo ideal Weberiano), como la meritocracia como principio
rector en el ingreso, permanencia del servidor publico, asi como su profesionalizacién, son
temas que aun se proponen como alternativa para mejorar el servicio publico, el mismo
modelo burocratico muestra limitaciones en la realidad, sin que haya podido llegar a una

consolidacion real con todas sus caracteristicas propuestas originalmente.

Mencién especial se ha dado en este estudio a la teoria de sistemas, a las teorias de mercado y
a los tedricos interpretativistas y criticos de la burocracia tradicional. Estas corrientes de
estudio son parte esencial de los fundamentos tedricos organizacionales de la nueva gestion
publica, por tal motivo hemos querido detenernos en cada una de ellas para tener un margen
general de reflexién y conocimiento de las distintas apreciaciones tedricas que comprenden
una nueva postura para administrar lo publico, en un contexto distinto al de la administracidn
publica tradicional basada en las burocracias publicas. Desde luego, lo aclaramos nuevamente,
partiendo del entorno Norteamericano, que es un referente fundamental en la actualidad para
observar los modelos gerencialistas que con el tiempo han permeado en nuestro pais,

principalmente algunas de sus herramientas y métodos de trabajo.

El nuevo enfoque politico de la administracién publica, destaca los valores como la
representatividad, sensibilidad politica y responsabilidad ante la ciudadania, a través de

funcionarios elegidos.

Los administradores publicos actuales se enfrentan a situaciones muy dinamicas y complejas
del entorno inmediato, valoran la discusién y el intercambio de propuestas e instrumentos
gerenciales, desde el mismo ambito institucional o desde la academia, la creacién del valor
publico a través de un nuevo enfoque de responsabilidad ante la sociedad, emerge como un
nuevo paradigma del servicio publico. La nueva gestiéon publica se relaciona con la
administraciéon publica en virtud de que son elementos centrales para lograr la gobernabilidad

democratica en el nuevo espacio de lo publico.

Es bajo esta logica donde emerge la revision de teoria de la organizacién para reflexionar
acerca de la diversidad tedrica de sus postulados y observar las caracteristicas de los modelos

emergentes de administracion publica, con el propdsito de redisefiar a las organizaciones
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publicas y al nucleo de las politicas de gobierno, aprovechando las capacidades tecnolégicas,
organizativas y funcionales para que las decisiones y las acciones estén sustentadas en
modelos y sistemas racionales innovadores, que den légica argumentativa y consistencia en las

etapas de implementacién de reformas administrativas.

Los diagndsticos institucionales procuran construir escenarios futuros deseables, mediante
trazos estratégicos que se alinean a la misién gubernamental, ponen en practica herramientas
gerenciales como la gestidn estratégica, la evaluacién del desempefio o la gestion de calidad.
El desarrollo humano comprometido con la calidad de los resultados, genera climas de
innovacion organizacional para facilitar la toma de decisiones conformando equipos de trabajo

con mejores capacidades cognitivas y socializadoras.

Sin embargo, esta tendencia a la desburocratizacién en la regién de América Latina, parte de
una premisa que cuestiona directamente la calidad de las reformas administrativas: su
implementacion, el tema de reforma de Estado es una agenda pendiente en la regién, donde
los subsistemas funcionales del gobierno como la politica fiscal, la laboral, energética, salud,
judicial entre otras, no se posicionan del todo en la agenda institucional de reformas
estratégicas de las arenas deliberativas de algunos paises Latinoamericanos, como el nuestro.

Por otro lado, un gran reto de Estado emerge con apremio en la region: la desigualdad social y

la pobreza es un abrasivo social que impide el crecimiento econémico y social.

La construccion apropiada, técnica y funcionalmente viable de una estructura organizacional,
es el reto para los disefiadores de la nueva organizacion publica, con una nueva cultura de
servicio que genere valor publico y legitimidad. Esta inquietud prevalece en diversos sectores
académicos. La nueva cultura de la gestion publica parte de la ineficiencia de los patrones
burocraticos. El mundo actual se ha planteado los desafios que impone el crecimiento de todas
las actividades administrativas publicas y privadas en la gran esfera de lo publico, en estos
nuevos espacios se sobrecargan tareas extraordinarias con recursos asignables; financieros,
humanos y materiales que los instrumentos tradicionales no pueden coordinar ni controlar. La
revolucidn cognitiva en las actividades humanas y en las nuevas capacidades tecnoldgicas de
informacién y comunicacion desde el ambito laboral, local, regional o internacional, han

planteado otra dindmica social y laboral.

La diversidad tedrica se proyecta como un gran referente y converge con los patrones

generalmente aceptados para tomar decisiones racionales, aun con las limitaciones cognitivas
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gue advierte Herbert Simon, se destaca un paradigma dominante que encuadra a un tipo de
cultura organizacional dominante. La revision del paradigma prevaleciente derivado de la
sociologia positivista es sujeta a reflexiones, existiendo sensiblemente un desacuerdo de los
tedricos de la gestidn publica con las ciencias naturales. La postura interpretativa sostiene la
idea de que el mundo social debe ser traducido en términos de los significados o
interpretaciones subjetivas de los actores, en el mundo diario o en el campo de la practica,

donde se recaba informacién a partir de su propia experiencia.

Paraddjicamente es de nuevo el campo disciplinar de la sociologia quién refuta al positivismo
de las ciencias sociales despojadas de valores y orientadas en las pautas y regularidades en un
mundo lleno de variables y significaciones diversas e incontrolables que se extiende a la

fenomenologia de la administracion.

Podemos percibir que al abordar el tema de innovacién organizacional, para facilitar Ia
transicién a reformas administrativas, queda claro que no solo es el enfoque contingente para
decidir sobre su disefio, la parte mas relevante es como cambiar la cultura organizacional
dominante, donde se observan valores compartidos, habitos, simbolos y rituales de las
distintas estructuras organizacionales, aun dentro de un mismo gobierno nacional, estatal o
municipal. No solo resulta indispensable el conocimiento de los temas de innovacion
administrativa y las practicas recurrentes, el tema de la etnografia administrativa seria una
gran avance al iniciar una reflexién interpretativa que nos de pautas de analisis y facilite las
reformas administrativas, en virtud de que este fendmeno cultural incide en la voluntad

politica que apoya las transformaciones administrativas o impide su desarrollo.

Ante el aumento del aparato administrativo en muchos paises, este ejerce un poder que
autores como David Nachmias y David Rosenbloom denominan “gobierno burocratico”*®’
resulta de vital importancia el papel que ejercen los representantes politicos para mantener la
democracia constitucional a través de sistemas de contra pesos, que es una dimension que los
actores de los sistemas politicos de la regién, deberdn emprender ante la reorganizacion del
Estado, para lograr construir un gobierno eficaz y creador de condiciones a favor de las

actividades publicas y privadas, dejar atrds en caracter estatizante y determinarse con firmeza

como un gobierno facilitador.

187\/. Nachmias D. y Rosenbloom, D. H., Bureaucratic Government, St. Martin’s, Nueva York, 1980.
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Se aprecia en cualquier analisis de eficacia organizacional que los valores del enfoque politico
no coinciden del todo con la eficiencia, ésta no siempre es antepuesta en los programas o en
las regulaciones o leyes aprobadas desde el poder legislativo, generando un freno y una
disuasion a la administracion publica para implementar acciones administrativas o inclusive
reformas de naturaleza administrativa, ademads estos valores politicos no coinciden con el
enfoque organizacional clasico proveniente del sector gerencial privado, como Ia
especializacidon funcional, la jerarquia, unidad y reclutamiento basado en una competencia

administrativa politicamente neutral.

El gran desafio es construir una administracién publica dindmica a través de una organizacion
eficiente y eficaz en un entorno donde convive con los actores politicos en competencia, en un
mundo globalizado con fuertes influencias en la regidn, donde convive una sociedad mas plural

y diferenciada que exige mads responsabilidad de la gestidn publica, ante los ciudadanos.

Es oportuno reflexionar acerca de la influencia de las propuestas y estrategias instrumentales
de transformacion y modernizaciéon administrativa, derivadas del enfoque dindmico y
pragmatico de la NGP y de la forma en que ésta contribuye a la recomposicidon de una nueva
cultura organizacional orientada a evaluar a los resultados e impactos de la gestién publica en
la regidn, a través de una responsabilizacion de los resultados ante la ciudadania. La pregunta
inicial en esta revision es substancial, {Realmente podemos ir repensando en una nueva
cultura organizacional y de los servidores publicos? Estamos de frente ante ¢Una nueva

organizacién publica? Sera interesante que abordemos estos temas en el siguiente capitulo.
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CAPITULO 3. LA NUEVA GESTION PUBLICA EN ACCION: HACIA UNA
CULTURA BASADA EN LA RESPONSABILIZACION POR EL CONTROL
DE LOS RESULTADOS EN AMERICA LATINA

El presente capitulo tiene el propdsito de analizar las contribuciones tedricas e instrumentales
de la nueva gestidn publica a la administracidén publica como disciplina y prdctica en la regién
de América Latina. Otra aspiracién comprende la revisiéon a las caracteristicas de las
propuestas de la nueva gestion publica y visualizar puntualmente las tendencias
internacionales que coadyuvan a la reforma administrativa de los paises de América Latina,
particularmente sera relevante al analisis del contexto actual de México, para observar las
razones que justifican la implementacién de estrategias de reforma administrativa como el

sistema de evaluacidn del desempefio en el ambito de la administracidn publica federal.

La intencion del andlisis de los instrumentos y propuestas de la NGP, es establecer
sucintamente los origenes y las bases para una nueva propuesta de cultura organizacional y de
decision, orientada a la aplicacién de la evaluacidn institucional. Asimismo, sera importante
examinar los argumentos que motivan el nuevo disefio de estructura organizacional,
compatible con el entorno cambiante de la regién y con la nueva cultura que se incorpora a la
direccion estratégica gubernamental orientada a evaluar los resultados e impactos de la
gestion publica. Con la exploracién de este apartado se concluye la primera parte de esta

investigacion.

Reflexiones Acerca de las Contribuciones Tedricas para Fortalecer una
Nueva Disciplina

Es un hecho que la Ciencia Politica, tiene que reorientar sus objetivos y su atencidn inmediata
a los fendmenos de uno de sus campos de estudio, la nueva gestidn publica, en virtud que esta
corriente de estudio replantea y advierte reformas paradigmaticas a la configuracién
tradicional de la administracién publica como teoria y practica, de la orientaciéon explicativa
limitada y especulativa tradicional, emerge como un campo de accién en las organizaciones
publicas, para solucionar problemas en escenarios gubernamentales diversos, mediante la

aplicacion sistematica de herramientas y métodos gerenciales.

Ademas de las herramientas gerenciales, considera esencialmente los nuevos enfoques de

colaboracidn centrados en la pluralidad politica, la eficacia organizacional, la evaluacién del
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desempeiio de la gestion y de las politicas publicas y la rendicién de cuentas. Asimismo busca
reivindicar la legitimidad de la autoridad elegida por el voto y de la accién institucional,
mediante resultados concretos, en un entorno donde la ciudadania es mas critica y reflexiva.
Los retos que afronta actualmente la administracion tradicional, ante un entorno social y
econdmico complejo, hacen que se perfile la implementacion de reformas administrativas mas

eficaces en la region Latinoamericana.

La gestion del desempefio y su evaluacidon, es una alternativa para acelerar Ia
profesionalizacion estratégica del servidor publico, transparentar el origen, proceso y destino
de los recursos, serd un gran desafio en el presente y el futuro inmediato, siempre en un
ambiente dindmico, con fuertes implicaciones de complejidad derivada de la nueva interaccion

prevista actualmente entre el Estado y la sociedad.

La transformaciéon social debe de imperar, donde los individuos se manifiestan cada vez
menos dispuestos a desempefar papeles pasivos y reivindican una actitud mads activa y
protagdnica en los procesos politicos. En este escenario, emerge una sociedad mas reflexiva,
critica y orientada al paradigma del conocimiento™®, inmerso en el marco de una nueva

economia orientada al conocimiento.

En esta ldgica, la evaluacion institucional y la rendicidon de cuentas conforman una simbiosis
estratégica y un nlcleo de propuestas encaminadas a la construccidon del nuevo paradigma
social, en el marco de una economia creativa, tecnolégica e informativa. El centro de andlisis y
reformas se propone a partir de la nueva gestién publica, una oportunidad de estudio para
modernizar la practica gubernamental y contribuir con la argumentacion tedrica de la NGP,
campo de estudio que fortalece actualmente a la disciplina de la administracién publica, con

nuevas perspectivas de analisis incluyentes.

Uno abordaje inmediato que debemos asumir es la construccion del Estado en la region
Latinoamericana, en esta ldgica un factor para fortalecer el bienestar social, sera sin dudas la

promocién de una nueva cultura basada en la evaluacién institucional que garantice la

%8 | a perspectiva incluida en las reflexiones de Giddens abarca el modelo progresista de economia
social de mercado que pretende mantener un equilibrio entre un alto indice del crecimiento econémico,
baja inflacion, bajo nivel de desempleo, buenas condiciones laborales de bienestar social y servicios
publicos, por medio de una economia de libre mercado y politicas publicas sociales, es un proyecto
medio entre el liberalismo y la socialdemocracia. V. Giddens, A. La tercera Via y sus criticos, op.cit., pp.
78-84.
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responsabilizacién (accountability) en la gestidn publica y con ello se consolide el control social

democrético.

La nueva gestion publica es parte fundamental de la expresion de proximidad y de
participacién social, las propuestas y caracteristicas deben tener esa rubrica. Ademds de
orientarse a resolver los dilemas y problemas que la administracién publica tradicional no ha
podido solucionar en nuestra regién. Esta idea es fundamental para incorporar una dimensidn

instrumental y pragmatica de la NGP en la region.

En el nuevo paradigma social que se perfila, es menester decirlo, se aprecia un contexto muy
diverso y especialmente muy complejo en la regién de América Latina, una frontera difusa
entre la esfera privada y la publica, lo publico se fragmenta, las responsabilidades hacia la

colectividad se diluyen y el sentir general se distribuye entre multiples actores.

El poder publico se encuentra disperso entre muchos sujetos, entidades y organismos de toda
naturaleza, los tres érdenes de gobierno en nuestro pais, entran en disputas ambiguas y
estériles para reivindicar facultades constitucionales en distintos ambitos de accién ¢ bien a
través del pronunciamiento de firmes posturas para deslindar responsabilidad de caracter

estratégico- politico.

Con ello, tratan de evitar costos sociales y politicos los gobernantes en las distintas regiones
del pais, como el cometido formal, ampliamente discutido, para enfrentar los problemas de
inseguridad publica y social en distintas regiones o simplemente para promover reformas

legislativas de distinto caracter y naturaleza.

En ocasiones se interpela a un mayor federalismo por parte de las entidades federales, con la
intencion de exigir mayor distribucién o redistribucidon de recursos publicos o bien, se ataie
dadas las circunstancias, a un centralismo para deslindar responsabilidades de actuacion,
cuando en lo local se manifiesta claras limitaciones en las capacidades de operacion y control
del gobierno y de la administracién publica, con resultados adversos y un mayor desprestigio

de la burocracia ante la sociedad.

Ante este escenario debemos considerar algunas reflexiones: Actualmente una prioridad es
repensar la configuracion de la esfera publica, donde el ambito juridico, politico y ético

convergen y se amalgaman en una condicion indisoluble para afrontar los problemas actuales.
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La crisis y devaluacién de la esfera publica surgen como resultado de la expansién y
crecimiento de la sociedad de masas y como producto de una aguda crisis de legitimacidn
social. Si dibujamos el modelo de sociedad actual, este presenta un crecimiento incontrolable
qgue ha generado la marginalidad de la esfera privada y publica. Dos esferas que actualmente

son incapaces de afrontar el excesivo auge de la cultura de masas y la esfera social*®’.

La nueva gestidn publica es un campo de debate profesional, muchos académicos, estudiosos y
practicantes especializados en Administracion Publica y Ciencias Politicas han contribuido con
aportaciones significativas, como hemos dado cuenta de ello, sin embargo, su contribucidn
estd todavia lejos de ser integrada en un bibliografia que dé cuenta de una consolidacidn
tedrica, el debate estd abierto y el objeto de estudio se perfila a considerar nuevas

perspectivas de investigacidn entre tedricos y practicantes de la administracién publica.

La oportunidad que tenemos para desarrollar una prdctica para mejorar la operacion y las
capacidades administrativas gubernamentales, mediante este tipo de investigaciones, es
impulsar y observar su estudio, como es el caso que nos ocupa, del tema de la evaluacién
institucional que forma parte de las propuesta de la Nueva Gestidn Publica, con el propésito de
articular una herramienta racional que contribuya al fortalecimiento de un conocimiento y una
nueva cultura de evaluacion, tanto en la Administracion Publica Federal, como en el Estado de
Nuevo Ledn. A continuacién procederemos a llevar a cabo un recuento de las propuestas y de

sus caracteristicas que formula la NGP.

Caracteristicas y Propuestas de la Nueva Gestion Publica

Las caracteristicas y propuestas de la nueva gestidn publica son muy amplias en su contenido,
pero se pueden identificar instrumentos, técnicas, métodos y herramientas que han variado la
intensidad de aplicacidon y por supuesto, la relativa aplicaciéon con éxito, dependiendo el
entorno cultural y econémico de que se trate, de estas aportaciones se contemplan algunos

elementos, acciones y estrategias como las que Blanca Olias de Lima, propone:

e Reduccidon del tamanio del sector publico;

189 . o e .z . . o R . o
V. Aguilera Portales, R. “Participacion ciudadana, servicios publicos y multiculturalidad”, en

Cienfuegos Salgado David, Et. al. (Coordinadores). Actualidad de los servicios publicos en Iberoamérica,
UNAM. México, 2007, p. 2.
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e Descentralizar las organizaciones;

e Jerarquias aplanadas;

e Ruptura del monolitismo y especializacion;
e Desburocratizacién y competencia;

e Desmantelar la estructura estatutaria;

e Clientelizacidn;

e Evaluacion;

e Cambiar la cultura™®.

Recapitulando, la mezcla de caracteristicas y ventajas de las técnicas propuestas en el anterior
parrafo, que hacen relevante a la gestidn publica, destacan la soberania del consumidor, los
contratos, la reduccion del sector publico, el sistema de competencias, la innovaciéon
organizacional, la responsabilidad por los resultados, la evaluacion como cultura, tecnologias
de informacién y comunicacion, apoyandose en disciplinas como la direccidn estratégica, la
calidad, la reingenieria y la gestién del conocimiento. Actuando todas ellas como tendencias

actuales.

La evaluacién forma parte de una propuesta de la nueva gestion publica, el interés por el
desempefio institucional es abordado por diversas propuestas como lo estamos comprobando
y reafirma este nuevo paradigma en un entorno donde la eficacia sera un factor determinante

en la gobernabilidad democratica de América Latina.

En este sentido Donald Kettl, puntualiza seis tipos de propuestas de reforma gerencial

orientadas a redimensionar el rol del Estado y su relacién con la ciudadania:

e QOrientacidn a la productividad;

e Uso de mecanismos de mercado;
e Orientacion al servicio;

e Descentralizacion;

e QOrientacion de politica publica y;

e Rendicidn de cuentas por resultados*.

%0 0lias de Lima Gete, Blanca, (Coordinadora). “La evolucién de la gestion publica: La Nueva Gestion

Publica”, en La Nueva Gestion Publica, op.cit., pp. 12-19.
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Son evidentes los contenidos centrales de flexibilizacién gubernamental y la orientacion para ir
perfeccionando el disefio e implementacion de las politicas publicas como un modelo
emergente de inclusidn social y de resolucién de problemas sociales, particularmente es

relevante la rendicién de cuentas con una connotacién hacia los resultados de la gestidn.

El modelo de la NGP ha estado presente en las reformas gubernamentales que se han llevado
a cabo en los ultimos 25 afios en los paises miembros de la OCDE y de otros organismos
internacionales. Por tal razén existe una variedad de propuestas que terminan por encuadrar
algunos aspectos comunes de entre las reformas implementadas, manteniendo el debate

abierto acerca de su efectividad en el futuro.

El caso de la Commonwealth Association for Public Administration and Management, con base
en la experiencia de 54 paises miembros de la Comunidad Britanica, ha identificado ciertas
caracteristicas centrales de la reforma de la NGP, que Sanford Borins en 2002, resume de la

siguiente manera:

e Provision de servicios de alta calidad que los ciudadanos valoran como tales;

e Medicién y compensacion del desempefio organizacional e individual;

e Defensa de la autonomia de gestiéon de los gerentes, particularmente mediante la
reduccion de controles por parte de organismos centrales;

e Reconocer la importancia de proveer adecuadamente recursos humanos vy
tecnoldgicos a los gerentes;

e Mantenerse receptivos a la competencia, asi como mayor apertura sobre cudles
servicios deben ser provistos por los servidores publicos y cuales por el sector privado

y las organizaciones no gubernamentales'®2.

Observamos que esta experiencia de 54 paises de la Commonwealth Association for Public

Administration and Management, propone la medicion del desempefio organizacional e

Ly, Kettl, D. The Global Public Management Revolution. A report on the Transfomation of Governance,

Brookings Institution Press. Washington, 2000.
192y, Cabrero Mendoza, E. Et. al. “Instrumentos del New Public Management para construir una New
Public Governance: El caso de los gobiernos locales en México”, en Pardo, Maria del Carmen, Et.al. La

”

Gerencia Publica en América del Norte...”, op.cit., referencia 3, pp. 306-. 307.
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Individual como parte fundamental de la reforma gubernamental que transita de la

administracion publica a la nueva gestién publica.

El académico Gruening, identifica las herramientas o instrumentos utilizados por la NGP, su
focus va mas alld de las orientaciones que trazan las reformas de NGP, dichos instrumentos se

enumeran a continuacion:

e Ajustes presupuestales;

e Procesos de privatizacion;

e Separacién de la provisidn y de la produccidon de los servicios publicos;
e Visién del ciudadano como cliente;

e Competencia;

e Flexibilidad entendida como libertad para administrar;

e Separacién de la politica y la administracion;

e Rendicidn de cuentas respecto a la medicion del desempefio;

e Descentralizacion;

¢ Indicadores y auditorias de desempeifio;

e Mejoramiento de la contabilidad y de la administracién financiera;
e Planeacion y gestién estratégica;

e Cambios en el estilo de administracion;

e Incentivos laborales;

e  Utilizacién de tecnologias de informacién y comunicacion®®>.

Es importante mencionar, que entre las caracteristicas propuestas que sélo a veces son
referidas como distintivas de la NGP, “pero no de manera inequivoca” a la NGP, de acuerdo a
Gruening, son: La mejora de la regulacion, la redefinicion funcional de las jurisdicciones, la
racionalizacién de los limites en las estructuras administrativas, el andlisis y la evaluacién de

politicas y, finalmente la democratizacién y la participacion ciudadana”*®*.

193 V, Gruening, G, Origen y Teoria Bdsica de la Nueva Gerencia Publica, International Public

Management Journal, No. 4, Pergamon, Nueva York, 2001, pp. 1-25.
194y, cabrero Mendoza, E., Et.al., “Instumentos del New Public Management para Construir una New
Public Governance: El caso de los gobiernos locales en México”, en Pardo, Maria del Carmen, Et. al., La
Gerencia Publica en América del Norte:...”, op.cit., referencia 3, p. 308.
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Estas iniciativas son producto de estudios comparados y de analisis empirico llevado a cabo
por estudiosos de la disciplina y por organismos internacionales, como a continuacién se da

cuenta de ello.

Valiosa es la clasificacion de la OCDE emitida en 1995, a través de su comité de gestién publica
(PUMA), organismo pionero en la divulgacion de disefio de estrategias de reforma

administrativa inspiradas en la NGP, sintetiza ocho estrategias:

e Devolver autoridad y otorgar flexibilidad (medidas organizacionales y presupuestales
gue estan encaminadas a eficientizar el aparato administrativo, mediante el proceso
de ceder autonomia o autoridad en la toma de decisiones por parte de un drgano
superior a otros niveles de gobierno o cuerpos administrativos subordinados);

e Asegurar el desempefio, el control y la rendicidon de cuentas (Evaluacién); destaca el
enfoque de “Accountability” como contrapeso a la discrecionalidad directiva;

e Desarrollar la competencia y la eleccion, (busca mejorar el desempefio mediante la
exposicion del servicio publico a la disciplina e incentivos de mercado a través de
diversos mecanismos como: competencia, establecimientos de precios de bienes
publicos, incentivos monetarios, etc.) los instrumentos identificados son; concesiones,
privatizaciones, cargos al usuario, vouchers, creacion o modificacién de derechos de
propiedad, competencia entre las agencias entre otros;

e Proveer servicios de calidad a los ciudadanos, asegurar a través de herramientas
gerenciales una verdadera orientacidn al usuario;

e Mejorar la gerencia de los recursos humanos: establecer mecanismos que vinculen el
desempefio con la productividad del empleado;

e Optimizar la tecnologia de la informacidn, uso intensivo de las tecnologias de
informacién y comunicacidn para optimizar la operaciéon del sector publico;

e Mejorar la calidad de la regulacién, facilitar el desempeno de los agentes econémico,
minimizando los costos de transaccién derivados de una regulacion rigida;

e Fortalecer las funciones de direcciéon del gobierno central, (buscan mantener un
control central efectivo en un nivel mas estratégico a partir de los cambios

provenientes de la devolucion de autoridad y flexibilidad que se ha transferido,
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replantear la relacion entre el centro y los departamentos operativos, agencias y

organismos, con base en la cooperacion y consulta.)™®>.

Mencién especial son las propuestas de estrategia aludidas en parrafos anteriores con la
intencién reformar a la administracion publica basadas en asegurar el desempefio
institucional, el control y la rendicién de cuentas. Ademas, la orientacién del presupuesto para

eficientizar el aparato administrativo, mediante la orientacidn gradual hacia resultados.

En el marco de las reformas gerenciales de los afios noventas, en América Latina, se
propusieron iniciativas instrumentales para adaptar a las administraciones publicas al nuevo
contexto modernizador y a un Estado mds reducido en su aparato, que aspira a una nueva

configuracion y nuevas capacidades gerenciales.

En este sentido en 1998, se reunieron los 25 paises miembros del Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD) y firmaron el documento “Una nueva Gestion Publica
Para América Latina”, definiendo en ese momento la agenda de la reforma gerencial para los

paises de la regioén.

Con plena conciencia de los errores del pasado y por las primeras reformas que le
antecedieron, se propone una serie de premisas que servirian como instrumento
transformador del Estado, capaz de reaccionar y actuar impulsando el desarrollo econémico
sustentado en una mejor distribucién de la renta y el fortalecimiento de procesos de transicién

para lograr la consolidacidn de la democracia.

La agenda de reforma gerencial para América Latina, de acuerdo al documento del CLAD de

1998, es la siguiente:

a) Profesionalizacion del servicio publico, como punto de partida para constituir un
nucleo estratégico.

b) Transparencia de la gestidn publica y responsabilidad de los funcionarios publicos
ante la sociedad.

c) Descentralizacion de la ejecucion de servicios publicos.

195\, Para mayor amplitud en el tema y tener una pespectiva de reforma inspirada en la NGP, revisar los

planteamientos en el documento, Governance in Transition: Public Management Reforms in OECD
Countries, Organizacion para la Cooperacion vy el Desarrollo Econdmico, Paris, 1995.
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d) Desconcentracidn organizacional.

e) Evaluacion de desempefio y control de resultados.

f) Autonomia gerencial de las entidades publicas.

g) Orientacion del suministro de servicios hacia el ciudadano-cliente.

h) Vinculacion del papel de la burocracia con la democratizacion del poder publico*®.

En esta agenda de reformas es destacable la profesionalizacién de los servidores publicos en
niveles estratégicos como una necesidad imperante, la transparencia del ejercicio del gasto
publico y puntualmente se comienza a posicionar en el ambiente académico el termino de
responsabilidad de los servidores publicos ante la sociedad, punto nodal de la reforma
administrativa en la regidon, asi como la descentralizacién y otro aspecto relevante: la
evaluacién del desempefio y control de resultados para América latina, vinculando el papel de

la burocracia con la democratizacion institucional.

Como una nota previa, existe un consenso que destaca un fendmeno muy particular, gran
parte de las experiencias de éxito y de “mejoras practicas”, proviene del nivel local de
gobierno, los estudios de Michael Barzelay197, sobre el modelo de reforma en Minnesota es
interesante, o los casos estudiados por Sanford Borins'*® en su texto “Innovacién con

integridad”.

Pensando en esta ldgica, por las experiencias recabadas, la oportunidad para implementar
estrategias de reforma en nuestro pais, en el orden municipal, tendrd que esperar mds, las
reformas de cardcter politico en la arena deliberativa encuadradas a través de la ingenieria
constitucional, darian pauta a ello, sin que se observe una clara voluntad politica para reformar

este orden de gobierno tan importante en México en el corto plazo.

Estas clasificaciones examinadas en parrafos anteriores, tienen algunas caracteristicas en
comun y son abordadas para su estudio con base en las posturas tedricas de diversos

autoresm, en nuestro pal's.

196y, Moyado Estrada, F.,” Gobierno de Calidad: Ideas y Propuestas Desde la Nueva Gestion Publica”, en

Buen Gobierno, semestre 1 de 2006, op. cit., p. 143.

97y, Barzelay, M., Braking Though Bureaucracy. University of California Press, California, 1992.

V. Borins, Sanford. Innovating With Integrity. How Local Heroes are Transforming American
Government, Georgetown University Press, Washington, D.C., 1998.

199\, El recuento que lleva a cabo Cabrero Mendoza, Et. al. “Instrumentos del New Public Management
para construir una New Public Governance: el caso de los gobiernos locales en México”, en Pardo Maria

198
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El propdsito de este recuento de caracteristicas, estrategias y propuestas de instrumentos de
reforma gerencial, es observar que la evaluacion institucional en sus distintas versiones esta
presente en la mayoria de ellas, como una condicién sine qua non de las reformas de
modernizacién administrativa, planteadas por distintos organismos internacionales y centros

de estudio comparado de distintas experiencias en la regién de América Latina.

Los diversos paises que se han incorporando a la nueva cultura, reflejan diferentes niveles de
desarrollo gerencial y contraste en procesos implantados, por razones histéricas y culturales.
Sin embargo, como lo desarrollaremos mas adelante una vez iniciado el proceso de
modernizacidn se trata de instaurar una nueva cultura administrativa sustentada en la
transparencia, en la responsabilidad de rendir cuentas, en la medicién del desempefio

institucional, en la eficacia en los servicios publicos y en la ética publica.

Contexto Actual en América Latina y México

Lo importante para una realidad inscrita en el contexto Latinoamericano y particularmente
como la mexicana, es estar siempre dispuesta y preparada para afrontar las complejidades y
desafios que implica emprender al mismo tiempo procesos de reforma que no se modulan y ni
se adaptan de forma natural. La cultura, la tradicidn, la historia entre otros factores, hacen

dificil innovar estructuras y tareas que comparte el poder politico.

Es vital que se esté consciente de los retos y riesgos que se pueden originar en el intento de
implementar reformas. En funcién de este escenario es pertinente estar en posibilidades de
emprender estrategias de integracion y alianzas entre administradores y politicos, a fin de
evitar que los procesos de transformaciéon administrativa no prosperen. Es fundamental la
coalicién politica para iniciar profundas reformas en el ambito de la cultura de la evaluacién

institucional.

del Carmen. Et.al., La Gerencia Publica en América del Norte:...”, op. cit., referencia 3, pp. 303- 338§;
Resulta muy ilustrativo el analisis y estudio relacionado a la transferencia internacional de modelos
organizacionales y practicas administrativas provenientes de los Estados Unidos y que México ha sido
consumidor, ante el incipiente esfuerzo de investigacion en esta materia en el pais. Montafio Hirose,
Luis. “Estrategias empresariales de modernizacién frente al proceso de globalizacion econdmica: El caso
de México”, en Revista Gestion y Politica Publica, CIDE, Vol. XI, No. 1, Primer Semestre de 2002.
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Este aspecto es imprescindible en el marco que guia a esta investigacién. Los origenes y la
tradicién en el ejercicio del poder con expresiones actuales de autoritarismo en la region,
obligan a contextualizar las condiciones histdricas y sociales, con el propdsito de mantener las

propuestas estratégicas derivadas de la NGP, en armonia con los actores sociales y politicos.

Al no estar atento a estos factores criticos en el sistema politico, se aplazaria una vez mas las
reformas administrativas en Meéxico. A continuacién revisaremos algunos rasgos y
caracteristicas de la transicidon hacia la democracia moderna en la regién y especialmente en

México.

En el contexto Latinoamericano las instituciones publicas, los actores sociales y politicos
observan dificultades para consensuar acuerdos nacionales. La realidad en el avance hacia la
democracia, estd plagada de experiencias contrastantes, en el plano conceptual no se ha
definido claramente que se entiende por democracia, la historia nos advierte una realidad

muy distinta.

Tal como lo sefialo Franck Tannebaun®® hace algunos afios: “Las formas de dominacién
autoritaria atraviesan como un hilo conductor la historia de América Latina”. La democracia es
un régimen politico, pero en sociedades divididas en clases, es una forma de dominacidn
politico —social de clase. Las formas de expresién y ejecucién de mecanismos de esa
dominacidn difieren segun la clase, e incluso la fraccidn de clase que detenta el poder. Como lo
sefiala Waldo Ansaldi®®, “recuperar la dimensidn de clase de la democracia, casi abandonada

por completo actualmente, es y sera una tarea fundamental, si se quiere ir mas alld de la

apariencia factico-empirico”.

La democracia es un término polisémico, en tal virtud se hace mds complicada su
comprension. La democracia asi, es entendida como una forma politica de la dominacién de
clase, un instrumento, una forma institucional neutra en términos clasistas, un campo de lucha
por la hegemonia, un sinénimo de socialismo, una forma de vida, una forma de sociedad o

cualquier otra cosa. Ademas se afiade la adjetivacién para imprimir mas complicacion®®.

200y, Tannebaun, F., The future of Democracy in Latin America, Nueva York, 1974.

V. Ansaldi, Waldo (director). La Democracia en América Latina, Un barco a la Deriva. Fondo de
Cultura Econdmica, Argentina, 2007, p. 36.
%2 |bid., p. 37.

201
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Para Ansaldi’®®, la democracia es un sustantivo que, para su cabal comprension, si requiere un
.. . .z . 204 T

adjetivo, pero resulta complicada la eleccién. Para Enrique Krauze” ", la democracia liberal, o la

democracia sin adjetivo, es la democracia. Como se veia, la eleccién del adjetivo resulta dificil,

por ejemplo: Capitalista, liberal, nominal, participativa, representativa, formal, electoral,

directa o social, tal vez si la democracia recuperara su significado primigenio el del gobierno

del pueblo, tal vez no seria necesaria la adjetivizacién en el futuro.

La transicion mexicana a la democracia tiene un referente en la historia, 1997, es el resultado
de las elecciones intermedias para el Congreso de la Unidn. Después de sesenta y ocho afos de
gobiernos unificados, en los que el partido del presidente contd con el apoyo mayoritario y
férreamente disciplinado en ambas cdmaras del Congreso, por primera vez el PRI se vio
obligado a construir coaliciones con otros partidos para gobernar. Este escenario coloca a
México en un proceso de enorme dificultad e incertidumbre politica, décadas de gobierno
unipartidario significaron un obstaculo para la creacién de una cultura politica de negociacion,

’ . 2
el reto era mayusculo: acuerdos parlamentarios*®.

Es evidente que en México la tardia consolidaciéon a la democracia moderna, los fuertes
rezagos sociales y econdmicos, la falta de reformas estructurales, la reforma del Estado, entre
otros aspectos dificultan las relaciones entre los estados y la federacidn, el gobierno dividido,
en funcion de la conformacién del Congreso de la Unidn, influye para que los actores politicos
y sociales demuestren dificultades para consensuar acuerdos importantes para nuestra nacion,

privilegiando intereses esencialmente partidistas.

El efecto mediatico de los grupos de presion afecta sensiblemente el ejercicio del poder
publico, ante los argumentos de ilegitimidad en los procesos de elecciones locales y federales,
impacta negativamente la instrumentacidon de politicas publicas, manifestdndose escrutinios
tendenciosos como forma de presion. Estos cambios en el protagonismo tradicional de la

presidencia en la formulacién de politicas, advierte una transformacion: la formulacién de

2% |pid., p. 38

2% v/, Krauze, Enrique. Por una democracia sin adjetivos. Joaquin Moritz y Planeta, México, 1986.

V. Corona Armenta, Gabriel (Coordinador). “El Presidencialismo Mexicano en la Consolidacién
Democratica”, en Los Poderes Federales en la Consolidacion Democrdtica de México. UNAM-Gernika.
Meéxico, 2006, pp, 28-29.
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politicas ya no depende de la negociacidén entre el presidente y su partido, sino también de la

capacidad del ejecutivo de llegar a acuerdos con los partidos de la oposiciéon®®.

La crisis de la esfera publica surge como producto de una aguda crisis de legitimacion social,
donde los ciudadanos reclaman un mayor espacio de participacién en decisiones de caracter
publico. La minima capacidad de exigir obediencia y la eficacia para encontrar soluciones a
problemas por parte de las instituciones del gobierno, asi como su débil capacidad de

operacion, delatan un nuevo papel que debe desempeiiar el Gobierno en la sociedad.

Los conceptos de ciudadania, democracia y participacidon no pueden entenderse al margen de

la construccidon del Estado o para incorporar un concepto mas actual y generalizado de

cardcter politoldgico: “Sistema Politico”.

De acuerdo al analisis de gobernabilidad que aborda el profesor Manuel Alcantara Saez*”’, en
este enfoque de estudio, el autor reflexiona acerca de la gobernabilidad en el ambito de un
sistema politico, define y analiza a los elementos constitutivos del sistema politico a partir de
diversas corrientes de estudio de las ciencias politicas desde una perspectiva comparada, estas
aproximaciones son: la funcional, la cultural, la de la eleccidn racional, de la organizacidn, la de
grupo conflicto, la del Estado-céntrico e institucional. Bajo esa perspectiva se contribuye a la

utilizacién frecuente del término sistema politico.

De esta forma, en primer lugar, se concibe al sistema politico como al conjunto conformado
por los elementos institucionales (régimen politico), que representan los poderes politicos y
sus reglas de interaccién consigo mismo y con la sociedad y, con las normas escritas o
consuetudinarias. En segundo término, los actores institucionalizados en que la sociedad se
organiza activamente o pasivamente, para trasmitir sus demandas e influir y modificar las
decisiones del gobierno. En tercer lugar, los valores de los individuos y de los grupos sociales
gue componen la sociedad, derivados de elementos culturales e histdricos. En cuarto lugar, la

existencia de un sistema politico de caracter nacional se encuentra inmerso en el ambito

206 . . . . . . . . .
V. Nacif, Benito. “Las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo en México tras el fin del

presidencialismo”, en Politica y Gobierno, vol. XI, num. 1, 2004, p. 10.
297 Alcantara Sdez, Manuel. Gobernabilidad, Crisis y cambio, segunda reimpresion, FCE. México, 2004,
pp. 43-59.
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internacional, con influencias de la actuacion de otros sistemas politicos nacionales o como

resultado de acciones del propio sistema internacional®®.

La condicién para “construir” una ciudadania en las democracias constitucionales es la
tendencia a que cualquier individuo o grupo que participe disponga al menos de sus derechos
fundamentales, de una igualdad plena, sin considerar aspectos como origen étnico, religién,
lengua o cualquier aspecto que afecte la autodeterminacidn de los ciudadanos, es pertinente

evitar la discriminacion y exclusién de personas, inclinacién natural de nuestra sociedad.

Jirgen Habermas®®, reconoce los obsticulos para evitar estos prejuicios debido a la
“Impregnacion ética de todo proceso de formacidn de la voluntad colectiva”, reflexiona en
torno a la conveniencia de que en el disefio de las instituciones democraticas se procuren
mecanismos que sirvan a la actualizacién constante de la Constitucidn Politica de los Estados,
mediante su discusidon continua, representando lo anterior el hecho de que la Constitucién

debe ser un proyecto comun.

En lo referente a los servicios publicos, la administracion publica tiene actualmente el
monopolio de facto, en el otorgamiento de servicios, es decir no participa el ciudadano, esto
representa un gran problema en virtud de que el otorgamiento de los servicios publicos es
fundamentalmente una prestacién que otorga el sistema politico mexicano de manera
unilateral, sin considerar la visidn del ciudadano, mas aun, al no involucrarlo en los procesos de
politicas publicas en ninguna de sus fases, la administracién pierde la legitimacién de las
acciones y operaciones de los servicios publicos, no procura mejorar continuamente sus
procesos y alimenta una percepcidon negativa por parte de la ciudadania. Actualmente el

aparato estatal se encuentra omnipresente en la vida cotidiana de sus ciudadanos®*.

Uno de los factores mas impactantes para reconsiderar el modo tradicional de gestion del
sector publico es el relacionado con los cambios del entorno, el fenémeno de la globalizacion,

si nos situamos a finales de los afios ochentas, se presento una acentuacion con caracteristicas

208 ¢
[dem.

Sahui, Alejandro. “Jirgen Habermas: Esfera publica, autonomia compleja y ciudadania”, en Aguilera
Portales, R y Escdmez Navas, Sebastian. (Compiladores). Pensamiento Politico Contempordneo. Porrua,
México, 2008, p.212.

210y, Aguilera Portales, R., “Participacion Ciudadana, Servicios Publicos y Multiculturalidad”, en
Cienfuegos Salgado, D. Et. al. (Coordinadores). Actualidad de los Servicios Publicos en Iberoamérica,
op.cit., p. 3.
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gerenciales, estas han contribuido con el proceso de globalizacion de forma muy importante,
advierte Omar Guerrero®'?, el papel de la gerencia en la globalizacion es estratégico, toda vez
qgue la globalizacién en si, es una globalizacidn gerencial en algunos aspectos esenciales. Hoy
en dia los gobiernos han dejado de operar aisladamente, asumiendo en muchos casos una
posicién de cooperacién y de coordinacién intergubernamental, surge la nocion del

multigobierno ademas de la ancestral idea del unigobierno.

Ante estos escenarios, del proceso globalizador se advierte sensiblemente en los sistema
politicos una pérdida del control central como eje de cohesién, unidad y reproduccion social,
compitiendo con fuerzas y presiones exdgenas de movimiento transnacionales no sélo en el
control de los mercados, que implica un gran reto, sino a través de la capacidad de movilizar

recursos y percepciones ciudadanas.

Ante esta situacidn la administracidn publica y la teoria administrativa no han permanecido al
margen ni ajenas ante las nuevas condiciones de transformaciones de la realidad internacional
y nacional, generando con ello el impulso a nuevas interpretaciones de su funcidn y objeto, asi
como el estudio comparado de modelos, sistemas y prdcticas administrativas con sus

caracteristicas innovadoras.

Uno de los imperativos fundamentales de las reformas es fortalecer al Estado en nuestra
region, especialmente en nuestro pais. Al tenor de esos esfuerzos de los paises en vias de
desarrollo se orientaron las medidas a la posibilidad de que pudieran evaluar efectivamente
sus necesidades, y considerar los factores limitantes de su capacidad administrativa, asi como

los comportamientos nacionales relacionados con los objetivos sociales.

La evaluacion de la labor gerencial de la administracién publica deberia correlacionarse con los
objetivos nacionales del pais, y los criterios de evaluacién ajustarse a la naturaleza de las
policies y las metas del nuevo orden econdmico internacional; o bien, asegurar la satisfaccion

de las necesidades bésicas de la poblaciéon®.

211 . ST . .
Omar Guerrero realiza un andlisis donde establece que en el proceso gerencial global, la gerencia

publica a pesar de su distintivo apellido de publica, se presenta por si misma como plenamente
distanciada de la politica, y como muy préxima y dependiente de la economia, ademas la gerencia tiene
un factor estratégico en el proceso de globalizacion, para ampliar el tema es interesante revisar a:
Guerrero, Omar. Gerencia publica en la globalizacién. UAEM, Grupo Ed. Miguel Angel Porrta. México,
2003, p. 19.

2 |bid., pp. 85-91.

170



La internacionalizacion de los mercados industriales, comerciales y financieros provocan
problemas de coordinacién administrativa, inclusive en los tres niveles de gobierno, estos
problemas de coordinacion exhiben los grandes desajustes entre las estructuras de gobierno,
la dimensidn del gobierno y en general del sector publico que derivan en grandes problemas

de lentitud e inamovilidad de tramites y resoluciones normativas.

La insuficiencia tecnoldgica, la falta de experiencia y la necesidad de aumentar la capacidad
gerencial de buena parte del factor humano de los niveles intermedios y estratégicos, asi como
la escasez de recursos financieros en el sector publico en México, se manifiesta en la
incapacidad para implementar politicas publicas y para lograr eficacia institucional en gran

parte de la administracion publica en los tres érdenes de gobierno.

El escenario de lo Publico en México se ve altamente problematizado por las preocupaciones
negativas de la ciudadania, como la lacerante inseguridad publica y los actos delictivos cada dia
mas frecuentes de la delincuencia organizada y de la no organizada, los impactos en el medio

ambiente y el dramatico aumento en el consumo de todo tipo de drogas en nuestra juventud.

Estos factores, fracturan la gobernabilidad democratica y desaniman a la ciudadania en todas
las regiones del pais, percibiendo una mala imagen del gobierno municipal, estatal y federal. Es
lamentable la creciente desconfianza en ocasiones plenamente justificada, a nuestras
instituciones gubernamentales, especialmente de procuracién e imparticion de justicia del

orden federal y estatal.

El descontento ciudadano que empieza a comparar y medir los servicios publicos con criterios
de mercado se hace plausible, el incremento en la demanda de servicios publicos se amplia y
se fragmenta al mismo tiempo, la referencia para calificar la provisién de los recursos publicos,
oficialmente, no representa actualmente criterios normativos y de regulacion apropiados para
apoyar al consumidor o el usuario de servicios gubernamentales nacionales o estatales, en
funcién de su divulgacion y transparencia, menos aun acerca de los criterios que sancionen a

un servidor publico o institucién involucrada en un acto ilicito.

171



Como lo establecimos en capitulos anteriores, la reforma gerencial®®?, est4 teniendo lugar en
las Administraciones Publicas de varios paises, incluyendo América Latina, como producto de
una nueva generacién de reformas, en el nuevo escenario que propicia el Estado actual, lo
publico deja de ser monopolio estatal donde recobra su esencia original. Un espacio para el
conjunto de individuos, agencias y agentes de una sociedad, dentro del cual las dependencias
gubernamentales son sélo uno de los componentes, en este escenario la légica de la accién
gubernamental es mas diversa y potencialmente mads conflictiva que antes, como lo argumenta

M. Barzelay**.

La formulacion de las politicas publicas y los programas de gobierno se llevan a cabo en
interaccion constante con agentes no gubernamentales. Es preferible en este escenario tener
dependencias e instituciones publicas que sepan funcionar y sobrevivir en entornos
cambiantes, que sean autosuficientes y con altos niveles de profesionalizacidn, eficientes y
orientadas a resultados, en tales circunstancias se requiere entender, promover, analizar
profundamente y describir un “sistema de redes de dependencias gubernamentales mas que

una estructura basada en un aparato gubernamental”**

, con esta disposicién tratar de
atender y atenuar el conflicto social, caracteristico de las democracias modernas, con otro

tipo de perfil del servidor publico.

Como parte del analisis contextual de la regiéon, es destacable una nota que describe dos
grupos predominantes en la categorizacion de estrategias de reforma administrativa. De
acuerdo con Carles Ramié Matas®'®, existen en los paises Latinoamericanos diferentes
estrategias innovadoras que se integran en dos corrientes: Una mayoritaria, las corrientes
Neoempresariales, y otra Minoritaria, las corrientes Neopoliticas. La vision neoempresarial se
ha impuesto de forma unilateral entre politicos y gestores profesionales de los paises

Latinoamericanos, sin muchas resistencias.

213 V, Documento “Una Nueva Gestion Publica para América Latina”, op.cit, 1998.

El planteamiento de Micheal Barzelay es susceptible de una profunda reflexién ante sus argumentos
de transicion de paradigmas: del interés publico a los resultados que aprecian los ciudadanos. Véase a
Barzelay, M, en Atravesando la Burocracia, op.cit., pp. 173-196.

213\, Cabrero Mendoza, E., “Estudio Introductorio”, en Bozeman Barry (Coord.). La Gestion Publica su
Situacion Actual, op.cit., p. 22.

218 \/, Rami6, Carles. “Los problemas de la Implantacién de la Nueva Gestion Publica en las
Administraciones Publicas Latinas: Modelo de Estado y Cultura Institucional”, en la revista del CLAD,
Reforma y Democracia. No, 21, Venezuela, 2001, p, 1.
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El enfoque o corriente Neoempresarial hace énfasis en la economia, la eficacia, la eficiencia de
los aparatos publicos y la clientelizacion de los ciudadanos. Por otro lado, se proyectan los
enfoques que ponen especial atencién en la repolitizacién, la racionalizacién y el control de la
externalizacidn de los servicios publicos, la participacién ciudadana y la ética en la gestion
publica. El primer enfoque es mayoritario en la presencia de la literatura especializada y ejerce

influencia directa a muchos equipos de gobierno de nuestras administraciones.

Las corrientes que se denominan como Neopoliticas: Repolitizacién, nueva regulacion,
participacién y ética son claramente minoritarias tanto en el mundo académico como en los
procesos de innovacién en la gestidn publica de las administraciones publicas del contexto de

América latina.

Origenes de una nueva Propuesta de Evaluacion Institucional en la
Ameérica Latina

El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), a través de su consejo
cientifico, publicé en el afio 2000, un estudio que lleva como titulo “La Responsabilizacion en la
Nueva Gestion Publica Latinoamericana”, con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo.
El informe consta de cinco capitulos y da cuenta de los esfuerzos de la regién para transformar
al Estado y hacerlo mas efectivo, se ha reflexionado a partir de estudios y experiencias
recabadas en la regidn, para lograr este imperativo significa reconstruir el Estado, en el plano
internacional, fiscal y de personal; Convertirlo en mas eficiente, implicaba el mejor uso de los

escasos recursos de que dispone, el texto argumenta algunos aspectos fundamentales.

Son muchos los desafios que los paises de América latina deberdn enfrentar en el siglo XXI.
Motivar y crear las condiciones macroecondmicas para un crecimiento sustentable, corregir las
enormes desigualdades sociales, definir la insercidon estratégica en el orden internacional y
establecer las disposiciones que propicien la cooperacién en el plano regional, son retos que
exigiran la reflexion sobre los errores del pasado y orientar nuevos enfoques de aprendizaje

para el futuro.

Con un Estado débil, fundamentalmente por los problemas econdémicos, sociales y politicos

derivados de un modelo econdmico mal aplicado y con respuestas neoliberales que no han
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resuelto los principales problemas de accidén colectiva de las naciones. El CLAD propone un
nuevo patrdon de gobernabilidad que contemple los temas de reconstruccion del Estado y de la

consolidacién de sus democracias recientemente creadas.

El modelo nacional — desarrollista, basado desde el punto de vista politico, en el control estatal
— corporativo, paternalista y autoritario, con una intervencidén directa en la economia y en la
sustitucion de importaciones, perdid eficacia. El agotamiento de sus bases de legitimidad y el
cambio radical del escenario econémico internacional contribuyeron a ello. Para reconstruir la
gestion publica, el Estado debe redefinir sus funciones y sus formas de actuacién, ademas de
incrementar la capacidad de gestidn estatal, mediante la profesionalizaciéon de la burocracia
estratégica, el fortalecimiento de sus instrumentos gerenciales y el mejoramiento de su

desempefio en la elaboracién de politicas.

El desafio de la gobernabilidad democratica en América Latina es hacer la gestién publica mds
efectiva en términos de los resultados de las politicas y mds responsable en relacién con los
ciudadanos. El valor y los mecanismos de la responsabilizacion (Accountability)’”’, se proyectan
como una condicién sine qua ndn, para reconstruir al Estado. El informe®'®, del organismo
entiende por responsabilizacion: “Como un valor (o meta — valor) que debe guiar a los

gobiernos democraticos: la rendicién de cuentas a la sociedad”.

El término “responsabilizacién” lo ha propuesto el consejo cientifico de CLAD (2000), es una
traduccion de la voz inglesa Accountability, haciendo referencia a los arreglos institucionales
utilizados para impulsar la rendicién de cuentas en la nueva gestion publica. El Incremento de
las demandas de transparencia y responsabilizacion que acompafia a un incremento de la
critica con que se juzgan la practica politica y el funcionamiento de las administraciones
publicas, determina una clara justificacion para la transparencia y la rendicién de cuentas. El
tema de la responsabilizacién ha pasado a ocupar en los ultimos afios un espacio nodal en la

reflexion actual sobre el gobierno y la gestion publica.

217 . e P . .
La rendicidn de cuentas es el requerimiento para que los representantes (elegidos o designados), den

cuenta y respondan a sus representados sobre el uso de sus poderes y responsabilidades; sobre el
particular, estan obligados a dar una respuesta a las criticas o peticiones y aceptar su responsabilidad en
caso de incompetencia o engafio. V. Mclean, lan. The Concise Oxford Dictionary of Politics, Oxford
University Press, Oxford, 1996, p. 1. Citado en Ugalde, Luis C., Rendicion de Cuentas y Democracia, el
caso de México, IFE-Cuadernos de Divulgacion de Cultura democratica, No 21, México, 2001, p.12.

2% \/. Estudio Coordinado por el Consejo Cientifico del CLAD, La Responsabilizacién en la Nueva Gestién
Publica Latinoamericana, CLAD, BID, Universidad de Buenos Aires, Argentina, 2000, p. 19.
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La accountability’’’, forma parte de un sistema amplio, el régimen democrético, cuyo objetivo
supremo es el de garantizar la soberania popular, que se estructura basicamente a través de
las elecciones, en el control tradicional vertical que la poblacién ejerce control sobre sus
gobernantes a través del voto popular. Posteriormente en otro momento histérico fueron
creados otros instrumentos para controlar y fiscalizar a los gobiernos en los intervalos de unas
elecciones, cuando se incurria en actos de corrupcién o de incumplimiento de promesas en la
campafa electoral. Estos mecanismos constituyen las formas de garantizar Ila

responsabilizacidn ininterrumpida de los gobiernos.

En un primer momento se disefiaron controles parlamentarios y procedimentales, para evitar
la corrupcién de los gobernantes. Recientemente con la crisis del Estado y la necesidad de
mejorar su desempefio, se crearon mecanismos para fiscalizar la elaboracidn y resultados de

politicas, mediante instrumentos que provienen de la nueva gestién publica.

Ultimamente ha aumentado el nimero de mecanismos de participacién social en términos de
control y de cogestion de los servicios publicos. Estos mecanismos de responsabilizacion son
fundamentales para que la gestidn publica Latinoamericana cumpla con el desafio de mejorar

su desempefio y al mismo tiempo de relegitimar la accién gubernamental frente a la sociedad.

La responsabilizacidn utiliza sus instrumentos para controlar el poder de los gobernantes y
limitarlos a partir de la légica de los Checks and Balances. Es patente que en el caso del
régimen presidencialista de nuestra regién, el poder ejecutivo ha obtenido una gran
autonomia en relacidn con los otros poderes, aumentando su poder de gobernar por decreto,

reforzando asi las caracteristicas de delegacidn del sistema.

Cémo medida para atenuar este escenario lo conformaron los mecanismos de accountability

horizontal, que son el control parlamentario, las auditorias financieras externas y la accion de

219 . . ey PR . s .
Es importante la opinion de Schedler, la definicion de rendicion de cuentas la concibe en el marco

del aparato administrativo estatal, tiene un caracter operativo, en virtud de que legalmente hay
obligacion de informar vy justificar actos (answerability) y la capacidad para imponer sanciones negativas
a los funcionarios y representantes que vayan contra ciertas normas (enforcement). V Shedler,
Andréas.,” Conceptualizing Accountability”, en Shedler Andreas, Diamond Larry y Platfner Marc F.(eds.),
The Self Restraining State: Power and Accountability in New Democracies, Lynne Rienner Publishers,
Boulder, 1999, p. 26.
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promotores publicos y del poder judicial. A decir del informe estos mecanismos se encuentran

poco desarrollados en la mayoria de los paises de la region*?’.

El mejoramiento del desempefio gubernamental es una tarea esencial para reconstruir el
Estado, depende de dos mecanismos de responsabilizacion, los dos vinculados a la nueva
gestidn publica. El primero es la responsabilizacién mediante la introduccién de la logica de los
resultados en la administraciéon publica. Pasar de un modelo en el que impera el control
burocratico paso a paso, con el énfasis en normas y procedimientos, sin la participacién de los
ciudadanos, a otro en el que impera el control a posteriori de los resultados de la accién
gubernamental y en el que la sociedad participa en la definicion de metas y de los indices de

desempefio, asi como en la evaluacién directa de los bienes y servicios publicos.

En el modelo posburocratico o gerencial, los gobiernos deben rendir cuentas, no sélo de su
probidad o de sus promesas electorales, sino también de la efectividad de sus programas y del
desempefio institucional. El otro mecanismo vinculado al desempeiio de las politicas es el que

resulta de la Competencia administrada.

La competencia Administrada se basa en el fin de los monopolios en la provisién de los
servicios, estableciendo la competencia entre proveedores estatales, privados o publicos no
estatales. Esta oferta plural y competitiva de los servicios es administrada por agencias
gubernamentales, que aplican sanciones y otorgan recompensas de acuerdo con los resultados

obtenidos.

Para el informe del afio 2000, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo,
selecciona el tema de la Responsabilizacidn de la Administracion Publica, el estudio coordinado
por su consejo cientifico, examina los resultados de las experiencias latinoamericanas en la

implementacion de cinco formas de responsabilizacion:

Responsabilizacidn a través de los controles procedimentales clasicos;
Responsabilizacion a través del control parlamentario;

Responsabilizaciéon mediante la ldgica de los resultados en la administracién publica;

o 0w »

Responsabilizacién mediante la competencia administrada;

220 v/, Estudio Coordinado por el Consejo Cientifico del CLAD, La Responsabilizacién en la Nueva Gestién

Publica Latinoamericana, op.cit., referencia 116, pp. 19 -20.
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E. Responsabilizacién a través del control social.

En el contexto de Ameérica Latina tenemos la experiencia en los anos ochentas de Ia
transportacion de modelos de reforma del Estado implementados en paises desarrollados.
Como se ha estado argumentando en este trabajo, la reforma se propuso la reduccién del
tamanio del Estado y del déficit fiscal, asi como la busqueda de la economia y la eficiencia en la

utilizacion de los recursos.

Estd primera generacion de reformas inicialmente justificadas al aspecto administrativo, se
orientd al Downsizing, (politica de reducir el Estado al minimo), esta decisién no tomé en
cuenta sus efectos sobre la estructura de prestacion de servicios publicos, ni a los
ciudadanos®'.

222 . . . .
, “sin mejoras en la responsablizacidn, el

Como lo ha sefialado Salvatore Schivo - Campo
Dowsizing puede resultar en una reduccién de los servicios publicos, que no por eso seran

menos ineficientes, insatisfactorios para los usuarios o incluso corruptos”.

Esta primera ronda de reformas no se orientd sélo a la reduccién de costos, sino también hubo

politicas para acrecentar la eficiencia del sector publico, dejando asignaturas pendientes.

Con base en la experiencia internacional y con el propdsito de ir generando modelos y
sistemas propios en el contexto de América latina, se puede apreciar que la nueva gestion
publica debe proseguir con la profesionalizacion propuesta en el modelo burocratico,
especialmente de la alta burocracia y de sus sectores estratégicos, asimismo en las diferentes
técnicas gerenciales basadas en la flexibilidad administrativas y control por los resultados de la
gestion, destacando el énfasis en la transformacién y ampliacidon del concepto de lo publico,

mediante la adopcidn de mecanismos de responsabilizacién de la administracién Publica®®® .

Es importante reiterar que la evaluacién institucional es una propuesta de la nueva gestién

publica, y que diversos estudios e investigaciones en el contexto Latinoamericano dan cuenta

221

Ibid., pp. 21-22.

V, Schiavo — Campo, S. “A Reforma do Servicio Publico”, Finangas y Desenvolvimiento. Word Bank,
Setembro, 1996.

22y, Estudio Coordinado por el Consejo Cientifico del CLAD. La Responsabilizacién en la Nueva Gestion
Publica Latinoamericana, op.cit., referencia 116, pp. 27-28.
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que el tema del desempefo se ha tornado tema central para el aparato estatal. Se aprecia la
necesidad de transformar la administracién Publica tradicional basada en el modelo
burocratico cldsico hacia una estructura gerencial posburocratica, sustentada en el control a
posteriori de resultados, para esto se debe de disefar e implementar metodologias y sistemas
de evaluacion del desempenio institucional. La administracidn basada en el control a posteriori
del desempefio, tiene como estrategia la descentralizacién de poder a las agencias y entidades

gubernamentales que prestan servicios a la poblacién.

Ante este escenario, es necesario modificar la cultura de los funcionarios publicos asi como de
los ciudadanos en relacién de la provision de servicios y estimar cudles son las condiciones de
los 6rganos de informacion en el sentido de la modernizacién del proceso y de la

profesionalizacion de los funcionarios de ésta area.

Estamos ante una nueva propuesta de cultura de la evaluacion en el marco de la nueva gestién
publica, esta nueva propuesta toma como forma a la responsabilizacién, de acuerdo a la
concepcion del CLAD, podemos deducir a partir de esta reflexion académica y con base en la
experiencia de la regién, que estamos frente a una oportunidad histdrica de iniciar un
aprendizaje constructivo que concierne al replanteamiento de las relaciones entre el Estado y

la sociedad en el contexto de América Latina.

Esta nueva dimension cultural influye persistentemente en nuestro pais a través de estrategias
de modernizacién de las capacidades de la administracién publica que se implementaran
desde el marco de la NGP. Ademds en los diferentes foros académicos se analizan las
propuestas y los mecanismos de responsabilizacion de la gestién publica, influyendo

notablemente en la agenda académica.

La administracidn publica tradicional tiende a dejar de ser un universo amplio y controlable,
sometido a patrones estables, con reglas y normas comunes que lo hacen comprensible, y
regido por sistemas centralizados de direccidén que garantizaban su cohesion, por lo menos de
manera formal, implicando formas de coercidon poco convencionales para el mantenimiento

estable de la estructura organizativa y de sus propdsitos publicos.

Esto implica necesariamente un cambio de cultura, en virtud de que el conglomerado
administrativo actualmente se relaciona con un numero cada vez mayor de entidades

autodirigidas y provistas de configuraciones ad hoc, muchas de éstas son llamadas a competir,
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entre si o con terceros, lo que representa una tendencia inexorable a la diferenciacién. Este
aparente desorden complica las premisas del control tradicional y apremia la exigencia de

responsabilidades de la gestidn publica a la sociedad.

En los debates del VIl y IX Congresos del CLAD sobre reforma del Estado y de la Administracion
Publica®®, se ofrecieron aproximaciones a los retos y dificultades que plantea la gestion
publica en la construccién de sistemas efectivos de responsabilizacién por el rendimiento
institucional. Una de las seis afirmaciones nos interesa para ampliar el tema relacionado al
disefio organizacional. La cuarta afirmacién: la dificultad para implantar sistemas de
responsabilizacién por el rendimiento se multiplica en entornos de gestion publica que exigen
la colaboracion interorganizativa. Los problemas de la gestién publica, reclaman cada vez mas,
soluciones transversales. Estas propuestas cuando se ponen en prdactica desbordan las
fronteras trazadas por las estructuras organizativas y presionan a la colaboracidn de actores

ubicados en diferentes dependencias jerdrquicas.

Si algo caracteriza a la reforma gerencial es justamente el intento de dotar a las experiencias
descentralizadoras de una nueva ldgica de control capaz de garantizar la responsabilizacidn
por vias diferentes de las que son propias de la burocracia publica tradicional. La reforma
gerencial de acuerdo al andlisis de Francisco Longo®*, es en esencia, la pretensién de construir

un nuevo marco de responsabilidad que tiene como protagonista al directivo publico.

Esto implica la aparicién de mecanismos de enlace y coordinacidn lateral. En cuanto a las
afirmaciones por orden de importancia rednen aspectos importantes que sintetizo a
continuacién: La eficacia de las organizaciones no estd resuelta por los mecanismos
tradicionales de control, la implantacidon de la responsabilizacion por el rendimiento obliga a
reconsiderar el funcionamiento de los mecanismos tradicionales del control por la probidad —
manejo adecuado de los fondos publicos) y la equidad (igualdad de los ciudadanos ante la
ley—, los drganos especializados estan ubicados hacia el interior de las instituciones —

organizaciones (control interno) y fuera de ellas (control externo). Otro aspecto conceptual

224 ;. . . . . .
V. Serd importante reiterar esta referencia en lo sucesivo cuando sea pertinente: Ponencias y

Trabajos compilados sobre Responsabilizacion y Evaluacion de la Gestion Publica en el VIl y IX congresos
internacionales del CLAD, sobre reforma del Estado y de la administracion publica, realizados en la
ciudad de Panama (2003) y Madrid (2004), respectivamente. CLAD-AECI/MAP/FIIAPP, Venezuela, 2005.
Referencia 123.

22 \/. Longo, Francisco, “La Responsabilizacién por el Rendimiento en la Gestién Publica: Problemas y
desafios”, en Responsabilizacion y Evaluacion de la Gestion Publica, op.cit., referencia 123, pp. 60— 61.
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gue esta presente es el relacionado con algunas preguntas ¢ Cémo definimos el rendimiento?;
¢Quién lo define y quién se responsabiliza por él?; (Quién lo evalua?; ¢{CoOmo se evalua? Otro

aspecto que se alude en las afirmaciones del VIl y IX congresos del CLAD.

Estamos tal vez ante un enunciado tedrico prevaleciente en los estudios comparados de la
experiencia en la regién que recaba el CLAD: ¢Es la responsabilidad por el rendimiento
organizacional lo que obliga a construir nuevos mecanismos de control orientados a la mejora
de los resultados (Planes de mejora)?. Clave fundamental seran la iniciativa y el trabajo del
directivo publico, pero esencialmente el sustento de la gerencia se localiza en los principios, los

valores y las reglas éticas.

El concepto de cultura se entrelaza con el disefio organizacional orientado a resultados, como
una respuesta para encuadrar y articular los cambios en las instituciones, esta perspectiva nos
admite vy justifica el andlisis de la teoria organizacional aludida en el capitulo anterior, ademas
nos permite aproximarnos a la respuesta de una de las preguntas de investigacion,
relacionadas con el tipo de cultura que prevalece en la administracidn publica del Gobierno del

Estado de Nuevo Ledn, en materia de evaluacion.

(Una nueva Organizacion Publica?

La nueva ldgica de control implica necesariamente un cambio de cultura, el tema de
responsabilizacién o como se denominara indistintamente a partir de esta seccién: control de

resultados o evaluacidn institucional.

El control tradicional opera en la estructura burocratica, el nuevo paradigma que representa la
nueva gestion publica, recompone una nueva légica vinculada al control de resultados. Es
destacable que esta nueva lectura implica mas de un agente, diferencidndose de las formas
clasicas de accountability, se procura aspirar a un doble objeto: modificar el comportamiento
auto — referenciado del funcionario publico, fiscalizandolo a través de metas claras vy
contractualizadas, las cuales se encuentran definidas no sdlo por los burdcratas, sino también

por agentes externos (ciudadanos y politicos).

Es importante confeccionar una modalidad de control basada en el desempefio, toda vez que

es fundamental en los escenarios actuales de crisis, mejorar las acciones gubernamentales
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para que el Estado recupere su legitimidad social. El éxito de este tipo de responsabilizacion o
control depende de un aprendizaje mutuo entre administraciéon publica y sociedad, este

terreno implica una reflexion acerca de la cultura organizacional®.

En una visién general, el concepto de cultura de acuerdo a Jorge Etkin’?’, alude a los
conocimientos, creencias y valores que tienen, construyen y comparten los integrantes de una
organizacién en sus relaciones cotidianas. La cultura tiene sus formas o métodos de
construccion y transmision. Los saberes, ideas y creencias son transmitidos de manera

continua a través de la educacién y la interaccidn social en la organizacion.

La cultura incluye estas formas de educacidn, socializacidn o herencia social. El concepto de
cultura incluye elementos explicitos e implicitos. En lo evidente integra conocimientos y
tecnologia que comparten los integrantes de la organizacién, procesos estandarizados y
certificados o los métodos innovadores de aprendizaje. En lo implicito: las imagenes y
representaciones compartidas, los mitos y leyendas, y costumbres fuertemente posicionadas.
La cultura no es externa a los participantes, no se puede imponer desde afuera. El concepto

deriva en un proceso de comprender o interiorizar los codigos y pautas de relacion.

La realidad en las organizaciones privadas y publicas esta llena de referentes que pueden ser
representados en la mente de los sujetos de muy diversas maneras, lo que nos envuelve y nos
circunda en un gran volumen de informacién, muchas veces amorfa y dispersa, lo cual se le ha
atribuido a un sinnumero de sentidos contrapuestos, pues la sobre exposicion de
acontecimientos dificulta la comprensién y el andlisis del mundo en que vivimos, en el cual nos
enteramos de muchas cosas, con el riesgo de que enterarse no implica comprender.

228 “Estamos ante una nueva realidad, el conocimiento

Como lo sefiala Magalys Ruiz Iglesias
crece aceleradamente y las tecnologias envejecen sin haber madurado, lo que contribuye a
gue surja un reto: ¢COmo gestionar ese conocimiento en una nueva cultura de la
informacién”? La gestion del conocimiento se ha definido como “El conjunto de procesos

centrados en el desarrollo y aplicacion del conocimiento de una organizaciéon para generar

226 y/, Estudio Coordinado por el Consejo Cientifico del CLAD. La Responsabilizacién en la Nueva Gestion

Publica...”, op.cit., referencia 116, pp. 56 — 58.

227'\/, Etkin, Jorge. Politica, Gobierno y Gerencia de las organizaciones. Prentice Hall, Chile, 2000, pp. 221-
222.

228 \/. Ruiz, Iglesias, M. La formacién en competencias, op.cit., p. 13— 14.
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activos intelectuales (capital intelectual) que pueden ser explotados para generar valor y de
esa forma contribuir al logro de los objetivos, centrados en la formacidn integral de los sujetos
y la elevacién de los niveles de competitividad institucional”.

El conocimiento, los valores y las creencias estdn sujetos a un nuevo paradigma organizacional.
La nueva gestion publica intenta capturar una realidad administrativa al construir un nuevo
paradigma posburocrdtico. En los anos noventa ha habido un interés en crear o reestructurar

las dependencias gubernamentales desde la visidn organizacional.

En esta seccion las reformas que revisaremos en seguida, destacan como estrategia de cambio
comun a la estructura organizacional, vista como un medio integral para posibilitar la inclusién
de todo tipo de propuestas, herramientas e instrumentos propuestos por la NGP. Por otro
lado, esta perspectiva aludida se orienta a la reforma de las estructuras burocrdticas con el
propdsito de implementar reformas organizacionales que impulsen los cambios de cultura en
las personas y en la organizacion, especialmente la que observa la evaluacidn de los resultados

y del desempefiio de las organizaciones de la administracion publica.

En los ultimos afios se ha presentado un tema recurrente expresado a través de reformas a las
estructuras de las burocracias publicas en los paises de la OCDE, esta tendencia internacional
ha influido con toda seguridad en el contexto de América latina. Hemos seleccionado algunas
de las reformas que analiza Luis Aguilar Villanueva®*®, en virtud del contenido innovador con

respecto a los patrones de la administracidn burocratica tradicional entre otras cosas por:

e La orientacién explicita y directa hacia la comunidad politica y hacia los usuarios
particulares de los servicios publicos, incorporando sus expectativas en el disefio y la
ejecucion de los procesos de servicio, lo que implica introducir formas de gestién de
calidad (con aseguramientos y certificacién), que pueden dar origen a organizaciones

publicas horizontales o matriciales, estructuradas por procesos mas que por funciones;

e El redimensionamiento de la estructura administrativa mediante la desaparicion o
compactacion de los niveles jerdrquicos y de las unidades de mando o staff
innecesarias, en busca de una administracién ligera, especializada, enfocada a los

fines sustantivos y metas precisas;

222 v/, Aguilar Villanueva, Luis. Gobernanza y Gestion Publica, op.cit., referencia 62, pp. 150-152.
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e El énfasis en la gestion del desempefio de las unidades y del personal publico
(productos, resultados, impactos) mas que en el apego de los procedimientos
(perfomance, not conformance), lo cual implica revisar y reformar leyes, reglamentos y
procedimientos, para asegurar su pertinencia y coherencia, con el fin de que sus
prescripciones faciliten la eficiencia y calidad de las operaciones, en vez de dificultarla;

en conexion;

e La implantacién de sistemas de medicidén y evaluacién del desempefio (actividades,
productos y resultados) de la administracién publica, que implican definir de manera
precisa y pertinente las materias por evaluar (segun politicas, programas y procesos de
servicio) y crear estandares e indicadores de desempefio apropiados, con el empleo de
tecnologias de la informacidn, y que entre otras cosas puedan abrir el camino a un
nuevo patrén gerencial centrado en la informacién y en la evaluacion (management by

information by evaluation) mas que en el estilo de mando y control directo del pasado.

Las reformas administrativas han incorporado estas estrategias innovadoras, por tal motivo
podemos deducir que se trata de una revolucién global de la gestién publica, adoptada de
diferentes formas y estilos en el mundo. ¢Qué implica esto?, que debemos repensar en los
estilos de direccidn, en los disefios organizacionales que faciliten la incorporacién de procesos
de servicio sujetos al aseguramiento y certificaciéon de calidad, asimismo en incorporar la
responsabilizacién y el control de resultados y, en el estudio de metodologias para medir el

desempefio institucional e individual, proponiendo planes de mejora continua.

La cultura de gestién publica se esta posicionando en el problema central del desarrollo de los
paises de la regidn. Para lograr mejores resultados se requiere creatividad, capacidad,
conocimiento y la formacién permanente del personal involucrado. El entrenamiento se
concibe como una estrategia para facilitar a las personas a que gradualmente se adapten al
cambio cultural en sintonia con la operacidn diaria de sus funciones laborales. Esto implica
otro reto, los programas de formacion y entrenamiento deberan estar disefados y alineados al
problema o al mecanismo innovador especifico de cambio que se planea y que se

implementard en la organizacién publica.

La nueva cultura que precisa la innovacién de la gestién publica debe de fortalecer la

percepcion de la responsabilidad como un componente inherente del proceso de gestion,
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cualquier proceso de mejora en la funcién publica debe derivarse de una concepcién y de un

proceso de responsabilidad.

La evaluacion de los resultados, es una reforma estratégica para influir en los miembros de las
burocracias administrativas tradicionales para que inicien la apertura al cambio de paradigma
que implica una nueva cultura organizacional derivada de la NGP. Si se planea e implementa
apropiadamente, y se difunde con seriedad, hacia todos los involucrados, representara una
oportunidad de transformar a la administracidn publica como practica institucional y disciplina

social.

El desarrollo de la cultura de la nueva gestién publica orientada a los resultados debe tener un

ambito mayor de cobertura, que incorpore a los ciudadanos, proveedores, contribuyentes,

rae . . 2

grupos receptores de politicas, programas y subsidios gubernamentales®*°.

En la practica no siempre ocurren resistencias, el proceso de cambio se construye sobre la
base del aprendizaje y los nuevos proyectos, pero asimismo sobre las propias contradicciones
de la organizacion, el desarrollo institucional imprime una buena dosis de dinamismo a las

innovaciones gubernamentales.

Ante la posibilidad de que la ciudadania participe en ese dinamismo reformador, {Qué papel
desarrollara en los procesos de cambio, a partir de su percepcién actual? Es realmente
importante el peso que la ciudadania le da al gobierno y a su administracion publica,
considerando la interpretacion funcional y de resultados gubernamentales que hace la propia

comunidad, por tal motivo es oportuno reflexionar al respecto.

A decir de B. Guy Peters®!, la descripciéon mental del buen gobierno se integra por un conjunto
de complejas estructuras cognoscitivas y evaluativas que tienden a ser (relativamente)
comunes entre todos los miembros de la sociedad. Afirmamos entonces que estas
orientaciones psicoldgicas generalmente compartidas forman la cultura politica, mediante

procesos educativos asociativos.

230 s~ .z R . .
V. Rosales Nufiez, Juan. “Una nueva cultura de la gestion publica”, en revista del Instituto de

Administracion Publica del Estado de México, op.cit, p. 51.
2Ly, Peters, B. Guy. La Politica de la Burocracia, op.cit., pp. 124- 128.
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La cultura politica en ocasiones es trasmitida a través de actos patridticos y cursos civicos, en
los nifos, sin embargo el proceso de aprendizaje va mads alld de estas bien identificadas pautas,
el curso es mas general y abarca a la vida en sociedad, desde la interaccién con su entorno
inmediato el nifno aprende normas y valores de cardcter disciplinario, de modales en general,
de comportamiento econémico, asi también aprende a entender, interpretar y evaluar la
politica y el gobierno. Este proceso de aprendizaje de valores politicos y de la cultura politica

se define como socializacién politica®>.

Los sistemas econdmicos y sociales ejercen poderosa influencia y limitan las acciones del
gobierno de un pais. A pesar de esta forma de eclipse, la cultura politica procura limites al
exhibir una mala acciéon del gobierno o definir lo que es bueno, la cultura politica puede
proyectar e incluso ordenar ciertas acciones y limitar otras, se pronunciaran como un cierto
grado de prescripciones en el ambito de las politicas y en la administracidon publica, a través de
cultura politica se observa y se emiten juicios acerca de lo que los gobiernos deben hacer y lo

gue deben limitar en el espacio publico.

El estilo de gobierno encuadra en una forma adecuada para hacer las cosas o limitarse en ello.
Los gobiernos pueden verse en problemas si no acatan esas advertencias o prescripciones de
normas politicas. Otra dimensiéon importante en esta reflexion es que esas normas o

prescripciones varian en funcién del contexto social.

La cultura varia y esta sujeta al cambio, en virtud de que interactla constantemente con la
politica real para ir encuadrando el papel del gobierno. Con el pasar del tiempo, la cultura se
actualiza oscilando en su “preocupacién” acerca de la forma de afrontar con éxito los

problemas de la sociedad y del gobierno, otorgando mayor o menor intervencién del gobierno.

En los dltimos afios los valores acerca de una vision que apoya a un sistema politico
democratico, como la libertad, la igualdad y la participacion ha permeado a los ciudadanos,

significando un forma de prescripcion para la comunidad.

En el campo de la administracidon publica, se puede concebir a la cultura a través de tres

niveles que tienen naturaleza distinta pero en los cuales existe una interaccidon constante

22y, Eckstein, Harry. “A Culturist Theory of Political Change”, en America Political Science Review, 82,

1988, pp. 791-793.
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entre ellos: Nos referimos al nivel social, politico y administrativo. Estos tres tipos de cultura,

influyen en el comportamiento de la administracién publica.

Es fundamental observar con atencion las relaciones y efectos aludidos de la cultura politica
sobre la naturaleza del sistema de la administracidn publica, es clarificadora la relacién que
guarda la cultura administrativa con la cultura social y con la cultura politica, para tal efecto
nos remitimos a la figura 5, para que resulte mas clara la influencia de la idea de la cultura en

la administracion publica y la interrelacion entre sus partes:

Figura 5. La cultura y la Administracion Publica en el Contexto Social

Entorno social general

Fuente: Modificacion de la grafica ilustrada en Peters, B. Guy., La Politica de la Burocracia,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica- Fonde de Cultura econdmica,
México, 1999, p. 128.

La cultura se aprecia en tres dimensiones distintas: la social, politica y la administrativa. Entre
ellas se aprecia una relacion conceptual que puede llegar a influir en el comportamiento de la
administracién publica, las orientaciones valorativas generales de la sociedad influyen en el
comportamiento de los individuos que trabajan en las organizaciones formales, especialmente
sobre la forma en que se estructuran y manejan esas organizaciones. La cultura politica

también influye parcialmente sobre las relaciones existentes entre las élites politicas y las
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burocraticas, y entre la poblacién y la burocracia. La orientacidn general de la sociedad hacia la
gerencia y la autoridad impersonal de las organizaciones formales afecta de igual modo el
comportamiento de los funcionarios publicos. En ocasiones se presenta a la burocracia publica
demasiado coercitiva o tiranas de la sociedad, sin embargo existe una relacion poderosa con

sus sociedades y los valores que estas ejercen en las organizaciones publicas.

El funcionamiento de las burocracias depende en buena medida de la aceptacién de la
impersonalidad y universalidad de las reglas. Son valores derivados de la ley y las concepciones
modernas de equidad y justicia. La concepcidn de observar a cada individuo y a sus
necesidades rompe con la idea de que las burocracias se han desarrollado para dar
consistencia y universalidad a las reglas. A medida que los gobiernos tienden a otorgar a los
clientes mayor participacion en la administracién de las leyes que los afectan y mas derechos a
qguejarse de las fallas en los servicios publicos, las burocracias formales se vuelven menos

. 7 . 2
valiosas y aceptables en términos culturales®.

Esta idea dominante acerca del concepto burocratico de la universalidad e impersonalidad de
las reglas se puede asociar a lo que se llama culturas racionalistas o deductivas®*,
caracteristicas de los paises desarrollados, especialmente de Europa continental, estas culturas
son proclives a deducir acciones y enunciados especificos a partir de enunciados generales.
Esta cultura se manifiesta en el sistema legal de derecho codificado, que trata de detallar cada
aspecto de la ley para minimizar la necesidad de la discrecién personal®®®. La aproximacion
entre esta cultura social y el estilo burocratico en la toma de decisiones es cercana, el proceso
de decisidn en lo especifico se fundamenta en un razonamiento deductivo que se manifiesta a

partir de una premisa legal.

En esta ldgica, si la deduccion de la decisidn se lleva a cabo apropiadamente conforme a las
premisas universales y no se presentan inconsistencias, se asume que no hay motivo para un
desacuerdo o querella. En este caso el administrador y el cliente pueden aceptar lo “Justo” del

proceso de decision. Por supuesto que desagregando este aspecto abstracto, al cliente no

3 para mayor informacién del tema ver a OCDE. Administration as Service, The public as Client, Paris,
1987; Implementing the UK Citizen’s Charter (Canadian Center for Management Development, Otawa,
1992.

234y, Sartori, Giovani. “Politics, Ideology and Belief Systems”, American Political Science Review, 1969,
pp. 398-411.

2> \/. Damaska, Mirjan R., The Faces of Justice and State Authority: A Comparative Approach to The Legal
Process, Yale University Press, Nueva Haven, 1986.
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siempre le agrada la decisidon tomada por la administracién. Por lo aceptado y “correcto” de la
naturaleza impersonal de la aplicacién, al cliente le resulta dificil de cuestionar en ese

contexto cultural.

Esta cultura racionalista puede no coincidir y de hecho contrasta con la cultura pragmatica o
empirica que prevalece y caracteriza al Reino Unido, a Europa septentrional y a los Estados
Unidos de Norteamérica. En estas culturas se derivan generalidades de una serie de decisiones
individuales, el derecho que prevalece es el sistema comun inglés y el norteamericano,
construido por siglos con base en decisiones individuales. En esta cultura politica, el proceso
basado en decisiones impersonales propio de la burocracia tradicional, presenta diversas
inconsistencias y problemas para desarrollarla, las circunstancias individuales podrian

modificar un esquema general.

En la cultura inductiva las decisiones administrativas y legales son en buena medida casi
individualizadas, el precedente es importante, pero cada caso puede ser deliberado por sus

méritos personales.

En las organizaciones burocraticas de esta cultura inductiva, se acepta una menor rigidez y la
flexibilidad es comun, el principio de la impersonalidad es menor que en los sistemas
continentales que son mas deductivos, el concepto de individualismo y de derechos
individuales, como premisa esencial de la cultura empirica, significa que la labor del burdcrata
es mas compleja y dificil, presiona a los administradores y empleados a prestar mayor atencion

a las circunstancias especificas antes de incluir el caso a una generalidad®*®.

Mencién especial merece el impacto que ejerce la cultura sobre la administracion interna de
organizaciones complejas, las relaciones entre superiores y subordinados en una organizacion

dependerian de la cultura para que un subordinado acepte la autoridad de un individuo.

La autoridad racional-legal de Weber como medio de control de los individuos es un concepto
determinado por la cultura de Occidente. El sesgo cultural de las motivaciones de sus
colaboradores, podra ser un tema de investigacidn muy amplio, nos concentraremos en las

practicas de la gerencia interna sobre la organizacion como una forma innovadora para ir

2% /. Peters, B. Guy. La Politica de la Burocracia, op.cit., pp. 128 - 133.
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modificando un nuevo patrén de conducta y definir los alcances de privilegiar la l6gica de los

resultados de la gestidn publica.

Los problemas de la gerencia en los paises en vias de desarrollo son diferentes, en muchos
casos la aceptacién de la jerarquia y de la autoridad racional-legal es formalista, este patrén se
enfrenta con una base de autoridad carismatica y tradicional, la concepcién ideoldgica de la
modernizacién en algunos casos de la regién, ha requerido la anulacion gradual y el
debilitamiento de estos sistemas de autoridad, el liderazgo carismatico contribuye como otra
fuente de autoridad directamente en el gobierno y para las burocracias, haciendo mas lentos

los procesos de transformacion y modernizacién de la administracién publica®’.

Los elementos que deberdn estar presentes en la actual organizacion se relacionan de manera
equilibrada con procesos sociales incluyentes (actores involucrados en las politicas) en el
espacio publico, lo cual implica que el disefio organizacional determine nuevas pautas
racionales e instrumentales a la accién administrativa, ademds debe privilegiar una nueva
responsabilidad organizacional y de actuacidon personal con la sociedad, con un fuerte

ingrediente de la nueva ética publica.

Un rasgo importante al vincular las teorias de la organizacién revisadas en el capitulo anterior,
se relacionan con el proceso de aprendizaje cultural que los actores sociales, politicos y de la
administraciéon publica, enfrentan actualmente. Nos referimos a la gran preocupacion por el
disefio de la estructura de las organizaciones, écual es la mejor organizacion que permitiria una
gestion orientada a los resultados? al no tener tradicionalmente formulado una practica y una
metodologia para cuantificar el desempefio organizacional, quedo un gran vacio para atender,
y una ausencia de analisis y reflexion de los actores involucrados del ambito social, politico y
administrativo, mas aun cuando los imperativos culturales autoritarios ejercen un impacto
significativo sobre la actuaciéon y los resultados de la administracion publica tradicional.
Construir los imperativos de una nueva cultura organizacional e individual orientada a los
resultados es el gran reto de los procesos de modernizacion en América Latina y

particularmente en México.

Los aspectos del disefio organizacional y los asuntos practicos deben de insertarse en la

agenda de la reforma administrativa en México. Como se ha afirmado anteriormente, la

237

bid., pp. 171-174.
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responsabilidad de las organizaciones publicas ante las instituciones y actores politicos y lo que
representan en el espacio publico, aunado a la percepcion negativa de la “burocracia”, han

sido factores para ir repensando cudl seria la organizacidn mds apropiada.

La orientacidn para construir la mejor estructura organizacional que permitan las mejores
practicas en los procesos de decision para la ejecucidon de programas publicos, ha sido una
asignatura que no logra concretar su cometido. El entorno autoritario de la autoridad y la
herencia histérica de las organizaciones burocraticas en nuestra region esta muy arraigado, en
nuestro pais no es la excepcién, por tal motivo, seria muy optimista pensar que cualquier
reforma administrativa tendria a un éxito asegurado. Ante este hecho, el considerar los
factores culturales, sociales e histéricos, nos obliga hacer una amplia reflexién y ponderar en
primera instancia, estos elementos criticos en cualquier proceso de implementaciéon de

estrategias de modernizacién de la administracién publica en México.

El reto es estructurar con una visién integral todo el servicio publico para realizar con calidad
las tareas que se le ha asignado, las actitudes de liderazgo propositivo y bien encauzado sera
un factor determinante del cambio cultural. Asimismo el tipo de disefio organizacional
facilitaria la interaccion de los componentes de capital humano y relacional, optimizando los

niveles de informacién y decisién organizacional.

Recordando a Luther Gulick, este autor propuso que la organizacion se estableciera o se
disefiara de conformidad con cuatro principios: El area geografica cubierta, los procesos

aplicados, los tipos de personas o de cosas con los que se trata, o el propdsito perseguido®*®.

Detengdmonos un momento para examinar algunos aspectos del disefio organizacional,
propuesto desde la administracién. Consideramos pertinente examinar estas alternativas,

antes de continuar con la descripcién de la filosofia operativa de Luther Gulick.

El Recurso de la Departamentalizacion Para el Disefio Organizacional

Desde la administracién cientifica de Taylor y la teoria general de la administracién con Max

Weber y Henri Fayol como los principales exponentes, la administracion privada clasica

2%\, Gulick, L. “Notes on Theory of Organizations”, en L. Gulick y L. F. Urwick (comp.), Papers on The

Science of Administration, op. cit., pp. 3-50.
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afirmaba, que las actividades en la organizacion deberian tener una especializaciéon vy
agruparse en departamentos. La division de trabajo crea especialistas que necesitan
coordinacion. La coordinacion se facilita al reunir a los especialistas en departamentos bajo la

direccion de un administrador.

El término organizacidn implica el total de sistemas de relaciones sociales y culturales o bien,
una estructura formalizada intencional de roles o posiciones, para que un rol organizacional

exista y sea significativo para las personas debe incorporar:
e Objetivos verificables (funcion de planeacidn);
e Una idea clara de los principales deberes o actividades involucradas, y

e Un area entendida de discrecionalidad o autoridad para conseguir o alcanzar la meta.

En este sentido se define una organizacién como:

Identificacion y clasificacién de actividades requeridas;

Agrupamiento de las actividades necesarias para alcanzar objetivos;

Asignacion de cada grupo de un jefe con autoridad delegada;

e Disposicion de coordinacién horizontal y vertical®®’.

La creacidn de estos departamentos por lo regular se basa en las funciones que se desarrollan,
el producto o servicio que se ofrece, el cliente al que se enfoca, el territorio o drea geografica
que se cubre, o el proceso que se efectla para convertir los insumos en el producto o servicio,
o bien la combinacién de la funcional con la de procesos o productos (matricial). Existen
formas de departamentalizacion como las unidades estratégicas de proyecto o negocio, asi
como la organizacidon virtual (grupo de empresas conectadas a través de tecnologias

informaticas que frecuentemente nacen en el contexto global y operan a través de Internet)*®.

La vision de los clasicos no proponia un método Unico, el método o métodos para organizar
debe reflejar el agrupamiento que mejor contribuya a la obtencidon de los objetivos de la

organizacién y las metas de las unidades individuales. El disefio ideal de las organizaciones

2%\, Koontz-Weihrich-Cannice. Administracion una Perspectiva Global y Empresarial. Mc.Graw Hill-

Interamerican editores, S.A. de C.V., octava edicion. México, 2008, p. 228-230.
% |bid., pp. 230-242.
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depende de factores de contingencia, como los dos modelos genéricos de disefio

organizacional que fueron analizadas por Robbins, cada propuesta tiene factores de

contingencia que la gerencia privada prevé para su construccion, los modelos son:

Organizaciones Mecanicas o burocraticas, fue el resultado de combinar los principios
clasicos (Henri Fayol) como el de unidad de mando, la tendencia a mantener corto el
tramo de control a niveles mas altos dentro de la organizacion creo estructuras cada
vez mas altas (verticales e impersonales), se imponian mas reglas y normas, se
imposibilitaba mantener el control de las actividades inferiores directamente vy
asegurar el uso de estandares de operacidn, el control se ejercia a través de reglas, se
crearon puestos sencillos, rutinarios y estandarizados, se acrecenté la impersonalidad
y la necesidad de crear multiples niveles de administracién para coordinar
departamentos especializados. Los cldsicos como Taylor y Fayol, proponian que todas
las organizaciones fueran complejas, formalizadas y centralizadas. Las estructuras
serian maquinas eficientes y bien aceitadas por las reglas. El impacto de las
personalidades y juicios humanos, que imponen ineficiencias asi como inconsistencias,
se reducirian al minimo (principio de previsibilidad de Max Weber). La estandarizacién

llevaria a la estabilidad y previsibilidad, eliminando la confusion y ambigliedad.

La Organizacién Organica también llamada adhocracia es un contraste directo con la
forma mecanica. Es de baja complejidad, formalizacidn y bastante descentralizada. Se
aluden ventajas como la adaptacidon y flexibilidad, en lugar de tener puestos
estandarizados y reglamentos, la estructura suelta de la adhocracia le permite cambiar
con rapidez segun lo requiera las necesidades, estos modelos tienen divisién de
trabajo, pero los puestos que la genta ocupa no estdn estandarizados. Los empleados
tienden a ser profesionales con tendencia a ser técnicos hdbiles en diversos
problemas. Necesitan de pocas reglas formales y de poca supervision directa, su
formacion les ha inculcado de normas de conducta profesional. No necesitan de
instrucciones sobre cémo realizar una tarea, las normas profesionales guian su
comportamiento. La organizacién orgdnica es baja en centralizacion (estructuras
planas), los niveles profesionales no podrian esperar a que el nivel superior adquiera

experiencia suficiente para tomar decisiones apropiada5241.
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V. Robbins, Stephen P. Administracion: Teoria y Prdctica, op.cit., pp. 308-309.
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Los factores de contingencia aludidos por Robbins estan dados por las siguientes variables:

e Estrategias y estructuras que por su eficacia o falta de ella, pueden afectar el logro de
los objetivos organizacionales;

e Tamafo y estructura, la dimensién o tamafio y el porcentaje de los ajustes en los
organigramas pueden afectar a la estructura y sus actividades involucradas;

e Tecnologia y estructura, el aprovechamiento y la capitalizacién de tecnologias
informatica (digitalizacién de servicios), determina replantear la estructura
organizacional y su nivel de operacién manual;

e Incertidumbre del entorno y estructura, el entorno econdmico determina los ajustes
en puestos y propicia una reingenieria organizacional;

e Visidn actual, la tendencia a modificar los tres niveles organizacionales: el operativo, el
gerencial y el directivo, exige estructuras organizacionales flexibles, rapidas para poder
adaptarse a las nuevas visiones estratégicas o bien, estructuras que tengan una rapida

. . . . 242
respuesta a la competencia o a las exigencias sociales**.

Volvamos a las propuestas de Gulick, acerca de la estructura de administracién, observandola
bien, proviene del andlisis organizacional que predomina desde la administracién cientifica, es
decir provenientes de las posturas tedricas de la eficiencia y sistemas principalmente, pasando
por la corriente de relaciones humanas y de mercado discretamente. Repasemos esta tipologia
denominada de otra forma pero en esencia similar a las propuestas desde la administraciéon

privada.

El area atendida (Geografica), con frecuencia se aplico como principio de organizacién en el
nivel subdepartamental, utilizando esta alternativa organizacional en las oficinas y agencias
regionales. Este principio ademds puede institucionalizarse también en el nivel departamental,
o como oficinas que operan en el Reino Unido y Canada, asimismo como en esencia, en ese

contexto, serian los ministerios regionales.

La organizacién por procesos se puede ubicar en los niveles subministeriales, con divisiones u
oficinas de areas de apoyo o adjetivas como presupuestos, contabilidad, sistemas, asesoria

legal etc. Es frecuente, por las presiones sociales y de los medios de comunicacién, que este

M2y, Robbins, Sy Coutler, M., Administracion, décima edicién, Prentice Hall. México, 2010.
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principio se localice en el nivel ministerial, es necesario supervisar con cuidado el ejercicio

presupuestal y financiero sobre las agencias centrales.

Los tipos de de personas o de cosas atendidas incluirian organizaciones tales como la
administracion de veteranos, asuntos indios, educacién para adultos, comisiones y juntas

orientadas a favorecer a extranjeros etc.

Finalmente los propdsitos buscados establecen la base de organizacion mas frecuente
(funcionales) como lo demuestran los ministerios de educacién, salud, defensa, hacienda

entre otros**.

La transferencia de las bases organizacionales de la organizacién privada a la organizacion

publica es un hecho frecuente desde hace mucho tiempo.

Cada modelo de organizacidn tiene ventajas y desventajas, como la departamentalizacion
basica de la administracidn clasica, no es tema central de esta investigacion profundizar en la
forma mas conveniente para utilizar estos principios de organizacion, seria objeto de otro
estudio. El analisis comparado en el ambito internacional debe dar una pauta para ello, al final
las circunstancias y factores contingentes como los escenarios Latinoamericanos donde se
discute la reforma administrativa, seran detonantes para disefiar el modelo de organizacion
apropiado que inmerso en una nueva cultura de organizacion publica como condicidn sine qua
non, lleve a la forma organizativa mds adecuada para privilegiar los resultados de la gestion.
Esto modificaria la accién administrativa y someteria a prueba la diversidad tedrica de las
organizaciones con un Unico propésito: destacar la responsabilidad ética del servidor publico y
de sus actos hacia la sociedad, implicando un nuevo modelo para encuadrar el proceso de

toma de decisiones proveniente de la nueva organizacién publica.

Un aspecto inherente a la nueva cultura organizacional y de direccién, se deriva de las
propuestas instrumentales de la NGP, nos referimos a la herramienta de planeacion
estratégica, implicita en la organizacion publica del futuro, con una perspectiva cada vez mayor
en su aplicaciéon. Ante las nuevas condiciones del entorno nacional e internacional que afectan
al gobierno, es fundamentalmente un agente de cambio y a la vez un agente integrador de la

sociedad. El entorno multidimensional y cambiante opera y afecta a las organizaciones cuyo

3\, Peters B. Guy. La Politica de la Burocracia, op.cit., pp. 259-282.
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propdsito y encomienda se ve alterado por fuerzas que no se presentaron de forma tipica en

los ultimos afos.

Pasar de una forma de planeacidn tradicional a la direccidn estratégica del plan integrador con
una vison hacia el futuro, serd una nueva cultura en la préctica de la nueva gestién publica
para dar respuesta a las limitaciones y oportunidades del entorno y operar los programas a
través de presupuesto por resultados anuales o multianuales, sera el reto mayor, el disefio

organizacional podra facilitar esta nueva cultura gerencial.

La cultura organizacional como tema se retomara mads adelante, este aspecto determina una
variable fundamental para considerar en el momento de disefiar, replantear o implementar
algun tipo de reingenieria organizacional, ademds este tipo de comportamientos nos indican
los estilos de direccién y tienen impacto en las probabilidades de éxito en la implementacidn

de reformas administrativas.

La cultura organizacional se define como la guia general de comportamientos, creencias

compartidas y valores que los miembros de la organizacion tienen en comun®**.

La cultura organizacional, puede variar de una dependencia a otra de un mismo gobierno
estatal, puede ser inferida con base en lo que las personas dicen, hacen y piensan dentro de un
ambiente organizacional, incluye el aprendizaje y transmisidon de conocimientos, creencias y
patrones de comportamiento a lo largo de un periodo, lo que significa que una cultura de

organizacion es bastante estable y no cambia tan rapido®*.

Alineacion de la Evaluacion Institucional a la Gestion Estratégica

Un rasgo importante en la conducta de los gobiernos en Latinoamérica y particularmente en
Meéxico es su pasado autoritario. Es evidente que no consideraron el entorno cambiante de los
ultimos anos, la apariciéon de la competencia democratica y la orientacién al liberalismo
politico y econdmico después de largos afios de controles y represiones, sugiere a los

gobiernos a incorporar la perspectiva estratégica en sus acciones, replanteando el tradicional

%% \/. Schein, Edgar. Organizational Culture and Leaderschip, 22 edicién, San Francisco: Jossey-Bass,

1992.
?*> /. Robbins & Coutler, Administracion, op. cit., pp. 277-278.
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esquema de planeacion rigido (como parte de una etapa mecanica del proceso administrativo
de Taylor y Fayol) y de ponderacion ciclica en funcidn de los ejercicios presupuestales,

contables o de gestidn politica.

En las nuevas condiciones nacionales e internacionales el gobierno es un agente articulador
dentro de la sociedad, actia en entornos cambiantes, pero puede anticiparse y atenuar en
buena medida, los efectos que se provocan en la administracién publica a causa de las crisis
econdmicas, sociales y politicas. “La gobernacidn exitosa pasa por el manejo del entorno,
gobernar deja de ser sinébnimo de mando, de control universal, de decisiones verticales y
alejadas de la realidad, admite reformular objetivos, metas y visiones lo suficientemente claros

para su comunidad”**.

Es responsabilidad de la autoridad detectar amenazas y oportunidades en su entorno. La
incorporacién de métodos y técnicas de gestidn estratégica es parte inminente de la propuesta
de la NGP, esta orientacién cobra sentido en las condiciones actuales de nuestro pais. Las
herramientas de diagndstico y evaluacién forman parte de la gestidon estratégica o de la
direccion estratégica mejor conocida en el sector empresarial. El caso que nos ocupa, de
acuerdo al objeto de este estudio, enfatiza en la evaluacidn institucional que forma parte de
este enfoque estratégico, porque recicla las metas y planes previstos de las acciones y modifica

el ciclo de disefo e implantacién de politicas.

La evaluaciéon no se limita a un simple resultado o diagndstico institucional, propone un plan
de mejora organizacional y de politicas, frecuentemente se manifiesta una diferencia entre la
operacion presente o el estado actual y el deseado de la organizacidn. Ese estado deseado se
intenta lograr a través de objetivos propuestos en los planes de mejora, mismos que se
disefian derivados de los resultados de la evaluacién original, estos objetivos descritos en los
planes de mejora, implicarian cambios y modificaciones para algunas dreas y la estabilizacion

para otras.

Actualmente las acciones publicas son observadas por los distintos actores sociales, la
percepcién de la ciudadania con respecto a las actividades que desarrollan las instituciones
publicas es de desconfianza, la claridad de actuacion es sometida a juicios negativos por parte

de la ciudadania.

248 v/, Aguilar Villanueva, Luis, Gobernanza y gestién publica, op.cit., referencia 62, p. 240.
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Los gobiernos actlian a través de planes estratégicos a corto, mediano y largo plazo, inclusive
con visiones que involucran amplios sectores de la sociedad a muy largo plazo, para mejorar la
situacion actual. Pero no queda claro si las operaciones emprendidas al paso del tiempo
generaron los beneficios que originalmente se establecieron, es justificada por las autoridades
con diversas razones cuando los objetivos estratégicos no se cumplen, la preocupacién por
evaluar las politicas y programas publicos y, las acciones institucionalizadas son la ultima

posibilidad del gobierno para asumir responsabilidades y costos politicos.

Las condiciones del pasado, y las caracteristicas de la administracion publica tradicional,
convirtieron al andlisis y al diagndstico para la toma de decisiones, en un formato rigido,
legalista y sin alineacion hacia el futuro. Los analistas pusieron mdas atencién al aspecto

intraorganizacional, no a la forma en que operan los individuos y las instituciones.

El caracter estratégico de la nueva gestidn publica se proyecta en virtud de que se ubica en los
niveles de direccion de las organizaciones publicas. La justificacion de este campo de la
administraciéon publica es que los nuevos fendmenos de cambio generan complejidad al
entorno de las organizaciones publicas, este escenario propicia que éstas deban ser dirigidas
con una nueva visidn de liderazgo y de inclusion hacia las politicas por parte de los actores

involucrados. Emerge un gran proyecto colectivo de aprendizaje social.

Es pertinente subrayar una nota en relacion a los origenes filosoéficos de la construccién de una
ciudadania mas participativa en la administracidn publica. Esta vision inicié en la Universidad
de Chicago. La influencia notable fue el pragmatismo de John Dewey®¥’, que buscaba integrar
la filosofia y los asuntos publicos, se interesé en la reforma politica, la democracia, la
educacién y el bienestar econdmico y social. Dewey “fue un liberal radical comprometido con
la transformacion de las instituciones sociales y con los ideales democraticos, el pragmatismo

politico concebian esos ideales como nuestro proyecto colectivo”.

247 . / .7 « ae ] .
El pensamiento de Dewey centrd su reflexion moral dentro de las distintas practicas sociales entre

ellas la mas importante y transformadora, la educacion. Con su pensamiento los pragmatistas lograron
hacer de la filosofia una tarea practica ético- politica y una pedagogia activa y creadora. Véase a Dewey,
J. “Philosophy and Civilizacion” Minton, Balch, Nueva York, 1931; Véase el ensayo de Aguilera Portales,
R. “Ciudadania Democratica, Educacién politica y Comunidad en el Pensamiento de John Dewey” en
Aguilera Portales, Rafael, Et. al., Pensamiento Politico contempordneo, op.cit.,, p. 39.

197



Estos aspectos fundacionales que aporta Dewey, son la base de reflexién de la propuesta de
evaluacioén institucional y de la gestién estratégica que plantea la NGP y del enfoque actual de
politicas publicas, encuadrando en esta ldgica, “la construccion de una ciudadania democratica
gue exige una vida asociativa y de opinidn publica, con la intenciéon de formar una sociedad
liberal que basada en un proceso educativo civico y moral en constante crecimiento, pueda
lograr el desarrollo de conocimientos y destrezas para coadyuvar con la convivencia
democratica, no solo como una forma de gobierno, sino como un ideal de vida comunitaria

reflexiva, critica y tolerante, participando en la direccién de los asuntos comunes”.

Mucho se ha argumentado sobre la necesidad de que la Nueva Gestién Publica actue con
plena conciencia del entorno inestable, competitivo y hasta amenazante en el que debe
realizar sus objetivos encomendados, el proceso de aprendizaje es largo e incluyente con los
demas actores del sistema social y politico, representando retos en la convivencia y tolerancia

para lograr acuerdos politicos-institucionales.

Es importante tomar conciencia de que para el logro de las metas gubernamentales no basta el
compromiso, la voluntad politica y la buena organizacion. La eficacia y la legitimidad de la
accion publica demanda mas que la gestion eficiente de los recursos internos de las

organizaciones e instituciones publicas.

Se requiere entender las circunstancias en las que opera, entendiendo que organizacion y
entorno forman parte de un sistema interactivo complejo, en que tanto la organizacién puede
generar cambios significativos en su entorno como el entorno determinar, aunque sea
parcialmente, los resultados obtenidos por la organizacion. Este nuevo enfoque del entorno
estratégico del sector publico, explica la busqueda de modelos de organizacidn, direccién y
evaluacién de procesos, pero especialmente de resultados, clarificando orientaciones y
conceptos metodolégicos para tratar de operarlos apropiadamente en la administracion

publica.

Cémo lo indica Ernesto Velasco Sanchez’®®, el concepto “desempefio”, y el de “estrategia” se
ha desgastado, siendo utilizado indiscriminadamente y con poco rigor como si fueran

sindnimos de “largo plazo”, “eficacia”, “prioritario”, “importante”, “costoso”, etc. La gestion

248 s N . . . .z
V. Velasco Sanchez, Ernesto, “Gobierno por resultados: Convergencias y divergencias entre la gestion

estratégica y la gestion del desempeno”, en Buen Gobierno, Revista No 6. Semestre Enero- Junio, 2009.
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estratégica aspira a facilitar la definicion de la posicidon que una organizacién publica o privada
desea alcanzar, por medio de realizar acciones, generar / aplicar regulaciones y proveer
servicios etc., pertinentes, eficaces y de calidad, para ofrecer un valor publico superior a la

ciudadaniay a los actores interesados en su actividad institucional.

La eficacia estratégica asume por un lado, el asegurar que los resultados que la organizacién
produce sean “socialmente pertinentes” que respondan a las realidades econdmicas, sociales,
politicas y culturales que cambian sensiblemente. Por otro lado, la capacidad para ajustar las
realidades internas de la organizacion con ayuda de la evaluacién institucional, para ser capaz

de enfrentar los desafios que el propio entorno conlleva.

La gestion estratégica y la gestion del desempefio institucional, conocida también como
evaluacién institucional, no son sindnimos, se complementan y son dos dimensiones
indisolubles. La preocupacidon de ambos enfoques se orienta a establecer una clara direccién
para encaminar a la organizacidn para asegurar un adecuado desempefio. Ambos enfoques
contribuyen a una gestion por resultados al ofrecer métodos y técnicas para clarificar
objetivos, metas y mediciones para medir avances efectivamente alcanzados, provenientes de

la nueva gestion publica.

La gestion estratégica parte de la definicion precisa de los fines que se desean alcanzar y
promueve que los mismos se traduzcan en lineas de accidn susceptibles de ser medidas en su
desempefio. La gestion del desempefio ofrece métodos para la construccion de indicadores, de
manera que se asegure tanto la comprension de los objetivos y metas asi como generar los
incentivos adecuados. Estos enfoques incorporan elementos de convergencia para la direccidn

organizacional y afiaden sistemas de aseguramiento del desempefio.

El concepto que vincula estrategia y desempefio es el de “Alineacidon” es decir, la capacidad de
las organizaciones para asegurar que las actividades de las diferentes unidades, dreas vy
personas en la organizacion contribuyan a la realizacién de los fines establecidos en la
planeacion. La gestion estratégica recurre a la gestion del desempefio como una forma para
lograr una ejecucion mas eficaz de la estrategia, al construir a la organizacion como una
“cadena de valor” donde cada componente contribuye a lograr los resultados deseados, es
decir a ofrecer los bienes, servicios, regulaciones, etc., que satisfacen necesidades sociales

determinadas y posicionan a la organizacion publica en su campo de actividad.
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En esta seccién se analiza la reflexion de Ernesto Velasco Sanchez, en la propuesta, el autor
recomienda el cuadro Integral de Mando (Balanced Scorecard), Modelos Ldogicos, el Modelo de
Gestion Integral de Programas Sociales Orientado a Resultados de la UNESCO, entre otras
estrategias que han sido adoptadas por el sector publico. El reto es la integracién de estos
tableros de indicadores con los procesos de toma de decisiones presupuestales, la tendencia

es impulsar el presupuesto por programas en nuestro pais>*.

El conocimiento del proceso de toma de decisiones estratégicas en el sector publico se ha
perfeccionado hoy en dia, comprenden estudios tedricos, sistemdaticos y empiricos de cdmo se
elaboran y se operan las politicas y las acciones gubernamentales a partir de la organizacion
publica. Los sistemas de seguimiento y evaluacidn son ejemplo de dispositivos de control de

las acciones gubernamentales.

Es en este momento cuando aparece con mas pertinencia la funciéon de evaluacién. La
evaluacién institucional puede darse en distintas vertientes y bajo diferentes métodos. Al
alinearse al trazo estratégico se proyecta como una sinergia entre los procesos de planeacion,

programacion y presupuestacion con ldgicas dificiles de conciliar en el sector publico.

Una primera manera de ver a la evaluacién es la que corresponde a los juicios sobre la valia o
el mérito que tiene un objetivo, empleando para ello procedimientos objetivos para obtener
informacién imparcial. El proceso de evaluacidn tiene un sentido de aprendizaje, detecta fallas,
cuestiona orientaciones, determina el uso de recursos y especialmente nos induce a una

transformacion que buscamos en el proceso.

Este proceso de evaluacion nos exige analizar si los esfuerzos realmente estan dando
resultados. La evaluacion se ubica en una perspectiva entre la busqueda del conocimiento y el
apoyo a la actuacidn o el saber para actuar. La evaluacién requiere un gran esfuerzo para su
planeacion, métodos aplicativos, asi mismo requiere estrategias para su ejecucidn y recursos

para su implementacion.

** |bid., pp. 90- 96.
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Consideraciones Finales del Capitulo y Conclusiones de la Primera
Parte

Es claro que los objetos del estudio tradicional de la administracidn publica en los ultimos aios
se han ampliado, la administracidon publica ha puesto su interés en modelos mds asociativos
entre el Estado y la sociedad, con ello, proyecta hacer frente a los retos y desafios, que
reclama la construccién de una nueva forma de gobierno que traduzca el reclamo democratico

mexicano, contribuyendo a la legitimidad del Estado y de la administracion publica.

En esta primera parte, partimos de una revisidén descriptiva de los objetos tradicionales de
estudio de la administracion publica, ampliando la reflexidn hacia los nuevos propésitos de
estudio. Mencidn especial fue el examen de las contribuciones de las ciencias sociales a la
administracion publica y la evolucidn que tuvo la administracion publica, desde la perspectiva
anglo-norteamericana, principal plataforma para desarrollar su orientacién cientifica,
mediante la consolidacién del Estado Industrial. Es indispensable mencionar las aportaciones

de tedricos y estudiosos del fendmeno administrativo del contexto de Europa continental.

En esta primera parte hemos explorado diversos temas que caracterizan las bases y
fundamentos tedricos de la nueva gestidn publica, asi mismo intentamos definir el perfil de la
conceptualizacién actual de este innovador campo de estudio proveniente de Ia
administracién publica, intentando aproximarnos a una definicién general en un contexto que

reclama la modernizacion del Estado Mexicano.

La nueva gestidon publica estd orientada a impulsar las reformas administrativas que
contribuyan a la reconstruccién de la accién publica del Estado. Ademas potencializa el firme
propdsito de incrementar y mejorar las capacidades gubernamentales a través del
aprovechamiento de herramientas gerenciales, mediante la profesionalizacion de la burocracia
estratégica, la calidad en los servicios publicos, el control y evaluacion de su desempefioy el de

la propia institucién.

La transformaciéon de la gestidon publica apunta hacia un nuevo disefio organico de la
estructura organizacional, con el propdsito de agilizar la articulacidon eficaz de los nuevos
procesos, normas, valores e innovaciones tecnoldgicas para tomar decisiones que privilegien la
nueva cultura de la responsabilizacion por el control y evaluacién sistematica de los resultados

y el mejoramiento constante en la calidad de los servicios publicos.
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Apreciamos desde el enfoque retrospectivo el modelo de control burocratico para la eficiencia
y las teorias del conjunto decisorio, recorrimos las distintas corrientes de expresion
organizacional y evolucién de la administracion publica hasta la propuesta de
desburocratizacién en un marco de redefinicion de roles que ha permeado el espacio publico y

la reforma del Estado en la region de América Latina.

El proceso de reconstruccidn del Estado es el mayor desafio en la region, los factores
internacionales presionan para la adopcién de propuestas instrumentales de naturaleza
gerencial, el reto doméstico es cdmo compatibilizar las tendencias internacionales de reforma
con las especificaciones de la regiéon que indican una historia diferente, una cultura y

caracteristicas sociales propias del contexto Latinoamericano.

Las causas y argumentos mas frecuentes para implementar las propuestas instrumentales de
esta nueva corriente gerencial o de gestion, fueron objeto de una exploracidn descriptiva en
los documentos especializados, para identificar y apreciar con base en la deduccion, el nuevo
patron de gobernabilidad que propone el CLAD basado en la implementacién de Ia
profesionalizacion de la burocracia estratégica, el fortalecimiento de los instrumentos de
gestion y de manera especial el tema que nos ocupa, preocuparnos por el desempeiio
institucional y de las politicas publicas. Patrén en el cual estamos de acuerdo y compartimos la

reflexidn del consejo cientifico del CLAD.

Realizamos con base en el marco tedrico y en las tendencias reformadoras de la regién una
primera aproximacion, bajo nuestra propia perspectiva, al definir a la nueva gestidn publica en
un nuevo contexto de reforma, que derive en la observacion y estudio de una de las
estrategias propuestas: La evaluacién Institucional o del desempefio, o de resultados de la

gestion publica.

El Estado continta siendo el instrumento esencial para el desarrollo econédmico, politico y
social en nuestro pais, premisa fundamental del Estado moderno mexicano y su papel en la
redefinicion social y politica. En los actuales escenarios, el Estado debe operar de forma
completamente diferente al pasado. Los cambios estructurales modifican el papel del Estado

con los sectores econdmicos, sociales y con el sistema politico.
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Los cambios estructurales dependen de la consolidacién de la democracia en la region,
particularmente de nuestro pais y de la capacidad para construir acuerdos del gobierno
dividido en el ambito legislativo. La reforma del Estado y de la administracion publica
impulsarian vigorosamente el crecimiento econdmico y, una asignatura crénica pendiente:
reducir la desigualdad social, a través de un proyecto inclusivo e incluyente de todos los
actores del sistema social. Los cambios derivados de las transformaciones de la gestion publica

deben de atenuar y privilegiar sostenidamente estos aspectos estratégicos.

Con esta vision fundamental, como premisa esencial para transformar las capacidades de la
administraciéon publica, es pertinente distinguir una serie de esfuerzos conjuntos de reflexién
gue van desde el ambito social, el de empresarios, el de los practicantes de la administracién
publica, el ambito académico y de investigacion, todos ellos manifiestan el interés por el
estudio, analisis e investigacién de fenédmenos como el tamafio del aparato gubernamental, el
costo que representa y la eficacia incumplida del gobierno, reflejada a través de sus

instituciones o de sus politicas publicas.

Por lo anterior, se ha formulado una respuesta moderada pero evidente orientada al estudio

del desarrollo institucional de la nueva gestion publica y de sus reformas estratégicas.

En el ambito académico y de investigacidn el proceso se percibe como un debate constructivo
donde las diversas disciplinas sociales, profundizan en diversos aspectos, aprecidndose los
distintos enfoques de abordaje tedrico disciplinar, como una respuesta emergente a los

problemas reales y practicos dentro de las organizaciones publicas.

El tema de la nueva gestion publica se ha posicionado en muchas areas del conocimiento,
desde la administracion publica, la economia, el derecho, la ingenieria, la mercadotecnia, la
sociologia y la psicologia han mostrado interés en profundizar acerca de la pertinencia de su
aplicacion y en la viabilidad de sus herramientas propuestas. La bibliografia va en aumento y su
acervo muestra las diversas influencias y enfoques de las ciencias sociales a la nueva gestion

publica.

El conductismo como corriente psicolégica dominante después de la posguerra del siglo XX y
las diversas teorias de la organizacion influyeron en los estilos de direccion en la
administracion, especialmente en el modelo de toma de decisiones racional, desde la

administracion tradicional hasta las teorias emergentes. Aun existe una diversidad muy
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singular de posturas tedricas y nucleos de estudio organizacional, todas han influido en la
administracion publica, desde el contexto anglo-norteamericano donde permed a las diversas

regiones de Europa, América Latina, Asia entre otras.

La preocupacién por disefiar la estructura y la forma de organizacién de la actividad
gubernamental ha dominado el estudio de la administracién publica. Sin embrago creemos
gue en la medida que no se orientd a referentes medibles, y que no integro esquemas
cuantificables del desempefio organizacional, como la efectividad, el costo, las ganancias y los
efectos e impactos, entre otros aspectos, implico que su andlisis se orientara al aspecto tedrico
especulativo del disefio de organizaciones, sin considerar el entorno politico, econédmico y

social, dindmico y complejo de un sistema abierto.

Con ello, la responsabilidad de las organizaciones publicas paso a un tercer plano ante los
actores politicos propios y externos, que aprovecharon las administraciones publicas como un
botin para resguardar sus compromisos ineludibles y leales nombramientos a una causa ajena

y desconocida para la organizacion y desde luego para la sociedad.

El motivo para reflexionar acerca del disefio apropiado de una organizacidn publica, es su
caracter negativo ya estigmatizado socialmente del significado que implica la burocracia. De
alguna forma la administracién se ha preocupado por construir la mejor estructura de
organizacién para instrumentar acciones administrativas y politicas publicas, el factor activo
gue no ha respondido a las expectativas de la organizacién publica es el factor humano, su
falta de entrenamiento y capacidades de innovacién administrativa en una buena parte de los
servidores publicos y la falta de procesos de profesionalizacién con apoyo de los actores

politicos ha contribuido a la imagen peyorativa de la “funcién Burocratica”.

La estructura de organizaciéon se ha disefiado para “acomodar” los diversos compromisos
politicos, en el proceso real de decisiones en las instituciones se aprecian las condiciones y
valores que impone la clase politica en el poder, contraviniendo la nocion del proceso logico-
racional instrumental de las decisiones contenidas en el modelo dominante. El reto al diseiiar
una organizacion mas organica, sera impulsar el conocimiento y practica de sistemas de
evaluacién de resultados de la gestion y de las politicas que construyan una nueva cultura
organizacional y de direccién de la gestion., otro desafio sera el disefio organizacional y la

configuracion de un modelo de decision que armonice con el constructivismo que implica la
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gestidn del conocimiento, la gestién de la calidad y la nueva ética publica, pilares de sustento

en la nueva responsabilizaciéon por el control de resultados.

A decir de Norton Long, “Las dependencias y oficinas se dedican mas o menos por la fuerza a la
cuestién de edificar, mantener y aumentar su apoyo politico. Encabezan, y en gran parte estan
encabezadas por, los diversos grupos cuya influencia las sostiene. A menudo, ellas conducen y

son conducidas a su vez en direcciones conflictivas”*°.

El disefio organizacional y la diversidad tedrica aqui mostrada son un referente de los muchos
gue existen para construir una estructura apropiada y asumir un nuevo modelo de decisiones
que redefina la cultura organizacional orientada a resultados y al mismo tiempo redefinir y
desarrollar la nocidn de los mecanismos de “Responsabilizacion” en América Latina. El consejo
cientifico del Centro Latinoamericano de Administracidn para el Desarrollo (CLAD) alude a la
palabra “Responsabilizacion” como equivalente al Accountability del inglés, esta concepcion
es la perspectiva tedrica de esta investigacion refiriéndonos a la légica de la evaluacién de los
resultados de la gestidn publica, como una forma de responsabilizacién, como oportunamente

se preciso en esta primera parte.

Los factores contingentes en nuestro contexto seran los que determinen la forma mas
conveniente de organizar las tareas publicas, analizando los problemas derivados en su
implementacion. El cuidado para efectuar continuamente el mantenimiento de la organizacion
y su respectivo progreso sera fundamental, como si fuera un programa o proyecto sujeto a
evaluar y monitorear con frecuencia. Verificar si la estructura organizativa cumple con las
expectativas previstas originalmente y procurar someterlas a mejoramiento continuo como si
fuera un componente organico en contacto permanente con un entorno cambiante, serd un

gran reto.

Las caracteristicas y naturaleza de las organizaciones publicas no deben de reflejar a las
orientaciones personales de los tedricos organizacionales, lo mas importante es que

correspondan a las realidades politicas y sociales del pais.

20y, Long Norton., “Power and Administration”, en Bureaucratic Power in National Politics, Francis

Rourke (Compilador), Little, Brown, Boston, 1965, p.18.
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Una nueva cultura se advierte para los servidores publicos de los diferentes érdenes de
gobierno en nuestro pais, el control de los resultados, exige un cambio de actitud de los
gobernantes, de los partidos politicos, burdcratas y ciudadanos, significa cambiar
gradualmente la cultura publica y politica, sin embargo el proceso sera lento y gradual, si la
evaluacién de resultados e institucional se orienta a un cambio de cultura que realmente
tenga éxito en aspectos tecnolégicos, administrativos y culturales, tenemos que asumir que
nos llevara tiempo. Las inversiones que requiera la implementacion de estas reformas implican

profesionales bien formados y entrenados, distintos al perfil de los burdcratas clasicos.

El potencial de cambio radica en estos momentos, en la formulacién de decisiones oportunas
para implementar reformas administrativas y disefiar  organizaciones publicas donde
convergen la gestidn estratégica y la gestion del desempefio que reclaman un nuevo proceso
de decisiones basado en la generacion de informacién y de conocimiento creativo, facilitar
este proceso desde el punto de vista politico, significa la capacidad para inducir cambios en el
mismo proceso de toma de decisiones actuales, a fin de fortalecer la democracia de las propias
instituciones, con ello crear espacios para promover la participacion ciudadana en el control y

fiscalizacién del gobierno.

En esta primera parte fue notable el recorrido histdrico y fundacional de la nueva gestidon
publica, esta corriente de estudio no se ha improvisado en el contexto norteamericano,
deducimos que es producto de la evolucién institucional. Es pertinente no asimilar el estudio
de la nueva gestién publica, como un modelo aislado y sin sustento evolutivo, no ha sido
casual su valorizacion. Sin embargo, en México aun se debate acerca de su pertinencia

académica, el desarrollo institucional avanza a un ritmo distinto.

El encuadramiento tematico de esta primera parte, aborda los aspectos contextual-
conceptual-instrumental de la NGP desde un aspecto general hasta ubicarnos en las
tendencias de reforma en la regién. Es importante concebir ala NGP como un campo de accion
y de estudio de la administracién publica, como disciplina y practica, revisar puntualmente sus
origenes, fundamentos tedricos, caracteristicas y propuestas e identificar el cambio
paradigmatico de cultura organizacional y el cambio de actitud de los servidores publicos ante
la nueva percepcién de la responsabilidad como un factor inherente del proceso de

legitimizacidn politica y de accidn administrativa.
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Asumir sensiblemente en esta revisién temdtica la nueva doctrina de responsabilidad
ministerial para transformar la administracién tradicional es fundamental, en este proceso
descriptivo y deductivo, el encuadramiento de las reformas propuestas en la regién de
América Latina, sera esencial destacando una de ellas: la evaluacién de los resultados como

una forma de responsabilizacion (Accountability).

La evaluacion institucional de los resultados e impactos de las acciones gubernamentales, se
proyecta como una de las mejores estrategias de reforma administrativa, con el propdsito de
influir en las burocracias administrativas y con ello, propiciar el cambio de paradigma que
implica la transformacidn de la cultura tradicional existente en las organizaciones y en los

servidores publicos.

La transformacion cultural orienta los esfuerzos con base en una nueva vision de reforma
concentrada en la evaluacién de los resultados e impactos de las politicas publicas, del

desempefio institucional y laboral, en el marco de la NGP.

Concluyo esta primera parte con una reflexién que tiene tiempo en la bibliografia y en el
imaginario colectivo, ¢Es posible descentralizar el poder, combatir la corrupcién y mejorar las
capacidades administrativas? ¢Todo al mismo tiempo? Serd un desafio que deberemos ir
afrontando con seriedad en la practica administrativa y en una nueva disciplina académica en

nuestro pais.

207



PARTE II

CAPITULO 4. La Evaluacién Institucional y sus Instrumentos en el Contexto

Internacional, Perspectiva de Desarrollo en América Latina.

CAPITULO 5. La Evaluacién Institucional en México: variables y elementos que la

integran.

CAPITULO 6. La Practica de la Evaluaciéon Institucional en el Gobierno de Nuevo

Ledn.
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CAPITULO 4. LA EVALUACION: TEORIA Y PRACTICA
INSTRUMENTAL EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL,
PERSPECTIVAS DE DESARROLLO EN AMERICA LATINA

El propdsito de este capitulo es revisar algunos antecedentes de la evaluacidon bajo una
perspectiva histérica, comprender el concepto de evaluacién, asimismo, su alcance, tipologias
y sus caracteristicas enfatizando el enfoque innovador. Otro propdsito serd ampliar la reflexiéon
con base en las experiencias Internacionales recabadas de las practicas y tendencias de la
evaluacién institucional desde los Organismos Internacionales, revisando un modelo
propuesto de seguimiento y evaluacidon basados en resultados institucionales. Asi mismo,
pretendemos identificar el estatus actual de las practicas de los sistemas de evaluacién del
desempefio institucional en América Latina, con base en la experiencia de Chile, Colombia,
Costa Rica y Uruguay, donde observaremos las tendencias actuales de los sistemas de

evaluacién institucional en la regién.

Antecedentes de la Practica y Teoria de la Evaluacion Institucional
Desde el Contexto Norteamericano

Los antecedentes que indican el desarrollo y surgimiento de la evaluacién y su aplicacién en el
contexto Norteamericano se remontan al afio de 1967, cuando Edward Suchman, de la
Universidad de Columbia, publicé el libro sobre la teoria de evaluacién, Evaluative Research, el
autor argumento que la evaluacién era fundamentalmente un campo de estudio, sostiene que
la investigacion y la practica de la evaluacién puede y debe estudiarse en un contexto general,
independientemente de las aplicaciones de la evaluacion en diversos campos de la

especializacion: La evaluacién ante esta concepcion se proyectaba como genérica.

A principios de los afios setentas del siglo pasado, surgieron varios textos alusivos al tema de
evaluacion. Carol H. Weiss, formuld uno de ellos denominado “Evaluation Research: Methods
for Assessing Program Effectiveness”, en él se propone llevar a cabo una introduccién a la

teoria de la evaluacién de programas®".

>y, Weiss, C., Evaluation Research. Prentice Hall. Englewood Cliffs, N. J., 1972.
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El autor Joseph Wholey**?, especialista del Instituto Urban, publica una obra llamada “Federal

Rescearch” acerca de métodos y aplicaciones de la evaluacién de programas.

El estudio tedrico acerca de la evaluacidon que desarrolld Alice Rivlin, fue representativo y los
estudiosos del tema de gobierno descubrieron la aportacidon prematura de esta economista. En
1974. Rivlin fué la primera directora de la Oficina Presupuestaria Congresional. Durante los
anos noventas fue directora de la oficina de Administracién y Presupuesto del gobierno de Bill
Clinton. En 1971, la Institucion Brookings*>*, publicé una serie de conferencias que dicto Rivlin,

con relacion al tema de evaluacién y su efecto potencial sobre la toma de decisiones publicas.

Mencién importante en el estudio de Rivlin, es el analisis que observa aspectos relacionados
con el tema de “responsabilidad”, el examen de su propuesta alude a tres modelos destinados
a mejorar la eficiencia del gobierno, estos modelos son: El modelo de descentralizacién, el
correspondiente al control comunitario (devolucion) y el modelo de mercado (comprobantes y
eleccion del consumidor). Estos temas fueron el nucleo del debate econémico y politico en

relacién con lo que debe hacer el gobierno y cdmo debe hacerlo®”.

>3y Jeffrey L. Pressman, a través

Otra aportacién fue hecha por los estudiosos Aaron Wildasky
de un estudio clasico de los programas federales de la ciudad de Oakland, que posiciond el
término implementacion como un nuevo enfoque de la administracién publica en 1973, el cual
consideraba como podia establecerse una relacién mas directa entre la politica y la
implementacion, valorando la perspectiva de evaluacién de los programas como aprendizaje

para mejorar la implementacion de programas politicos.

Aproximacion a una Conceptualizacion de la Evaluacion

La evaluacion de politicas y del desempefio de la gestidon gubernamental, implica un cuerpo de
conocimientos tedricos y metodoldgicos, asi como el desarrollo continuo de habilidades para

su aplicacion. Una inquietud constante en la administracién se relaciona con el conocimiento

B2y, Wholey, Joseph, J., Federal Evaluation Policy. Urban Institute. Washington, D.C., 1970.

V. Rivlin, Alice. Systematic Thinking for Social Action. Brookings Institution, Washington, D.C., 1971.
V. Shafritz, Jay M. y Hyde, Albert C., Cldsicos de la Administracion Publica, op. cit., referencia 18, pp.
610-612.

%y, Wildavsky, A. y Pressman, J., Implementacién, cémo grandes expectativas concebidas en
Washington se frustran en Oakland. Fondo de Cultura Econdmica- Colegio Nacional de Ciencias Politicas
y Administracion Publica, A. C., México, 1998. (primera version en inglés 1973).
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para saber si la politica y acciones de gobierno implementadas cumplen con los fines

previamente establecidos.

El término evaluacidn es un derivado del latin “Valere” (valorar) que implica la accion de fijar
valor a una cosa, justificar, tasar o valorar un resultado o alcance. Para poder realizar la
valoracion se requiere de un procedimiento mediante el cual se establece la comparacion del
objeto a evaluar. Valorar tiene la misma etimologia, en el plano técnico se utiliza evaluacion
principalmente por el término inglés “evaluation” y no de su sinébnimo “assessment” que se

utiliza cuando se evalua a las personas®®.

De acuerdo con Ricardo Uvalle Berrones™’, “La Evaluacion es una tarea que orienta y esclarece
con base en informacidn viva y confiable, el desempefio institucional de la administracion
publica. Lainformacion que se genera con la evaluacion es relevante para puntualizar aciertos,
conocer errores, destacar deficiencias e identificar fallas de operacion. Dichos elementos son
consubstanciales a las acciones administrativas, y reflejan la situacién que guardan los medios
de la accién gubernamental. La evaluacién es un ejercicio que se orienta a reconocer
capacidades acreditadas, o bien, a localizar los errores y fallas que deben eliminarse. Tiene
efectividad cuando se analizan los momentos en que la administraciéon publica ingresa
plenamente a los senderos de la implementacién, es decir, del cumplimiento previsto de los

programas gubernamentales”.

En Francia el “Raport Vivent” de 1989, definia a la evaluacion como “emitir un juicio sobre el
valor de la accién publica” pero el decreto del 22 de enero de 1990 en ese mismo pais,
establece que “evaluar una politica es investigar si los medios juridicos, administrativos o
financieros puestos en ello permiten producir los efectos esperados de tal politica y de
alcanzar los objetivos que le fueron asignados” en este caso, se hace una vinculacién entre

recursos/medios y resultados alcanzados con referencia a objetivos preestablecidos®*®.

% \/. Mejia Lira, José. La evaluacidn de la gestion y las politicas publicas, op. cit., referencia 8, p. 13.

V. Uvalle Berrones, Ricardo. “El Control y la Evaluacidon en la Administracion Publica”, en Revista
Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, Afio XLVI, Nim. 192. Septiembre-Diciembre del 2004. Divisidn
de Estudios de Posgrado, FCP y S — UNAM. México, p. 57.

8/, Mejia Lira, José. La evaluacién de la gestién y las politicas publicas, op.cit., referencia 8, p.14.
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La evaluacién en una opinién amplia de Salvador Parrado Diez”*°, “consiste en juzgar los
méritos de los programas gubernamentales o planes de mejora. En la evaluacién se incluye
todo tipo de valoraciones de los politicos, los periodistas, los ciudadanos, los funcionarios, los
usuarios o los empleados de otros departamentos de la organizacion. En los planes de mejora
de una organizacion es usual que los méritos sean valorados mediante la opinion de los
usuarios afectados por el plan”. Bajo esta perspectiva, se abre otro sentido de la evaluacion: la
investigacion diagndstica que genera informacién para tomar decisiones acerca de una posible
intervencion, basada en una mayor intervencién, modificacion o eliminacién de programas,

proyectos o acciones gubernamentales.

De acuerdo con el profesor José Mejia Lira, “la evaluacién es un proceso de investigacion
continuo, generador de informacidn para el analisis y el apoyo a la decisidn sobre situaciones,
operaciones y resultados que mediante juicios basados en metodologias permiten

afirmaciones causales y reconocimientos de efectos que pueden favorecer la actuacion”.

El desarrollo de esta descripcion temdtica y su reflexion acerca del concepto, alcance, asi como
la clasificacién y el significado de los tipos de evaluacién, es el resultado del trabajo

pormenorizado del profesor José Mejia Lira*®°.

Cémo lo argumenta José Mejia Lira, la evaluacion ademds consiste en identificar y medir
efectos sobre las acciones emprendidas o bien sobre acciones a emprender. Muchas politicas
pueden no estar produciendo el efecto deseado o bien el efecto puede producirse fuera de la

misma politica.

La relacién inversidon-impacto estd condicionada por mdultiples decisiones y el resultado
depende tanto de una seleccion adecuada de los beneficiarios, focalizados, como de que éstos
tengan la posibilidad econémica, social y cultural de acceder al programa y de que la cantidad

y calidad de los bienes y servicios ofrecidos sea apropiada.

Al desconocer el desempefio no sélo de los programas y proyectos publicos, también los
resultados de la gestidn publica, se ignoran los efectos e impactos de estos compromisos

institucionales en la poblacién, es pertinente iniciar un proceso de control racional para

259 , , . . .. .
V. Parrado Diez, Salvador. Guia para la elaboracion de planes de mejora en las Administraciones

Publicas. Ministerio de Administraciones Publicas-INAP. Madrid, 2007, p. 47.
289 Mejia lira, José. La evaluacion de la gestién y las politicas publicas, op. cit., referencia 8, pp. 14-23.
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monitorear y conocer los efectos de las politicas y de la gestidn, aumentando la eficiencia en la
utilizacién de recursos, conociendo ademas los efectos sobre las acciones emprendidas. El uso
de métodos y sistemas de evaluacion es cada dia mds explorado por los gobiernos y por la
administracion publica, quedando en un plano apreciativo la “la practica intuitiva” o parcial de
la retroinformacidn por sus pocos o nulos resultados. Reconociendo de cualquier forma estas

dos vertientes de la evaluacion:

e Politica o intuitiva (sin método)

e Sistémica

Los objetivos de la evaluacidén son diversos, la importancia de la evaluacidn puede alcanzar
solamente un aspecto de la actuacién o bien, pretender una evaluacion amplia que comprenda

diversos aspectos y resultados como los siguientes:

e C(Clarificar la actuacidn publica

e Transparentar la aplicacién de recursos
e Racionalizar el uso de recursos

e QOrientar la accidn

e Detectar desviaciones

e Reforzar mecanismos de actuacion

e Generar juicios sobre la actuacidn

e Establecer niveles de desempefio

e Prevenir acciones de corrupcion

e Legitimarla accion publica.

Es importante racionalizar el uso de los recursos, clarificar la accidn y transparentar el ejercicio
del gasto, con ello atendemos la difusién (en algunos aspectos obligatoria) del
comportamiento operativo y de decisiones estratégicas de los servidores publicos involucrados
en su gestion, esto nos permite detectar desviaciones e incorpora mecanismos oportunos de
actuacion y mejora administrativa, brindando la oportunidad de emitir juicios sobre el
comportamiento y con ello establecer niveles de desempefio, previene actos de corrupcion y

legitima la accién publica.
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Tipologia, Formas y Caracteristicas de la Evaluacion

De acuerdo con el profesor José Mejia Lira, Existen diversos tipos de evaluaciéon y sus
diferencias se basan en criterios como: tiempo en que se realiza, objetivos perseguidos, el

agente que la aplica, la naturaleza que poseen, la escala asumida o bien a quién va dirigida.

En cuanto al tiempo y los objetivos se consideran tres tipos de evaluacién:

e Evaluacidén ex ante o a priori.
e Evaluacion concomitante o seguimiento.

e Evaluacion ex post o a posteriori.

La evaluacion ex ante, se realiza de forma previa al proyecto politico o programa y tiene como
finalidad proporcionar criterios adecuados para una decisidn cualitativa, si se debe implantar o
no una politica, un proyecto o un programa. Se le conoce como evaluacién de factibilidad del
proyecto o programa. Es pertinente aclarar la diferencia entre politicas en proceso de politicas
terminales en la evaluacion ex post, ya que ambos tipos se evalian con el fin de obtener
elementos de juicio para la toma de decisiones cualitativas y cuantitativas para

consideraciones puntuales o de grado de actuacién.

En el caso de la politica social debe considerarse no sdélo la rentabilidad econdmica, sino
también su coherencia interna y su factibilidad y/o pertinencia. En las politicas en ejecucién, lo
cualitativo tiene que ver con la decisién de continuar con la implementacidn. Si se justifica
continuar, aparece la dimensién cuantitativa que presenta dos opciones: la decision de

mantener la formulacién original o introducir modificaciones de la etapa programatica.

La evaluacidn de procesos, llamada evaluacién continua, se realiza durante la implementacion
de la politica y busca detectar las dificultades que se presentan en la programacion,
administracion, control, etc. con el objeto de corregir oportunamente y disminuir los costos

derivados de la ineficiencia.

La evaluacion de impacto busca establecer en qué medida se alcanzan los objetivos y cudles

son los efectos secundarios.
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Ambos tipos de evaluacién se diferencian por el tipo de problemas (las preguntas que

responden), las decisiones que afectan y los potenciales usuarios de sus resultados.

La evaluacién ex post, se conoce también como evaluacién terminal o evaluacién a posteriori,
o bien de impacto y se concentra en observar si se obtuvieron los resultados previstos y los
efectos, tanto buscados como colaterales, atribuibles a las acciones o proyectos

instrumentados. De esa manera la evaluacién puede ser entendida como:

e Parte de (o asimilada a) la planeacion;
e Como un sistema de seguimiento;

e Como un control de las acciones y recursos o un juicio sobre los mismos.

Formas y Caracteristicas de la Evaluacion

En relacidn con el agente evaluador, pueden distinguirse cuatro formas de evaluacion:

e Evaluacion externa (personas ajenas a la organizacién);

e Evaluacion interna ( se lleva a cabo dentro de la organizacion);

e Evaluacion mixta (combinacién de ambas);

e Evaluacion participativa (el objetivo es minimizar la distancia que existe entre el

evaluador y los beneficiarios, llena el vacio que deja otro tipo de evaluacién).

En consideracidn a los beneficios tedricos de la evaluacion, en virtud que se asocia al balance
de resultados de ciertas politicas o programas en funcién de los objetivos estratégicos, sus
metas e indicadores, este escenario irreversible representa una tendencia a la sistematizacién
y practicas continuas de metodologias y propuestas de evaluacion con la utilizacidn de técnicas
experimentales o cuasiexperimentales. La practica continua podrd no sélo impulsar el
estandar a la norma de desempeno de la técnica atribuible al caso, sino ademas, algo muy
importante, permitird ir modificando la cultura del servidor publico en relacién a la practica
comun de la evaluacion y su perfeccionamiento instrumental en la dependencia u organismo
gubernamental. Cada propuesta debera atender el nivel de complejidad y particularidades del

entorno, de sus objetivos y de los intereses reales de los grupos mas afectados.
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¢Quién evalla y qué patrones de evaluacién se establecen? Sera un reto importante conforme
se avance en el desarrollo de la practica de evaluacion, considerando siempre que el valor de
lo que se ha hecho juzgar puede seguir pautas inherentes a valores de tipo politico, no

necesariamente a las aspectos contenidos en las mismas politicas.

De acuerdo con Yves Mény y Jean-Claude Thoenig®, especialistas en el estudio de la actuacién
de Estado, la concepcion en relacion al desarrollo de diversas técnicas y enfoques de la
evaluacién en el funcionamiento de los programas publicos, se asume a través de dos
actitudes. Una de ellas, es determinar si existen, dentro de un sistema politico, los organismos
o instancias que puedan actuar efectivamente como drganos de evaluacidn. La otra consiste
en construir los conceptos y los métodos que permitan describir, explicar y juzgar en forma

cientifica los resultados de la acciéon gubernamental.

En economias emergentes, se juzgaba la efectividad del gobierno por sus logros en la cantidad
de la infraestructura fisica elemental relacionada con la provisién de bienes publicos basicos.
En buena medida auln prevalece este criterio. En nuestro pais, en las ultimas décadas, el
entorno econdmico y social se ha complicando por la escasez de recursos publicos, ante este
escenario adverso, se han replanteado los criterios para llevar a cabo acciones
gubernamentales. Un factor innovador en esta transicién ha sido la instrumentacién gradual
de mecanismos de evaluacion de programas publicos, con el propésito de optimizar el gasto
publico, transparentar su ejercicio y lograr mayor beneficio publico en funcidn de los objetivos

planteados.

El interés por el tema vinculado con la equidad de la accién publica, la trascendencia de la
tradicional forma de apreciar la eficiencia, la observacidn mas cuidadosa de la rentabilidad y la
preocupacién por la calidad de los servicios y programas publicos, explica una nueva tendencia

qgue fue motivo de un amplio estudio y nuevos enfoques de reflexion.

La preocupacién no era sélo la cantidad de servicios publicos y programas publicos orientados
a la sociedad, el interés se concentré en una nueva dimension de analisis: la calidad de las
acciones y su eficacia, ademas abria espacios para nuevos campos de estudio y de reflexion,

como la legitimidad institucional, los fundamentos legales de las acciones gubernamentales. La

6Ly/. Mény Y. y J. C. Thoenig. Politiques Publiques. Presses Universitaires de France. Paris, 1989, pp.

287- 325.
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justificaciéon econdmica, politica, social y técnica imprimen un mayor reto para profundizar en
su analisis y estudio. El tema acerca de la responsabilidad procura estar presente en el debate
académico y se posicionaba como un argumento fundamental de la rendicidon de cuentas de
los servidores publicos, que incidian e inciden en las decisiones publicas e implementacién de

programas gubernamentales, ante la ciudadania.

El alcance y los objetivos de estudio de la evaluacion adquirieron otra dimension, para algunos
investigadores la evaluacidn consistia en una fase de un proceso amplio que representaba la
intervencion de la autoridad publica. El planteamiento concebia un proceso formado por
distintas etapas, Harold Laswel en su libro The Decision Process en 1956, se referia a las
siguientes fases interrelacionadas: Apreciacidn, promocion, innovacion, aplicacion, evaluacion
y terminacién; Gary Brewuer y Peter Deleon, argumentaban seis etapas: Iniciacion,

. .z .z . .z . s . . s 262
estimacion, seleccidn, instrumentacion, evaluacion, terminacién 62,

El enfoque de andlisis tradicional explicaba la razén por la cual se tuvo el efecto logrado por la
politica, examinar si el problema que origind la actuacion e intervencion gubernamental fue
resuelto con el programa y si se lograron los objetivos estimados. El enfoque actual que
determinaron los investigadores de la actuaciéon del Estado, se inscribid en una nueva
dimensidn, es decir considerar y analizar las posibles modificaciones en las relaciones entre las
instituciones ejecutoras y los sectores sociales involucrados, en los efectos inesperados de la
actuacién publica y las transformaciones internas que la propia autoridad experimenté al

realizar el ejercicio practico que conlleva implementar el programa gubernamental®®.

En consideracion a esta nueva dimension de analisis, se han puesto en practica una gama muy
amplia de conceptos, métodos y procesos de evaluacidén objetiva y sistematica. De acuerdo a
Mény y Thenig, las diferentes estrategias para evaluar se pueden clasificar en cuatro enfoques
generales: El descriptivo, el clinico, el normativo y el experimental. Guerrero Amparan, ha

propuesto a esta clasificacion, la incorporacién del enfoque pluralista.

262\ Brewer, Gary y Deleon, Peter. The Foundations of Policy Analysis. Brooks/cole. California, 1983, p.

338.

23\, Guerrero Amparan, Juan Pablo. “La Evaluacién de Politicas Publicas: Enfoques Tedricos y
Realidades en Nueve Paises Desarrollados”, en Revista Gestion y Politicas Publicas. CIDE. Vol. IV. No. 1.
Primer Semestre de 1995, pp. 48-51.
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Rasgos Principales de los Enfoques de Analisis de Evaluacion de
Politica Publica:

Evaluacion Descriptiva

Objetivo: Es independiente de los objetivos de la politica publica, registra cambios concretos
después de la aplicacién del programa gubernamental, no explica las causas de los efectos ni

mide los niveles de variacion.

Criterio: Razonamiento inductivo, compara la realidad antes y después de la aplicacion de la

politica. El punto de referencia es la situacidn anterior a la instrumentacion de la politica.

Técnicas: Elaboracién de muestreos, investigacién por encuestas y circulacién de cuestionarios,
anadlisis de contenido (informacidon gubernamental), construccidén de escalas o de modelos

matematicos, etc., Y el estudio de caso, cuando éste se limita a la descripcion.

Valores: Es verdadero todo lo que se puede registrar como cambio. Hace un examen general
del lugar o sector en donde se instrumenté la politica publica e identifica los cambios

concretos, sin calificarlos (no caracteriza lo deseable, lo superior, etc.).

Evaluacion Clinica

Objetivo: Mide la efectividad de la politica publica con base en los objetivos de la misma y la

califica con sus normas particulares. Asume los objetivos de la politica publica.
Criterio: Razonamiento deductivo. Confronta los objetivos de la politica publica con los
resultados concretos e interpreta las fallas. Mide la efectividad con base en la consecucién de

objetivos, que son su punto de referencia.

Técnicas: En especial tres; la encuesta estadistica, la evaluacidon sumaria (entes y después), y la

evaluacién formativa (seguimiento progresivo).

Valores: Los propios de la politica evaluada; lo verdadero o deseable es definido por la

autoridad responsable.
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Evaluacion Normativa

Objetivo: Califica la politica publica con base en normas externas. El evaluador puede definir
sus propios objetivos, con relativa independencia de los objetivos oficiales de la politica

publica (frecuentemente coinciden).

Criterio: Mide la eficiencia, eficacia, equidad y pertinencia con base en las definiciones y reglas
propias de la evaluacion: El razonamiento es deductivo: Lo deseable/condenable es
consecuencia del pensamiento del analista. El punto de referencia es la escala de reglas

propuestas por el mismo.

Técnicas: Todas las técnicas estdn sujetas al criterio del evaluador, a través del andlisis de la
técnica en particular, se puede descubrir el criterio de evaluacion.

Valores: Son propios del evaluador, con normas y principios establecidos formalmente y con
anterioridad a la evaluacion. A partir de esos principios, lo verdadero o deseable se puede

deducir en forma ldgica.

Evaluacion Experimental

Objetivo: Controla cientificamente los efectos concretos de una politica a partir de sus

objetivos oficiales.

Criterios: Comparacion (estadistica, descriptiva, analitica, etc.) del grupo afectado por la
politica publica con el grupo de referencia o de control. El razonamiento es inductivo. Se
observan los efectos de la politica a través del analisis del comportamiento de los grupos de

control y tratado. Su punto de referencia comparativa es el grupo de control.
Técnicas: En esencia son dos tipos: comparaciones con un grupo de control equivalente,

seleccionado de forma aleatoria, con un grupo de control no equivalente (desde el punto de

vista estadistico).
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Valores: Es verdadero todo lo verificable a través de la experiencia. Si las observaciones
confirman las expectativas tedricas de la politica publica, se les considera como validas (sin

consideraciones morales).

Evaluacion Pluralista

Objetivo: Establece un analisis colectivo y permanente para adoptar y mejorar la aplicacién de
la politica publica con el acuerdo de todos los involucrados y a partir de los objetivos generales

de la politica.

Criterio: Razonamiento inductivo: A partir de los resultados que se observan, todos los
participantes contribuyen (Nocion del Consenso) para definir los criterios de efectividad,

eficiencia, equidad y adecuacion.

Técnicas: Una comision pluralista selecciona las técnicas de acuerdo con las necesidades del
caso y con base en seis modelos. El légico, el experimentalista, el endosistémico (o Pluralista),

el modelo del experto, el modelo de pretoria y el demografico.

Valores: Definido por los actores, a partir del contexto: Lo verdadero y deseable sdlo tiene

sentido en funcién del observador y su posicién frente a los demds y a su entorno.

Eric Monnier®®* propone un enfoque pluralista, donde destaca especialmente la participacion
de los actores sociales en la conduccién y supervisién de la evaluacion con el propdsito de
mejorar y robustecer la credibilidad en esta practica sistemdtica, en el ambito metodoldgico e

institucional.

Enfoque Tradicional y el Enfoque Innovador

265

De acuerdo con Sulbrandt®™, existen tres formas clasicas de evaluacién: metas, impacto y

procesos.

264y, Monnier, Eric. Evaluations de L ‘action des Pouvoirs Publics. Economia, Paris. 1987.

V. Sulbrandt, José. “La evaluacion de los programas sociales: Una perspectiva critica de los modelos
usuales”, en Kliksberg, B., (compilador). Pobreza, un tema impostergable, nuevas respuestas a nivel

265
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Metas: intenta responder sobre el grado de éxito del programa en relacién con las
metas propuestas (Por ejemplo: personas atendidas, tipo de servicios prestados). Este
criterio de asignacién de valores a las metas plantea varias interrogantes, entre las
cuales se encuentran la ambigiliedad que existe en la definicion de metas y objetivos.

Las metas son generalmente manipulables por los operadores del programa;

Impacto: intenta establecer en qué medida el programa o proyecto social ha
contribuido a cambiar la situacidn negativa inicial. Esta evaluaciéon permite determinar
el efecto neto de la intervencidn social. Sin embargo, para que ello funcione se debe
de establecer una serie de condiciones entre ellas. Entre otras cosas: claridad en los
objetivos (programa estable, intervencién social significativa para medir impacto
neto); factibilidad de una medicidn técnica usando modelos estadisticos, y recursos
suficientes para su aplicacién. Una limitacion que presenta es su utilizacion en
proyectos pequefios o programas, su mayor aplicacion se orienta a los programas

estandarizados como los educativos, de salud publica y nutricional;

Procesos: se asocia a la evaluacidn formativa, la evaluacién centrada en los procesos
se orienta a analizar los mecanismos internos de funcionamiento del programa, para
establecer las debilidades en el disefio e identificar las principales dificultades en su
implementacion. Su mayor utilidad es entregar sefiales rapidas sobre los problemas o
desvios en la operacidon del programa. Una de sus debilidades es operar sobre
dimensiones funcionales y estructurales técnicas, pero omitiendo o ignorando
aspectos subjetivos asociados a los procesos de operacidon de un programa social;
como el clima organizacional, la cultura laboral, los mecanismos informales de

comunicacion, variables politicas, etc.

Las limitaciones de la evaluacidn tradicional se ubican en dos ambitos fundamentalmente. El

primer caso tiene que ver con la irrelevancia. En muchas situaciones la evaluacién no responde

a las necesidades y requerimientos de los actores relevantes, como pueden ser los

responsables de la gerencia o bien, los grupos sociales. Las imposiciones de caracter exégeno

mundial. Fondo de Cultura Econédmica. México, 1994; citado por Mejia Lira J. La evaluacion de la gestion
y las politicas pubicas, op.cit., referencia 8, p. 18.
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con una limitada participacién en el proceso por parte de los actores responsables o
beneficiarios de la politica, generan poca retroalimentacion a pesar del volumen de
informacién recabado a pesar de los recursos invertidos. El otro aspecto tiene que ver con la
limitada institucionalidad. Es muy frecuente que en la practica, la evaluacién de programas o

acciones sociales, inclusive administrativos tengan un débil apoyo politico.

La orientacion fiscalizadora y la tendencia a la construccion de modelos genéricos de
evaluacién representa una gran limitacién, en virtud de que tienden a establecer una visién
muy inflexible, lineal y mecanica de las dindmicas y causales sociales. Por otro lado, se
presenta una falta de transparencia en los resultados y una escasa utilizacién como instancia

de aprendizaje institucional para replantear politicas sociales.

Los modelos de evaluacién deberan focalizarse y adaptarse al tipo de misidon gubernamental, a
la naturaleza de la institucién, a la estructura organizacional, el estilo de direccion y
capacidades detectadas en los servidores publicos. Esto implica necesariamente pensar en un
enfoque mas innovador, que identifique las variables de cada organizacién gubernamental, lo
cual justifica la necesaria orientacién por el estudio y andlisis de la estructura organizacional y
por el proceso de decisiones gerenciales en el sector publico, aludido ampliamente en

capitulos anteriores.

Enfoque Innovador

Esta perspectiva se caracteriza por destacar los aspectos relacionados con el aprendizaje
organizacional, con esta visién sera importante estudiar a la estructura de organizacién y su
estilo de direcciéon, al mismo tiempo observar el nivel de participacién social, manteniendo
alejado prudentemente el énfasis fiscalizador que domind al tema de la evaluacién en los
ultimos afios. Este enfoque de acuerdo con Sulbrandt, se desarrollé tomando en cuenta cuatro

dimensiones:

e Elaboracion participativa de criterios y estrategias de evaluacion;
e Examen del dmbito socio-administrativo donde opera el programa;
e Identificacion de grupos objetivos, funcionarios y otros actores involucrados en su

implementacion;
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e Explicitacidon de las bases tedricas que establecen las tramas causales que contribuyen

a explicar los alcances de una intervencién social®®.

En la practica se establece una fuerte correlacién entre la pertinencia de las estrategias de
intervencién social y la calidad de la participacién social en cada una de las etapas,

considerando conveniente desarrollar mecanismos para evaluar la participacion social.

Ambitos de la Evaluacién Sistematica: Esquemas Instrumentales

Se procura establecer que la evaluacion de la accion publica en funcién a sus dambitos debe

considerar cuatro aspectos:

El aparato institucional;

Las organizaciones que lo componen;

e Los campos de accién particulares;

La sociedad civil.

La accion gubernamental se fragmenta en diferentes campos o dominios y se realiza por la
intermediacion de multiples organismos y agencias publicas. Para llevar a cabo una evaluacion
serd necesario tener en cuenta cada sistema, las funciones inherentes y sus niveles de
articulaciéon. Es importante ademds considerar el entorno y su dindmica, especialmente la

influencia de los particulares en la actuacion publica.

Para cada servicio o politica que se tome en cuenta, debe hacerse la distincion entre la
institucion que designa la misidn politico-social y la organizacion que aseguraria la
instrumentaciéon de la misidn. La accién organizacional de caracter publica podrd estar
condicionada por su dependencia al aparato institucional y por la ventaja de mejorar la
actividad que desarrolla. Los campos de informacion establecen sus propias pautas. Ademas el

tipo de intervencién de los gobiernos en sus diversos espacios.

Es conveniente establecer las diversas consecuencias de una accidn publica a tal grado, que es

pertinente establecer algunos criterios para orientar las acciones y considerar algunos

*%% |bid., p. 20.
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aspectos en la evaluacién. Son muy variados los efectos potenciales y reales de una accién
publica que exige considerar diversos puntos en la evaluacién. Jean Fraisse, Michael Bonetti y

Vicente Gaulejac, proponen un esquema para un proceso de evaluacién:

1.- Identificar el campo de los efectos potenciales de la accidn;

2.- Ampliar el campo de investigacién al contexto en el cual nacen o se manifiestan estos
efectos;

3.- Identificar la red de interacciones de la cual pueden resultar efectos potenciales;

4.- Interrogarse sobre los efectos inducidos indirectos o secundarios de la accién;

5.- Delimitar la naturaleza de los efectos que se quieren efectivamente analizar.

2 .z .y . .
Estos autores®®’, establecen tres formas de evaluacién, en funcién de los objetivos de la
evaluacién, mismos que establecen métodos utiles, se mencionan como las formas de:

evaluacién comparativa, analitica y dindmica.

e Evaluacion comparativa: Busca recuperar los cambios producidos por la
instrumentaciéon de una politica respecto a una poblacién o una situacion
particular. Tiene el objetivo de medir las diferencias entre ciertas caracteristicas
iniciales de una poblacién y estas mismas caracteristicas después de realizada la
accion;

e Evaluacion analitica es pertinente cuando se desean conocer los procesos en la
realizacion de una accién o la puesta en marcha de un servicio, esta evaluacion
busca preguntarse acerca de las aportaciones de los cambios introducidos;

e Evaluacion dindmica responde a una finalidad operacional marcada: apoyarse
sobre los resultados del andlisis para modificar la accién a lo largo de su desarrollo

y adaptar las organizaciones, instancias, normas, etc.

Estos métodos son complementarios, la evaluacién analitica se apoya en los resultados de la
evaluacién comparativa, buscando comprender por qué y cédmo se llega a tales efectos. La
evaluacién dinamica se sirve sobre estos analisis para modificar las acciones, redisefiando la

politica, programa o instrumento para adaptarlos a los nuevos escenarios.

7 \/. Fraisse, Jean. Et.al. L’evaluation dynamique des organizations publiques. Les éditions
d’organisation, Paris, 1987.
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La evaluacidn es un juicio basado en observaciones concretas el cual implica apreciar normas o
valores, es evaluar sus efectos. Es un razonamiento que nos permite determinar la eficacia y
los efectos reales, previstos o no, de las politicas gubernamentales, que ademas pueden ser
utiles para corregir rumbos y formas de trabajo y, desde luego, mejorar acciones

gubernamentales.

Las diversas técnicas que posibilitan la evaluacién en sus diferentes acepciones, se encuentran:
El andlisis costo- beneficio, andlisis costo-eficacia, instrumentos de formulacion de proyectos,
balance social, los andlisis multicriterio como el método Electra, el uso de indicadores que
pueden considerar varios criterios de juicio, el excedente de productividad, el método Delphi,
existen métodos analiticos como la toma de decisiones y el andlisis de consecuencias, entre

otros instrumentos.

La siguiente descripcion tematica serd la aportacidén del profesor Parrado Diez. De acuerdo a
esta autor, la evaluacion estd muy relacionada con los valores de quién evalla, la

interpretaciéon tendra variaciones: consistencias o vicios en funcidn de quién evalua.

La recomendacion es utilizar la evaluacidn sistematica de los programas publicos a través de
una ldgica, reduciendo los efectos mencionados. Cuatro fases caracterizan a la evaluacién
sistematica: la especificacion de criterios y de estandares, la medicidn, el andlisis y la

utilizacion de los resultados.

e la especificacion de criterios. En esta fase se identifican los objetivos de la evaluacién,
ademas se realiza un diagndstico de los posibles problemas a los que se enfrentara la
evaluacién, para cada criterio se especifican estandares / normas de funcionamiento
gue faciliten o propongan niveles de éxito;

e La medicién: se refiere a la recopilacién de informaciéon. La medicién mediante
indicadores tiene como objetivo ultimo la consecuencia de un plan de mejora,
programa o servicio publico;

e los indicadores pueden ser objetivos y subjetivos, miden hechos o dimensiones

externas observables;
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e El uso de la informacién recopilada sirve para analizar y en consecuencia tomar
decisiones, con el analisis se procura determinar si el cambio observado se debe a la

actividad o alguna otra causa, y pronosticar la durabilidad de los efectos del programa.

Las evaluaciones sistematicas constatan los cambios que pueden ser atribuidos al programa de
intervencién publica. La comparacion ideal es aquella que constata lo que ha ocurrido frente a
lo que hubiera ocurrido si no se hubiera implementado el programa, lo primero es facil de

estimar y medir, lo segundo es complicado.

Las comparaciones aproximativas se pueden clasificar en:

e Comparaciones con estandares profesionales: se establecen estandares nacionales o
internacionales en alguna area gubernamental, calidad del agua, niveles de
tratamiento de residuos soélidos etc. Consiste en comparar lo conseguido por los
programas o los planes de mejora y lo determinado por los estandares;

e Comparaciones entre el grupo de control y el grupo experimental antes y después de
la implantacidn del programa: es el disefio experimental de la evaluacion;

e Comparaciones antes y después;

e Comparaciones entre jurisdicciones con o sin el programa: entre Municipios, Estados,
delegaciones federales en los que se ha implantado el programa frente a los lugares o

jurisdicciones en que no se ha implantado.

De acuerdo con esta propuesta, la evaluacion puede ampliar y complementar el ambito de su

aplicacion con las siguientes consecuencias:

e Hacer un seguimiento del programa de lo implantado frente metas predefinidas en el
plan de mejora o programas de actuacion;

e Aumentar la transparencia de los procesos publicos mediante la informacion a los
usuarios y los ciudadanos de los recursos obtenidos;

e Comparar el progreso entre agencias, organismos publicos, departamentos,
Municipios o entre programas o inclusive entre paises;

e Valorar la calidad de la actuacion gubernamental frente a unos estandares

predefinidos;
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e Medir el costo — beneficio de los proyectos o iniciativas individuales®®®.

La evaluacidn institucional que abarca la evaluacion del desempefio no debe ser concebida de
forma simple y limitada. La evaluacién busca dar certidumbre al buen gobierno en un Estado
democratico, su propdsito es lograr que mejoren los niveles de operacidn y en especial que se

alcancen los resultados que benefician a la sociedad.

La evaluacion es un concepto relativamente nuevo en la administracidn publica desde el punto
de vista de los fines y resultados. Sin embargo, se debe abordar en una forma cauta y con una
vision amplia. Es pertinente considerar la integracion de diversos factores cuantificables.
Debemos de asumir la interpretacion del desempefio institucional a partir de una nocién
estratégica, como un elemento conector de las metas logradas y los recursos organizativos
utilizados para un fin determinado, el marco que define ciertas pautas y condiciones en

particular es el relacionado con el medio ambiente de la organizacién.

Responsabilidad, Responsabilizacion y Rendimiento Publico

El tema de responsabilizacién estd intimamente relacionado con el de responsabilidad. La
responsabilidad concierne a la figura de un agente con una capacidad de actuacion de la cual
se producen consecuencias. La responsabilizacidn es la rendicién de cuentas del agente ante el
principal, quien estd en posicién de comparar, verificar o de realizar un escrutinio para
constatar que el ejercicio o programa se realiza de conformidad a sus expectativas, administra

premios o castigos en consecuencia de los resultados obtenidos.

La responsabilizaciéon en términos de expectativas, puede ser vista a partir de dos légicas
distintas. Una de ellas se ubica en la razén del procedimiento, que define las expectativas en
términos del grado de cumplimiento de normas y valores que afectan el modo de actuacion
procedimental (dmbito interno), la otra légica implica observa las consecuencias o los
resultados, que se fundamenta en responsabilizar al agente por los efectos que genera su

comportamiento.

268 , , e . .. .
V. Parrado Diez, Salvador. Guia para la elaboracion de planes de mejora en las administraciones

publicas, op.cit., pp. 48-50.
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Se abre una gran distincion entre procedimiento y resultado que bien pueden ser
complementarias. Cada una de ellas contiene otras tipologias, en el caso de la procedimental
admite la responsabilizaciéon financiera, administrativa y penal, en la segunda la de
consecuencias o resultados, admite la de eficiencia y eficacia. Cada dimensién objeto de
estudio permite considerar aspectos como el principal y el método, el principal puede ser
interno, puede estar relacionado jerdrquicamente de forma directa o indirecta, a través de una

instancia parlamentaria o judicial.

El método admite una amplia conformacion, desde la supervision directa, auditorias de
desempefiio y evaluaciones de politicas y programas. El objeto de reflexion metddica abarca
diversos aspectos, uno de ellos se relaciona con el rendimiento, esta idea se concibe con base
en la realizacion de los valores de racionalidad econdmica y politica, el rendimiento debe
proporcionar valor. La dimension mas importante que se manifiesta del rendimiento es la
eficacia, que es la mas dificil de medir, que vincula los resultados y e impactos deseados en la

. s sy s . 2
sociedad a través de politicas y programas publicos*®’.

La responsabilizacion gerencial implica un proceso de sustitucién del control de
procedimientos por el control de los resultados. El perfil de un actor nuevo emerge a través de
la figura del Directivo publico, que desplaza al viejo administrador politico, los valores
asociados al rendimiento publico aparecen en el nuevo escenario administrativo, como
elementos fundamentales de la responsabilidad en la nueva gestidn publica, el desempefio

institucional es objeto de estudio en las administraciones publicas de la region y de México.

Un aspecto fundamental que debemos considerar cuando hablamos del valor que se deriva de
un buen rendimiento publico, se relaciona con la efectividad y sustentabilidad de los logros e

impactos de las acciones gubernamentales.

El valor publico de acuerdo a Jorge Hintze?”®, es entendido como la satisfaccion equitativa de
necesidades humanas, puede representarse, en la planificacion, en términos de escenarios
futuros, imaginables previamente y observables luego de que se hayan verificado. En el caso

de las politicas publicas que disminuyen la pobreza, mejoran la educacién o la salud, en un

%2\, Echebarria, Koldo. “Responsabilizacién y Responsabilidad Gerencial”, en Responsabilizacion y

Evaluacion de la Gestion Publica, op. cit., referencia 123, pp. 18- 36.
270y, Hintze, Jorge. “Instrumentos de Evaluacion de la Gestién Publica del Valor Publico”, en
Responsabilizacion y Evaluacion de la Gestion Publica, op.cit., referencia 123, pp. 139-141.
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momento dado se puede proyectar o imaginarse esta situacién en términos de escenarios y

luego verificarse si ha ocurrido como se proyecto.

El autor contempla el término efecto para referirse al valor cuando lo consideramos
consecuencia del uso de recursos, desde esta vision, se toma en cuenta que los efectos son las
consecuencias a observar, y el uso de recursos, la causa que sea objeto de estudio para
distinguir entre la complejidad y diversidad de causalidades que convergen en el fendmeno

publico.

Los efectos en ocasiones no se producen de manera directa e inmediatamente, en vez de eso
se producen a través de una cadena de valor que inicia con la produccién de productos
especificos que contribuyen al logro de los resultados, si no hubiera circunstancias que lo
impidan esos resultados contribuyen a producir las consecuencias que se han denominado

efectos, cadena de generacion de valor cuya medida final es la efectividad.

El andlisis de las consecuencias de las acciones institucionales nos puede dar una lectura
incompleta, si ademds del logro de efectos, no se considera la probabilidad de que éstos
resulten efimeros o bien se sostengan en el tiempo. Es muy probable si los subsidios por
desempleo, por ejemplo, son la Unica asignacién de recursos para aliviar la pobreza, y si al
suspenderse esta asignacidon o provision, esta pobreza vuelva a incrementarse hasta los valores
previos o eventualmente mayores. Si fuese asi, los efectos habran resultado efimeros, lo que

se traduce en no sostenibles.

Se considera efectividad al logro de efectos como consecuencia final de la asignacion de los
recursos, y sostenibilidad a que los mismos puedan mantenerse una vez que concluye la

asignacion.

La sostenibilidad puede no hallarse presente en los fines perseguidos o las consecuencias
logradas, en ocasiones se busca impactos aun cuando se conozca que no seran sostenibles, en
otros casos, se busca atacar las causas en el mediano o largo plazo y se acepta postergar los

efectos inmediatos, como a continuacién se representa en la figura descriptiva:
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Figura 6. Matriz de Efectividad Sostenible

Efectividad

A

Alta
Efectividad no
Efectos buscados o Sostenible (altos
Logrados que Implican mpactosy
efectos
Generacidn de Valor -

Fracaso en la Desarrollo de

asignacion
de recursos
Baja
Baja Alta

Sostenibilidad
Condiciones de sostenibilidad de los

Efectos

Fuente: Hintze, Jorge.” Instrumentos de evaluacion de la gestion publica”, en
Responsabilizacion y evaluacion de la gestion publica. CLAD-AECI/MAP/FIIAPP. Venezuela,
2005. p. 142.

La figura 6, visualiza algunos escenarios en los cuadrantes que se aprecian. El logro de efectos
sostenibles, situacion que se manifiesta en el cuadrante superior derecho, se puede asumir
como un éxito en cuanto a la asignacién de recursos publicos, desde luego otro escenario seria

lo opuesto, el fracaso.

El logro de los efectos de manera perdurable, cuadrante superior derecho, es primordialmente
un propdsito sustantivo en la asignacion de recursos, sin embargo, parece que en la practica
no siempre es posible, inclusive ni deseable, se estima que en ocasiones y dadas las
condiciones politicas inmediatas, o econdmicas y sociales, el corto plazo privilegia ciertas
asignaciones de recursos publicos, el criterio de sostenibilidad no serd contemplado, es
preferible efectos moderados pero que mantengan en el tiempo, situaciones que estan

representadas en los cuadrantes superior izquierdo e inferior derecho.
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La efectividad no sostenible se relaciona a los logros de impactos (cuando se trate del corto
plazo) y efectos que desapareceran cuando se dejen de realizar los esfuerzos que los
produjeran, es decir, cuando se detengan las asignaciones de recursos que se destinaron con
ese proposito. Este tipo de medidas no son bien percibidas en el dmbito politico. Lo que es una
realidad, es que con base en este criterio, se asignan recursos publicos, por diversas razones,
gue van desde un elemental sentido comun, pasando por las soluciones de compromiso

politico, hasta el oportunismo politico®”".

Estas representaciones no pueden ser caracterizadas de éxito o fracaso desde el punto de
vista de la asignacidn de recursos publicos, en la practica estos estadios seran un medio para
lograr los efectos sostenibles sujetos a evaluacién institucional o del desempefio

gubernamental.

En esta seccidn, es oportuno precisar la connotacidn de la palabra, Performance, es traducido
con sus deficiencias al castellano y el término mas préximo es conocido como evaluacién del
desempefiio, Performance Evaluation, desde la Optica de recursos humanos, implica la
realizacidn de las responsabilidades directivas con base en atributos de calidad que puedan
derivarse de objetivos predeterminados y con logros medibles. En una dimension
organizacional mas amplia, situando a las politicas publicas, programas y acciones
administrativas como un producto evaluable de la gestion, la nocidn denota que pueda ser
verificado con estandares o metas y orientado a resultados finales. Ademas, que incorpore

elementos de calidad en el desempefio.

En este sentido amplio se relaciona, con aspectos de operacién administrativa como la
rentabilidad, la eficiencia y la productividad, productos, insumos, resultados, recursos,
efectividad, medios, gastos, ingresos, oportunidad, congruencia y factibilidad en la toma de
decisiones organizacionales. En esa ldgica, la valoracidon de la organizacidn publica se mide mas
la eficiencia, la efectividad y la economia. La eficiencia orientada a la produccion de resultados,

privilegia la construccion de indicadores.

La definicién del desempefio institucional considera un proceso organizacional, una dindmica

en el tiempo y refleja la intencidon de atenuar y neutralizar a un entorno organizativo que

% bid., p. 142-143.
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pudiera ser adverso o favorable, ademas del ajuste de las estructuras de poder y de los
objetivos mismos para ser replanteados en sintonia con las variables exdgenas que deben ser

consideradas alineadamente bajo una perspectiva de gestidon estratégica.

Las medidas de desempeio mdas frecuentes se amplian a los niveles de actividad, los
resultados (outputs), los impactos (outcomes), la productividad, mejoras en tiempo vy
reduccion de costos, la satisfaccion de usuarios y la calidad en los servicios. Estas medidas son
relacionadas con indicadores que determinan la economia, la eficiencia, y la efectividad con la

gue una organizacion publica realiza sus actividades.

La economia se relaciona con la capacidad de operar minimizando los costos al nivel mas bajo
posible y se puede apreciar con la medicién de los insumos y la realizacion de comparaciones
con un patrén establecido. La eficiencia representa una concordancia directa entre los insumos
para generar resultados: se puede considerar la utilizacién de un minimo de insumos para
obtener un resultado previsto o la produccion del maximo de resultados para un nivel dado de

insumos.

La eficiencia serd la relacién entre los insumos y los resultados. Los insumos son los recursos
disponibles para realizar actividades y programas. Las operaciones o procesos se manifiestan
como procedimientos racionales documentados a través de los cuales el programa publico
debe operar; outputs significa las actividades o eventos generados por el programa; outcomes
representan los objetivos trazados por los que se orienta el programa, cuyo alcance resulta

viable por las operaciones y productos del programa organizacional.

Estas medidas son utilizadas para tres tipos de evaluacidn: analisis con base en problemas;
evaluacién de desempeno y evaluacidon de impacto. Los productos e impactos del programa
son importantes medidas para la evaluacién orientada hacia la transparencia, sin embargo
precisan la consideracién de acuerdos entre actores involucrados. Por otro lado, la dimension
relacionada con la elaboracién de encuestas de satisfaccién de usuarios de servicio publicos,

requiere una metodologia muy especifica®’>.

272 . . , . . .z ,
V. Mejia Lira, José. “La necesidad de la implementacion y desarrollo de metodologias para la

evaluacion del desempefio en la administracion publica”, en Servicio profesional de Carrera. Red
Mexicana de Servicio Profesional. Vol. Il. NUm. 4. México. Segundo Semestre de 2005, pp. 193-196.
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La oportunidad que se presenta con un proceso de evaluacién es la de iniciar un aprendizaje.
Los financiadores, directivos, operarios, auditores, grupos beneficiarios y comunidad en
general se enfrentardn a contextos dindmicos y cambiantes, donde en ocasiones las soluciones
originales no son las adecuadas al transcurrir del tiempo. El hecho de establecer esquemas
cuantitativos inflexibles implicaria estados inapropiados de solucién, al utilizar solo criterios a
través de indicadores de eficiencia y eficacia, estos se pueden traducir a posiciones
insuficientes para medir y explicar escenarios cambiantes y de gran variabilidad. Debemos
generar procesos de aprendizaje que incorporen respuestas apropiadas con metodologias
innovadoras que incorporen aspectos cuantitativos y cualitativos con oportunidad y con

especialistas capacitados.

A continuacién abordaremos un tema que se enmarca en la actual exigencia social de mejorar
la eficiencia gubernamental, el sistema de seguimiento y evaluacion, pero fundamentalmente
se concentra en un mayor apremio en la eficacia del gobierno a través de programas de
desarrollo social y econédmico, particularmente en economias emergentes, a cambio de ayuda
extranjera, de mayor rendicidn de cuentas y transparencia, del incremento en la observacién

social y de analistas académicos en las promesas politicas hechas en campafias.

Los gobiernos y organizaciones publicas deben ser cada dia mas sensibles y receptivos en
funcién del nivel de responsabilidad de los actores del sistema politico de cara a la sociedad.
Particularmente reflexionar en torno a las presiones exdgenas y propuestas de estrategias de
reforma y de instrumentos que se derivan de los organismos internacionales, muchos de ellos
acreedores econdmicos, que interpelan a la demostracién de resultados gubernamentales de

gestion publica, tangibles y medibles.

El desempefio del gobierno se ha traducido en un fendmeno politico interno, pero
sensiblemente en un suceso globalizado, el seguimiento, monitoreo y evaluacién, es relevante

desde la perspectiva internacional.
Mencién especial serd emprender una revisidn acerca del tema relacionado con el sistema de

seguimiento y evaluacion basado en resultados, que complementa la responsabilizacion por la

l6gica de procedimientos y por la de resultados de la gestién publica.
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Sistema de Seguimiento y Evaluacion Basado en Resultados

El sistema de seguimiento y evaluacién es una herramienta de gestion publica que su
utilizaciéon se orienta para mejorar la forma en que los gobiernos y organizaciones logran
resultados, mediante un instrumento Util a los responsables de formular las politicas y del
proceso decisorio a monitorear los avances de un proyecto, programa o politicas determinadas
y demostrar su impacto. La herramienta evaluativa conocida como seguimiento y evaluacidn
gue en lo sucesivo la denominara como SyE, representa una evolucién importante del enfoque
tradicional basado en la ejecucién, que hace énfasis en insumos y productos, hacia enfoques

mas relacionados con efectos e impactos sustentados en resultados.

Es importante aclarar que el desarrollo tematico de esta seccién se basard en la aportacion de
Jody Zall Kusek y de Ray C. Rist. La primera fue encargada de coordinar el sistema de SyE de
resultados de la regién Africa, del Banco Mundial, asesora de estrategia para mejorar la
capacidad del sistema de SyE, tanto en el Banco como en los organismos clientes, evaluadora
principal del Banco Mundial. Ray C. Rist fue encargado principal de evaluaciones del
departamento de evaluacidn de operaciones, del Banco Mundial, fue asesor de evaluaciones y

jefe de la unidad de evaluaciones y becas del Instituto del Banco Mundial.

Su propuesta fue publicada originalmente en Inglés como: Ten Steps to a Results-Based
Monitoring and Evaluation System: A Handbook for Development Practitioners, por el Banco
Mundial, Washington, D.C., 2004.

I>”3, tiene como objeto a los funcionarios publicos

La edicién publicada en espafiol del manua
gue enfrentan los desafios de la gestidn por resultados, en paises en vias de desarrollo, para

construir sistemas de SyE.

El manual ademds tiene como objetivo servir de guia para el disefio y construccion de un
sistema de SyE basado en resultados y dirigirlo a un modelo integral de diez pasos para servir

de apoyo en el proceso de implementacion del sistema SyE.

273 \/. Kusek, Jody Zall y Rist Ray C., Diez pasos hacia un sistema de seguimiento y evaluacion basado en

resultados. Banco Mundial - Mayol Ediciones S.A., Colombia, 2005.
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Los paises industrializados miembros de la OCDE, cuentan con mas de veinte afios de
experiencia en sistemas de SyE, los paises en vias de desarrollo comienzan a observar las
ventajas de estos sistemas e intentan implementar reformas utilizando esta herramienta clave

propuesta por la nueva gestién publica.

Las pautas en los paises en vias de desarrollo parten de algunas preguntas iniciales como

¢Cuales son los resultados e impactos de las acciones del gobierno?

La introduccién se presenta en tres partes y considera lo siguiente:

e Hace énfasis en los nuevos retos de la gestion del sector publico, a saber, las muchas
presiones internas y externas que enfrentan los gobiernos y las organizaciones para
gue hagan una gestion en busqueda de resultados.

e Examina la utilizacién de sistemas de SyE como herramienta de gestidén publica que
se puede utilizar para rastrear resultados y demostrarlos.

e Documenta la experiencia de sistemas de SyE en los paises industrializados, asi

como los retos particulares que enfrentan los paises en desarrollo.

Es importante destacar los cambios que han ocurrido en el sector publico, las presiones
exogenas e internas han coincidido para ejercer presion a los responsables de los gobiernosy a
las organizaciones. A los gobiernos y a sus administraciones se les exige demostrar resultados.
Las partes interesadas no ven Unicamente las actividades y los productos organizativos; se estd

orientado esencialmente en los efectos reales.

Las organizaciones y los servidores publicos tienden a cambiar su cultura y su actitud, las
preguntas referenciales son frecuentes en el sentido de ir clarificando algunos aspectos como
¢las politicas publicas han producido los resultados y los efectos esperados? ¢Como podemos
saber si estamos en el rumbo correcto? ¢Cédmo podemos resolver estos problemas en
cualquier momento en el tiempo? ¢Como medimos el avance? ¢Como podemos distinguir el

éxito del fracaso?
Los gobiernos de la regién, como el mexicano, se estan esforzando en abordar de la mejor

forma estas preocupaciones y resolverlas. Los estudios internacionales que se materializan a

través de propuestas para incorporar estrategias innovadoras de sistemas de seguimiento y
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evaluacién de resultados en los gobiernos de la regidn, representan un referente obligado en

cada diagnéstico de programas y politicas publicas de la administracién publica.

Iniciativas Internacionales y Factores de Cambio, como referentes

Las iniciativas internacionales y de fuerzas que ejercen presion son numerosas, tratando de
sensibilizar y persuadir a los gobiernos para obligarlos a adoptar sistemas de gestion publica
encaminada hacia reformas basadas en la gestion de resultados. Podemos mencionar algunas

de ellas:

e Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)

e |niciativa de pais pobre muy endeudado (PPME)

e Financiacion de la Alianza Internacional para el Desarrollo (AID)

e Membresia de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)

e Ampliacidn de la Unidn Europea (UE) e ingreso de nuevos miembros
e Fondos Estructurales de la Unidn Europea

¢ Transparencia Internacional.

Los ODM se caracterizan entre las iniciativas mas ambiciosas para impulsar un enfoque basado

en resultados hacia la reduccién de la pobreza y la mejoria de las condiciones de vida.

Objetivos del Desarrollo del Milenio:

1.- Erradicar la pobreza extremay el hambre

2.- Lograr la educacidn primaria universal

3.- Fomentar la igualdad de género y empoderar a las mujeres
4.- Reducir la mortalidad infantil

5.- Mejorar la salud materna

6.- Luchar contra el VIH/SIDA, la malaria y otras enfermedades
7.- Garantizar la sostenibilidad ambiental

8.- Crear una alianza global para el desarrollo.

Con esta agenda para el desarrollo el interés se orienta a la necesidad de medir los resultados
de la financiacién de la ayuda, estas iniciativas determinan una pauta y se encaminan al

cambio de cultura basada a medir efectos e impactos.
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El caso de Transparencia Internacional, es la Unica organizacién internacional que se dedica
exclusivamente a contener la corrupcion, el indice de Percepcién de la Corrupcién es citado
por medios de comunicacion, por académicos e investigadores. Cada afio Tl publica la
calificacion de 102 paises de acuerdo a los niveles percibidos de corrupcidn entre funcionarios
publicos, este se ha vuelto un referente muy importante. La organizacién Tl no estd afiliada a
ningun partido politico y cuenta con sucursales en mas de 90 paises que desarrollan

estrategias de contra la corrupcion en el ambito nacional.

Los Bancos Multilaterales de Desarrollo (BMD) han creado estrategias y enfoques para el
desarrollo sostenibles y la reduccion de la pobreza, estas iniciativas involucran metas,

indicadores y esquemas para hacer seguimiento de los avances y evaluarlos segin estas metas.

e Estrategias nacionales de reduccién de pobreza, los paises que pugnan por incluirse en
parte de la iniciativa PPME deben comprometerse con un proceso que integra
mecanismos de rendicidén de cuenta y responsabilidad ante la sociedad.

e Marco Integral de Desarrollo, se compone por cuatro principios basicos, un marco de
desarrollo holistico a largo plazo; orientacién a los resultados; apropiacion del pais y
alianza dirigida por pais. EIl MID y las estrategias de reduccion de la pobreza se

refuerzan entre si y ambas recalcan la rendicion de cuentas de los resultados.

Los gobiernos enfrentan presiones de partes interesadas internas a favor de la reforma para
demostrar mayor responsabilidad ante la ciudadania y transparencia, para la formulacién de
politicas publicas justas y equitativas y el suministro de bienes publicos y servicios tangibles de
manera oportuna. Las presiones provienen de actores del sistema politico, especialmente de
ciudadanos, ONG, empresarios, académicos, medios de comunicacion y partidos de oposicion.
Las vertientes de reforma datan de hace algunos afios, y destacan la descentralizacion,
liberalizacién de normas, comercializacion y privatizacidon, cambios en el tamafio de gobierno y

SUS recursos.

Es oportuno destacar la diferencia entre un sistema de SyE tradicional y uno basado en

resultados.

El reto es de caracter técnico y organizativo en la construccién de sistemas que transiten de un

esquema orientado a la ejecucion, a otro basado en los resultados.
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Las organizaciones gubernamentales de la regidn se han esforzado, algunas de ellas sin éxito,
en modernizar los esquemas basados en resultados. Con ello se han preocupado en
monitorear sus gastos, sus rentas, los niveles de contratacién de personal, recursos,

actividades de programas y proyectos, bienes y servicios producidos entre otros aspectos.

Como parte fundamental de los sistemas diversos de mecanismos de rastreo y monitoreo,
estos se pueden apreciar como si fueran (una analogia) una mesa o escafo de tres patas:
sistemas de recursos humanos adecuados, sistemas de recursos financiero apropiados y un
sistema de rendicion de cuentas que funcione. Es importante en la dimensidn
intraorganizacional el sistema de retroalimentacion para la informacién en los procesos

continuos de gobierno y de toma de decisiones.

Construir un sistema de SyE adiciona al escafio o mesa una cuarta “pata” denominada
gobernabilidad. De lo que regularmente han carecido los sistemas del gobierno ha sido del
componente de retroinformacidn con respecto a resultados y consecuencias de acciones

gubernamentales.

Propuesta de un Modelo de Seguimiento y Evaluacion: Rasgos y
Experiencias en el Ambito Internacional

En el cuadro 7, se pone de manifiesto las funciones complementarias de los Sistemas de

Seguimiento y Evaluacion Basados en Resultados, asi como las caracteristicas de cada nociodn:
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Cuadro 7. Seguimiento versus Evaluacion

Seguimiento Evaluacion

Aclara objetivos de programa Analiza por qué se lograron o no se lograron
resultados esperados

Enlaza actividades y sus recursos con objetivos EvalUa aportes causales especificos de actividades
a resultados

Traduce objetivos en indicadores de desempefioy | Examina el proceso de ejecucion
fija metas

Rutinariamente obtiene datos sobre estos Estudia resultados no propuestos

indicadores, compara resultados reales con

objetivos

Informa sobre avances a gerentes y los alerta Brinda lecciones, resalta el logro significativo del
sobre problemas potencial de programas y ofrece

recomendaciones de mejoria.

Fuente: Kusek Jody Z. y Rist Ray C., Diez pasos hacia un sistema de SyE basado en resultados.
Banco Mundial-Mayol Ediciones. Colombia, 2005, p. 13.

Hacer seguimiento ofrece informacion sobre la situacién de las politicas, de un programa o un
proyecto en un momento dado en funcidn de los efectos deseados. Tiene el propdsito de
resolver problemas de causalidad, la evaluacién ofrece evidencias claras de las razones de por

qué los objetivos y los efectos no se estdan cumpliendo.

La evaluacion es un complemento del seguimiento, este Ultimo envia sefiales de que las
acciones se estdn desviando de la ruta trazada originalmente (la poblacién objetivo no esta
utilizando los servicios o los costos van en aumento etc.), la informacion de evaluacién puede
ayudar a aclarar las realidades y tendencias observadas con el sistema de seguimiento, la
simple observacidn de los datos sobre tendencias no puede ofrecer una visién de la eficacia de
la medicidon del programa de gobierno, con el fin de tratar de analizar ampliamente la
causalidad, se enfatiza la necesidad de aplicar la evaluacién a lo largo del ciclo programatico o
determinado, no se sugiere que se lleva a cabo justo al final, tendriamos una vision muy

parcial.

Los rasgos del enfoque tradicional han sido disefiados para orientarse a cuestiones de
cumplimiento (conformidad) “élo hicieron?” ¢Movilizaron los insumos requeridos?
¢Emprendieron y culminaron las actividades acordadas? ¢Suministraron los productos
acordados?. El enfoque tradicional de ejecucidn hace énfasis en el seguimiento y la evaluacion
de cudan bien se estd ejecutando un proyecto, un programa o unas politicas, y se vincula la

ejecucion con una unidad especifica de responsabilidad.
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El sistema de SyE basado en resultados se propone resolver la pregunta “éy qué?” Y qué
acerca del hecho de que se hayan generado productos? ¢Y qué que se hayan realizado unas
actividades? ¢Y qué si se han contabilizado los productos de estas actividades? Los sistemas

de SyE basados en resultados ayudan a resolver algunas preguntas como las siguientes:

e (Cuales son los objetivos de la organizacion?
e (Se estan logrando esos objetivos?

e iCémo se puede demostrar ese logro?
El seguimiento basado en resultados es un proceso continuo de recoleccidn y analisis de
informacién que establece una comparacién entre la eficiencia con que se esta ejecutando un

proyecto o un programa y los resultados esperados.

Aplicaciones de Sistemas SYE Basados en Resultados

Aplicaciones a proyectos, a programas y a politicas;

Aplicaciones internas y externas;

Capital de conocimiento;

Transparencia y rendicién de cuentas.

Es relevante revisar dos aspectos, los sistemas de SyE son un fuente de capital del
conocimiento al documentar casos de éxito de implementacién y evaluacion de programas y
proyectos, retroalimentando a la base de informacién aspectos que funcionan o qué no
funciona y por qué. Los sistemas de SyE pueden ofrecer retroalimentacién continua en el
proceso de gestidn de los avances del seguimiento y la evaluacion hacia el logro de una meta

determinada, bajo este aspecto fomenta y difunden el aprendizaje organizativo.

Es destacable de igual manera el acceso publico a la informacion derivada de los sistemas de
SyE basados en resultados, para contribuir al desarrollo econémico de una regidn o del pais, el
acceso a la informacién significa un capital relacional estratégico para el desarrollo social y

econdmico, permitiendo mejorar continuamente la calidad de esa informacioén.
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En el caso de la transparencia y rendicién de cuentas los sistemas de SyE pueden ayudar a
fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas dentro de un gobierno y sus
organizaciones publicas. A partir no sélo de la divulgacién de la informacién sino de la
explicacion de resultados, se genera efectos externos positivos. Las partes interesadas
externas e internas perciben de una forma mas clara el status del proyecto o politica. Es una
condicion esencial contar con la habilidad para demostrar resultados positivos que respalden
politicamente las acciones gubernamentales, seria mayor el costo y riesgo que se manifiestan

al no contar con sistemas de SyE basados en resultados.

La construccidn de sistemas de SyE basados en resultados implican grandes retos politicos que
son los mas dificiles de superar. El papel de las vicisitudes politicas entrafia un campo muy
complejo en el sistema politico de cualquier pais, sin embargo los acuerdos politicos resultan
claves para garantizar la institucionalizacion y la sostenibilidad de sistemas de SyE basados en

resultados.

La faceta técnica exige experiencia, destreza, y capacidad institucional. Esta capacidad debe de
incluir en primera instancia la habilidad para construir indicadores; los medios para recabar,
reunir, analizar e informar sobre los datos de desempefio en relacidn con los indicadores y la
informacién basica; y gestores con las destrezas y la comprensién sobre qué hacer con la
informacién una vez capturada, esta labor es gradual y representa una trabajo a largo plazo en

los gobiernos y administraciones publicas.

Los expertos difieren sobre la secuencia especifica de los pasos para construir un sistema de
SyE basado en resultados, todos coinciden en lo general, en el propdsito esencial. El modelo de
diez pasos es tan solo uno que presentan los autores, aunque difiere de otros en el sentido de
gue presenta mds pautas y proporciona mas detalles en la construccién y mantenimiento.
Ademads se concentra en la estimacion de la preparacion, esta preparacion es la base del
sistema de SyE es la plataforma fundamental de la edificacion y el punto de partida del

modelo.

El modelo destaca los procesos politicos, participativos y asociativos involucrados en construir
y sustentar los sistemas de SyE basados en resultados, pone sobre la mesa la necesidad de
consultar a las partes interesadas internas y externas y de comprometerlas en la tarea de

establecer indicadores, objetivos, y otros componentes. El paso dos significa la eleccion de
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efectos para hacerles seguimiento y evaluarlos. Los efectos determinan la orientacién que se

debe proseguir.

El siguiente paso conlleva disefiar indicadores clave de desempefio para hacer seguimiento a
los avances logrados respecto de insumos, actividades, productos, efectos e impactos. Los
indicadores proporcionan retroinformacion continua y una bibliografia de informacién acerca
del desempefio. La metodologia para confeccionar los indicadores serd un proceso alterno y

reiterativo.

El paso cuatro del modelo se relaciona con la creacidn de informacidn basica de desempefio
(cuantitativa o cualitativa) que se opera al inicio de un periodo de seguimiento, la informacion
basica de desempefio establece un punto de partida con base en el cual después se realiza

seguimiento y se evaltan los resultados.

El paso cinco se basa en los pasos anteriores e involucra la seleccion de objetivos de
resultados, con una mejor visidon al analizar los niveles de indicadores basicos de acuerdo a la
observacion de los pasos previos, los objetivos se seleccionan mejor y se establece una ruta

hacia efectos a mas largo plazo.

El paso seis del modelo implica tanto la ejecucidon como seguimiento de los resultados. Hacer
seguimiento para obtener resultados comprende recoger datos de calidad de desempeiio,
para lo cual se dan pautas. El paso siete tiene que ver con los usos, tipos y oportunidades de la

evaluacion.

El paso ocho representa la oportunidad de elaborar informes sobre los hallazgos, estudia las
formas de analizar datos y presentar informes de la mejor manera para sustentar a los
encargados del proceso de decisiones e emprender las mejoras correspondientes a los

proyectos, programas y politicas.

El paso nueve representa una forma de capitalizar los hallazgos, es importante para generar y
compartir conocimientos y aprendizaje dentro de los gobiernos y organizaciones, finalmente el
paso diez contempla los retos para sustentar sistemas de SyE basados en resultados, como
rendicion de cuentas, clarificacién de responsabilidades, informaciéon confiable y creible,

capacidades e incentivos adecuados.
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El sistema que incorporamos en el esquema siguiente, se puede utilizar y operar en proyectos,
programas y politicas. Da la impresion de un proceso lineal, sin embargo, a lo largo de los
pasos se retrocede o se avanza, o bien se trabaja simultaneamente con varios pasos al mismo

tiempo, segun se describe en la figura 7, el esquema para facilitar el disefio del sistema de SyE:

Figura 7. Diez Pasos Para Disefiar, Construir y Sustentar un Sistema de Seguimiento y
Evaluacién Basado en Resultados

e !
Gooooe ©0 06

Fuente: Fuente: Kusek Jody Z. y Rist Ray C., Diez pasos hacia un sistema de SyE basado en
resultados. Banco Mundial-Mayol Ediciones. Colombia, 2005, p. 24.
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Los distintos gobiernos aplican de manera diferente la implementacion de sistemas de SyE
basados en resultados, fundamentalmente existen tres opciones de enfoques. El primero es el
enfoque de la totalidad del gobierno, que fuera adoptado por los primeros paises que
adoptaron el sistema, involucra el establecimiento amplio e integral del sistema en todas las

instancias del gobierno.

Con la adopcidn de los Objetivos del Desarrollo del Milenio, muchos paises en desarrollo estan
buscando adoptar reformas orientadas a la implementacidn de sistemas de SyE, la estrategia
de la totalidad del gobierno posiblemente no tenga la capacidad para motivar a todos los
ministerios o secretarias en conjunto, incluyendo los organismos descentralizados. En tal
virtud, puede existir la necesidad de una secuencia entre esas instancias de gobierno para
desarrollar estos sistemas, en ocasiones las innovaciones a un nivel se van a permear de

manera horizontal y vertical hacia otros niveles del gobierno.

El segundo enfoque estd mds limitado al énfasis en enclave, en particular los paises en
desarrollo, que no pueden implementar la estrategia de la totalidad, se orientan a otros
enfoques mas dirigidos disponibles politicamente y técnicamente, se puede iniciar en los
niveles locales, estatales o regionales del gobierno, o llevar a cabo ejercicios piloto de sistemas

de SyE en algunas dependencias u organismos claves.

El enfoque mixto es una opcién para muchos paises, se desarrolla un seguimiento y se evallian
algunos campos de manera integral (algunos proyectos financiados por Fondos Estructurales
de la UE), otros campos reciben atencién esporadica. El gobierno de Irlanda ha presentado
avances en direccién a un enfoque de evaluacién mas integral con respecto a programas de
gasto del gobierno. Para algunos paises en desarrollo el enfoque mixto es una alternativa

viable.

La gran mayoria de los paises miembros de la OCDE disponen actualmente de sistemas de SyE

basado en resultados, se motivaron principalmente a la incorporacién por presiones internas.

Muchos paises que se incorporaron después a esta tendencia fueron: Italia, Irlanda y Espafia,
lo hicieron por una tendencia distinta es decir como respuesta a las presiones externas y a las
fuertes influencias de los paises pioneros. Los paises que deciden construir sistemas de SyE

enfrentan retos y desafios propios de su contexto y de su situacién cultural e histdrica, asi
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como del tipo de régimen y forma de gobierno, y de las fortalezas institucionales a través de la

administracion publica. En el cuadro 8, se muestran ejemplos de tres paises que incorporaron

sistemas de SyE y las caracteristicas de la etapa de implementacidn:

Cuadro 8. Implementacién de Reformas en Australia, Francia y Republica de Corea

Pais

Caracteristica

Australia “totalidad del gobierno” el enfoque
evoluciond de un enfoque rigido a un enfoque
voluntario. Los departamentos realizan SyE con
base en sus propias prioridades.

Fuerte tradicidon a la rendicidon de cuentas, fuerte
capacidad humana, institucional y de gestion,
servicio publico reconocido por su integridad y
profesionalismo.

Francia se tardo en cambiar el sistema, lo impulsé
con una fuerte legislacidn, los nuevos estatutos
constitucionales se escalonaron durante cinco
afios (2001-2006). Al parlamento se le atribuyeron
mayores poderes de confeccion presupuestal

Rezagado pero avanzando en la reforma
actualmente, a finales de la década de los
noventas se hicieron intentos de reformas
progresivas.

Republica de Corea, a partir de la crisis de finales
de los afios noventa motivo a reinventar un

Grandes avances en la implementacién de SYE
basados en resultados.

gobierno deficiente, fortalecid las instancias de
auditoria e impulsa mejores niveles de
coordinacion entre instituciones de SYE, falta
disminuir la centralizacion de analisis vy
evaluacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Kusek Jody Z. y Rist Ray C., Diez pasos hacia un sistema
de SyE basado en resultados, Banco Mundial-Mayol Ediciones, Colombia, 2005.

Tendencias Latinoamericanas en la Evaluacion de los Resultados:
Modelos prevalecientes

Las tendencias internacionales acerca de los sistemas de evaluacion basados en resultados es

un intento por visualizar las orientaciones dominantes de reformas instrumentales
provenientes de la nueva gestidn publica en diversos contextos internacionales. Las diferentes
practicas y experiencias nacionales nos advierten de la inevitable necesidad de implementar
reformas innovadoras de naturaleza administrativa y del ambito politico en la regién de

Ameérica Latina, observando las propias especificaciones locales e intentos de innovacion.

La gestion orientada a resultados determina que quienes se responsabilicen y visualicen lo que
se espera de su accion, lo fundamenten en un proceso de planeacién y en un instrumento de

medicidn con el propdsito de verificar el cumplimiento de las metas y objetivos propuestos.
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La pregunta bdasica para iniciar este tema parte de una premisa esencial en la revolucidn global
a partir de los postulados de la nueva gestién publica: iCOmo pueden los gobiernos

contemporaneos producir mejores servicios con menos recursos fiscales?

Se ha observado mayor énfasis en la practica y en estudios sobre la efectividad y valorizacién
de impactos de la gestion en gobiernos Latinoamericanos, las grandes preocupaciones se
orientan a los siguientes temas: Productividad, orientacidon al mercado, orientacion en el
servicio, descentralizacion, calidad de las politicas publicas (monitoreo), rendiciéon de cuentas

(monitoreo y seguimiento) y, prioridad en los clientes y usuarios de servicio.

Un claro referente es el modelo de Nueva Zelanda donde se traza una cadena de acciones cuyo
propdsito es lograr una mayor responsabilidad de los gestores publicos en funcién de los
resultados e impactos, que a su vez redunda en una mayor eficiencia de los servicios publicos.

Esta nocidn se ha convertido en una de las premisas criticas de toda gestién publica moderna.

A decir de Nuria Cunill Grau y Sonia Ospina Bozzi’’*, la evaluacién de resultados, en Nueva
Zelanda y El Reino Unido, intenta convertirse en una herramienta Util para avanzar en la
descentralizacidn de responsabilidades. En América Latina el mayor reto es disefiar un modelo
de administracidn publico que intente poner en practica no sélo la descentralizacidon, sino

ademas un sistema de incentivos y controles acerca de la rendicidn de cuentas.

No obstante la influencia del modelo Neozelandés, éste no ha sido uniforme, por un lado un
grupo de paises ha orientado como eje bdasico, la transformacién del proceso presupuestario,
de uno bdsicamente caracterizado en el control del gasto a uno encaminado a la busqueda de

resultados medibles.

Otros paises, en contraste, han desarrollado procesos diferenciados que buscan la creacion de
mecanismos para aumentar la capacidad institucional del Estado, a partir del fortalecimiento
de herramientas modernas de gestién estratégica aplicadas a las organizaciones publicas. En
estos casos la atencion al ciclo planificacion — implantacién — evaluacién garantiza una

orientacion hacia resultados.

274\, Cunill Grau, Nuria y Ospina Bozzi, Sonia. (Editoras). Evaluacion de Resultados Para una Gestion

Publica Moderna y Democrdtica: Experiencias Latinoamericanas. Version electrénica, pdf. CLAD; AECI-
MAP-FIIAPP, Caracas, 2003.
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A continuacion se muestran los resultados de una investigacion comparada®”, apreciando las
caracteristicas de los modelos de evaluacién de los resultados de la gestion publica de algunos

paises de América Latina sujetos a estudio, estimando con ello las tendencias en la regién:

En esta seccidn, el andlisis descriptivo se basa fundamentalmente en la investigacién de Nuria
Cunill Grau y Sonia Ospina Bozzi, documentado a través del libro “Evaluacion de Resultados

para una Gestion Publica Moderna y Democrdtica: Experiencias Latinoamericanas”.

A finales de los afios ochentas y principios de los noventas en América Latina, el tema de
evaluacién comienza a posicionarse en las agendas politicas de distintos paises de la regidn. El
argumento de la evaluacién de resultados estd relacionado con los procesos de reforma del
Estado y con las tendencias de transformacidon que impulsa la nueva gestion publica. El énfasis
en la eficiencia y eficacia se dimensionan ante una nueva perspectiva de la regidn: la

responsabilizacion (Accountability) de la administracién Publica.

El modelo mds reconocido en las reformas, a pesar de su limitaciéon en la parte de la
implementacion en diversos paises, es el de Nueva Zelanda, donde la evaluacién del
desempefio hace parte de un conjunto de acciones destinadas a responsabilizar a los gerentes
publicos de los resultados y efectos obtenidos ante la sociedad, buscando destacar entre otros

aspectos, la calidad de los servicios publicos.

El modelo implica transformaciones estructurales y de operatividad procedimental, que
interviene en toda la administracién publica y sus respectivos sistemas de apoyo, destacando
el personal que interviene en los procesos y el presupuesto. La parte sensible de apoyo politico
obedece al cambio cultural de los papeles que asumen los secretarios de Estado o ministros,
como responsables politicos de sus sectores funcionales respectivos y los gerentes de las
entidades y organismos del sector como principales agentes administrativos de la

implementacion de las politicas y programas publicos.

Como es de esperarse la aproximacion a este modelo que se ha llevado a cabo en América
Latina no ha sido uniforme y ha obedecido a factores sociales, politicos e histdricos de cada

pais. Se aprecia lo siguiente: algunos paises han adoptado como eje basico de la reforma la

275 ¢
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transformacién del proceso presupuestario, tradicionalmente dirigido al control de gastos a
uno orientado a la busqueda de resultados medibles. Otros paises, a diferencia de esta
tendencia, buscan aumentar la capacidad institucional del Estado considerando la gestidn
estratégica como herramienta innovadora en sector publico, se traduce en la forma de
relacionar los procesos de gestion con los procesos de presupuestaciéon, en un proceso de
ajuste gradual de disefio en la medida que se instrumenta el proceso de implementacién de

esta tendencia.

Modelos Prevalecientes de Evaluacion por Resultados

Al observar de cerca los casos estudiados por estas investigadoras y compararlos, es posible
advertir dos modelos de evaluacion que predominan y que pueden operar en un mismo pais.
Estos enfoques responden a situaciones y objetivos distintos y por consecuencia desarrollan
l6gicas distintas. Un modelo es el denominado “Plan” y el otro modelo es llamado

“Presupuesto”.

Las diferencias mds visibles entre los sistemas observados se explican en funcién de su
adscripcidn a uno u otro modelo. Por ejemplo, en Brasil es muy posible que la evaluacién de la
referencia estratégica del Plan Ilamado Plurianual, corresponda a un modelo Plan-
presupuesto, esto significa que con base en una perspectiva general convergen los dos

modelos.

Dos de los casos sometidos a estudio, el SINE de Costa Rica y el de SINERGIA de Colombia, se
pueden adscribir al modelo “Plan”, mientras que el sistema Uruguayo y la mayor parte de la
herramientas de evaluacion de la gestidon publica desarrolladas en Chile muestran mas

correspondencia al modelo “presupuesto”.
Cada modelo da cuenta de un conjunto de areas criticas que pueden detonar al momento de

aplicar la evaluacion como herramienta para direccionar la gestién publica hacia los resultados

medibles.
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Modelo “Plan”

En este tipo de modelo se busca reforzar el proceso racional de toma de decisiones politicas,
mds que presupuestarias. Este modelo se desdobla en un sistema que promueven las
Unidades Nacionales de Planeacidn, direcciones o departamentos centrales o de las entidades
federativas para proveer informacion a las instancias de direccién politica.

En este caso la conformacion de la evaluacidn de resultados se relaciona con la rendicién de
cuentas sobre la ejecucién de politicas, se caracteriza por dos rasgos: la inclinacién a la
metaevaluacién y su desarticulacidén con el ciclo presupuestario. Parte de las observaciones a
estos sistemas tiene su sustento en estos rasgos, especificamente en las tensiones no

resueltas. El sistema SINE de Costa Rica y el de Sinergia de Colombia presentan estos rasgos.

Se sefalan tres rasgos de tensidn que precisan su abordaje:

e latension entre la meta y la mesoevaluacién. Los compromisos son una herramienta
para la evaluacién del desempefio institucional, pero no de todo el desempefio
organizacional. La evaluacién se concentra en aquella parte que se ha definido como
estrategia referencial para el cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo, o su

equivalente.

e La tensién entre los procesos de planeacién y presupuestacién. Este tipo de sistema
de evaluacion no fue concebido para hacer evaluaciones de ejecucidn presupuestaria,
se hacen esfuerzos para coordinar el proceso de evaluacién estratégica con el

presupuesto.

e Tensién entre incentivos materiales e incentivos simbdlicos. El modelo “Plan” no se
disefio para generar consecuencias materiales, su contenido es con base en un trazo a
mediano o largo plazo, cuando no existe una estrategia de incentivos que motive una
cultura de gestién orientada a resultados, la rendicion de cuentas en foros publicos se
muestra como un elemento clave (facilitador) para motivar el uso de las evaluaciones
en la mejora de la gestidon, mientras tanto esta situacidon se evidencia como una

tension o debilidad.
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Modelo “Presupuesto”

Con lo que respecta al modelo “Presupuesto”, éste tiene las siguientes caracteristicas:

Los sistemas de evaluacion del modelo presupuestario, impulsan el desarrollo de herramientas
de evaluacién orientadas a mejorar los procesos de elaboracidon y deliberaciéon presupuestal
como es el caso chileno. Este modelo aborda y supera el tema de la desincronizacion entre los
procesos de planeacion, presupuestacion y evaluacién. Las herramientas como los programas
de mejoramiento de la gestién, los indicadores de desempefios y los balances de gestidn
integral se operan desde la gestion de los servicios publicos, hasta la utilizacion de

herramientas de analisis institucional presentado ante congresos nacionales y locales.

La integracidon de herramientas por medio de procesos presupuestarios, ademas de impulsar
una mejor calidad de la informacién proporcionada por cada herramienta especializada de
registro y control, son los dos rasgos que apoyan el trabajo de los agentes presupuestarios y

consecuentemente retribuyen en una mejor calidad en la asignacion del gasto publico.

Es importante conocer como perciben los agentes evaluados este tipo de accién derivado de la
evaluacién. Chile es un buen ejemplo de una intensa experiencia, encabezada por la direccién
de presupuesto (Dipres) del ministerio de hacienda, quién ha orientado las mejoras en los

procedimientos para elaborar y discutir el presupuesto.

El caso de México es importante, aclarando que su sistema de evaluacion no esta incluido en la
investigacion de Nuria Cunill Grau y Sonia Ospina Bozzi, lo observado ilustra una influencia al
modelo por la reforma del proceso presupuestario. Inspirado por las evidencias encontradas
en documentos oficiales, por la nueva gestion publica. En 1995 se comenzd discretamente un
proceso de reforma administrativa, entre otros aspectos comprendia una reestructuracion
organizacional para elevar la calidad de los bienes y servicios. Es importante recordar que se
contemplé reformar el sistema integral de planeacién-programacién-presupuestacion, lo que

implicd transformar el sistema de administracién financiera, emplear la planificacién

estratégica, cambiar la politica de recursos humanos e implementar en todas las dependencias
y entidades una nueva estructura programatica (NEP) y un Sistema de Evaluaciéon del

Desempefio a través de indicadores (Ramirez Macias y Arrellano Gault, 2000).
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En este marco, el Sistema de Evaluacién del Desempefio que se impulso en México, es un
esquema que somete los elementos, capitulos y asignaciones presupuestarias de las categorias
programaticas a un proceso de medicién, monitoreo y evaluacién para generar transparencia

en el ejercicio del presupuesto publico.

El caso de Brasil muestra distintos logros en materias de evaluacién de la gestién publica,
representa tal vez un enfoque hibrido entre las dos tendencias. Por una parte, desde 1995 se
desarrollaron una serie de experiencias que se enmarcaron en un esfuerzo mas integral de
dotar mas rasgos gerenciales a la administracion publica, (Bresser Pereira, 1999), Una practica
gue tiene sus antecedentes en el afio 2001, se relaciona con la instauracidon del sistema de
evaluacién y mejoria de la gestidn publica en el marco del programa de Calidad en el Servicio
Publico, este sistema de evaluacidn es una integraciéon de acciones continuas, inicia con la
integracion de una organizacién al programa de Calidad en el servicio Publico y se mantiene
por ciclos continuos de evaluacion y mejora (Ferreira, 2002), por otra parte el presupuesto
publico desde el afio 2000 nace de un plan (Plan plurianual 2000-20003) que también intenta

flexibilizar e introducir un nuevo modelo de gestidn por resultados.

Los cuatro casos objeto de estudio de esta investigacién se localizan dentro de estas dos
tendencias. En Uruguay a fines de 1998, el comité ejecutivo para la reforma del Estado (CEPRE)
desarrollé6 un programa de evaluacidon de la gestion publica, cuyo objetivo principal fue
implementar un sistema de evaluacién de resultados (SEV) que sirviera de base a la
formulacion del presupuesto aportando informacion de la ejecucién presupuestaria, el nuevo

enfoque derivo en la definicidn de un modelo de presupuesto por resultados.

En esta ldgica tanto en Uruguay como en México la cuestion de la evaluacién de los resultados
de la gestion publica esta relacionada directamente con el presupuesto como herramienta de

modernizacion de la gestion publica.

En Uruguay la Ley de presupuestos 1995-1999 forma parte de la “reforma del Estado, proceso
gue hace énfasis en la reestructuracion de organismos y en el redimensionamiento del aparato
del Estado. En México un propdsito clave fue reducir el déficit fiscal, es importante destacar
que desde los afios ochentas del siglo pasado, hasta mediados de los noventas el eje
estratégico de la reforma del Estado consistido fundamentalmente en limitar su intervencién en

la economia. En Uruguay contrariamente, la reduccion del déficit fiscal fue objeto de una
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legislacion particular e independiente de las reformas del Estado, separando el tema de fiscal

de las reformas.

Es relevante un aspecto, a pesar que las motivaciones en los dos paises fueron distintas, las
consecuencias de asociar la evaluacidon de resultados de la gestién publica con el proceso
presupuestario sugieren un abordaje similar al asumir la misma preocupacién: lograr un mayor

énfasis por los resultados de la gestion publica.

El caso de Chile, después de un radical ajuste en el tamafio del Estado en la década de los aios
ochentas, el tema de evaluaciéon se enmarca en un proceso de modernizacidon de la gestion
publica iniciado en 1993, con el objeto de modificar la cultura organizacional orientada hacia
los resultados, este pais tomd como referencia el modelo del Reino Unido, el argumento no
era enfrentar la crisis fiscal, si lo era la ausencia de resultados en las instituciones que recibian
recursos econdémicos importantes. Es destacable el primer programa piloto, tenia como nucleo
el desarrollo de la planificacidn estratégica en un conjunto de servicios publicos y contemplaba
la evaluacion de su gestion, a pesar de esto no representd que el programa se desligara del

presupuesto.

Desde que el tema se posiciono en la opinién publica, las iniciativas vinculadas con la
evaluacién de la gestiéon recibieron apoyd e impulsaron la creacién de la direccion de
presupuestos del Ministerio de Hacienda, que desde 1995, incorporé en la ley de Presupuestos

la informacidn sobre resultados de la gestion de los servicios publicos.

En Colombia en cambio, en un contexto de preocupacién por déficit creciente y el bajo
crecimiento econdmico, la propia constitucién de 1991, represento un esfuerzo por promover
un Estado mas transparente y participativo, establecié el mandato de un sistema de evaluacién
de la gestion y resultados de la administracion publica, relacionado con politicas y con

proyectos de inversion.

En Costa Rica, el sistema de evaluacidn se origind como una prioridad de la Presidencia de la
Republica, para apoyar el mejoramiento de la gestion publica en proyectos de caracter
estratégicos y generar informacion para la toma de decisiones en el poder ejecutivo y
fomentar la cultura de evaluacidon en el sector publico. Ademds de constituirse como una
herramienta de modernizacién de la administracién publica, en algunos casos los sistemas de

evaluacién se integran claramente como instrumentos de la democratizacion de la gestion
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publica. La nocién de someter a escrutinio publico los resultados de la gestidn, y en particular
la necesidad imperante de “rendir cuentas” significé agregar un impulso adicional a su
desarrollo, que es un precepto que estd incluido en la Constitucién de ambos paises, tanto de

Costa Rica como de Colombia.

A continuacion en el cuadro 9, resumimos la orientacidn por pais de sus respectivos modelos

de evaluacion por resultados.

Cuadro 9. Orientacion de los Modelos de Evaluacion por Resultados

Pais Caracteristicas del modelo:
Colombia Modelo basado en plan estratégico
Costa Rica Modelo basado en plan estratégico
Chile Modelo presupuestal
Uruguay Modelo presupuestal

Fuente: Elaboracidn propia a partir del libro de Cunill Grau, Nuria y Ospina Bozzi, Sonia.
Evaluacion de resultados para una gestidon publica moderna y democratica: Experiencias
Latinoamericanas, CLAD-AECI/MAP/FIIAPP, Venezuela, 2003.

Si pudiéramos comparar los distintos casos para determinar semejanzas y diferencias, es
posible detectar dos modelos diferentes de patrones mas o menos generales a través de los
cuales se implementan los mecanismos para orientar la gestidon publica a resultados en
América Latina. El modelo “Plan” es ilustrativo con los casos de Colombia y Costa Rica,

mientras el modelo “presupuesto” es ilustrado con los casos de Uruguay y Chile.

En México los indicadores de desempefio en el presupuesto publico proyectan coadyuvar a
mejorar la asignacion de recursos y, ademas los ejecutores pueden conocer los resultados que
se estan obteniendo y detectar areas de oportunidad para evaluar la productividad del gasto.
Existen diferentes tipos de indicadores, el seguimiento de los indicadores esta desagregado en
dos Secretarias de Estado, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de
la Funcion Publica (SFP). Hacienda opera el Sistema de Evaluacién del Desempefio, es un
modelo que evalula los indicadores estratégicos. Se supone que a partir de estos indicadores,
se pueden disefiar indicadores costo-efectividad para medir el cambio porcentual de un

indicador del desempefio al transformar porcentualmente el gasto, con lo cual la SHCP puede
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estar en condiciones de estimar el gasto adicional requerido para obtener resultados

marginales en programas.

Consideraciones Finales del Capitulo

En este capitulo se ha considerado la experiencia norteamericana en el desarrollo e impulso a
la evaluacién, como una de las mds estudiadas en la bibliografia especializada, de la cual
hemos tenemos tenido acceso a pesar de las limitaciones del estudio, con el propdsito de
ubicar los antecedentes de su practica e identificar el apoyo formal en su desarrollo tedrico

como disciplina aplicada a las organizaciones e instituciones del sector publico.

Con esta visidn nos aproximarnos a una conceptualizacién de la evaluacidn de las politicas y de
la gestidn, asi como a una revision de sus tipologias y enfoques innovadores, mencién especial
fue la revisién descriptiva de sus caracteristicas y dmbitos aplicativos desde una dimensién

mas amplia considerando el contexto internacional.

Con este criterio descriptivo tuvimos la oportunidad de revisar las tendencias internacionales
de evaluacidn por resultados, documentadas por organismos internacionales como el Banco
Mundial, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico y las distintas
Iniciativas Internacionales para el desarrollo econémico y social. Destaca la revisidon desde la
experiencia internacional de un modelo propuesto de Seguimiento y Evaluacion basado en

resultados.

Con base en las experiencias recabadas en Ameérica Latina, como la del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), las practicas nos muestran que
en algunos paises de la region, se ha intentado incorporar herramientas como la transparencia
y rendicién de cuentas como estrategias poderosas contra comportamientos indeseables en la

administracion publica.

El Estado se ha reivindicado con la funcidn creciente de proveedor de bienes y servicios que
atiende las necesidades de los ciudadanos, no es del todo extrafio que la demanda de
responsabilizaciéon haya tenido un interés especial en su aparato gubernamental, es una
tendencia que no va de acuerdo con la tradicién histérica de la administracion publica cerrada

y autoritaria en América Latina, y claro estd, en nuestro propio pais y entidad federativa.
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No todas las reformas han seguido el paradigma econdmico de reducir a corto plazo los déficit
fiscales y la deuda crdénica de sus Estados, como lo hemos visto, el interés en algunos casos se
orienta a intentar generar servicios publicos de calidad, ademas aumentar gradualmente la
responsabilizacién de los resultados de la gestidon publica, como un intento en reconstruir el
espacio publico en crisis, pero de igual manera de iniciar con procesos de democratizacion de

las instituciones politicas y administrativas en la regién.

Las dos tendencias dominantes de sistemas de evaluacidn institucional identificadas y
analizadas por investigadores y estudiosos de la administracién publica en la regién, aludidas
en este capitulo, son la del “Plan estratégico y la del Presupuesto”. Estas dos tendencias
identificadas tienen objetivos distintos, pero esencialmente comparten el firme propésito de
iniciar con esquemas que propicien sistemas de evaluacién del desempefio institucional,
basados en los resultados de la gestion publica. La implementacion de reformas orientadas a
mejorar la responsabilizacion por el rendimiento obliga a reconsiderar el funcionamiento de

los mecanismos tradicionales por esquemas de probidad y equidad ante los ciudadanos.

El paradigma clasico en que se ha desarrollado el proceso de Administracion Publica
tradicional, aun se refleja y prevalece en los tres érdenes de gobierno en nuestro pais, la
evaluacién era considerada como una funcién mecdnica y técnica del control tradicional, sin
ninguna proyeccion al exterior de la organizacién publica. Ante esta circunstancia endémica, es
pertinente una reforma organizacional y cultural acerca de la evaluacién por resultados, que
incorpore las dos tendencias prevalecientes en la regién o que profundice en alguna de ellas,
para modelar sistemas con caracteristicas técnicas de acuerdo con los rasgos propios de

nuestra administracién publica.

La consideracion de las experiencias de los paises industrializados miembros de la OCDE, es
una oportunidad para referenciar las ventajas de los sistemas de evaluacién, tanto de
seguimiento operativo como de los resultados e impactos, de los casi veinte afios de
experiencia que son lecciones fundamentales que debemos aprovechar en andlisis
comparados para observar los casos de éxito que podamos replicar a través de un método

apropiado a la administracion publica de nuestro pais.

La modernizacién de la administracién publica en México, es un gran reto que debemos

afrontar, los cambios globales ocurren en convergencia con las presiones internas que obligan
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hacer mas responsables a los gobiernos y a las organizaciones publicas frente a las partes y

actores involucrados en la gestidn y en las politicas publicas.

Por tal motivo, las iniciativas internacionales emergen como un factor para persuadir a los
gobiernos de la region, particularmente de nuestro pais a adoptar sistemas de gestion publica
orientadas a impulsar reformas administrativas que propicien la evaluacién de resultados e
impactos de las politicas publicas, programas y proyectos, asi como de la gestién institucional y

con ello, que se evalle de cara a la sociedad el quehacer gubernamental.

Es importante empezar a profundizar en los distintos instrumentos como los sistemas de SyE
basados en resultados, o como la Matriz de Efectividad Sostenible, son algunas herramientas
utiles de gestion publica, que nuestro gobierno federal y estatal pueden implementar con la
voluntad politica suficiente y el balance equilibrado de las fuerzas politicas a largo plazo, si se
proyectara esta visidn: conducir a un mejor desempefio institucional, se provocaria cambios

politicos, culturales y organizacionales significativos.

256



CAPITULO 5. LA EVALUACION INSTITUCIONAL EN MEXICO: BASES
PARA SU DESARROLLO Y PROPUESTA DE IMPLEMENTACION
DESDE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

El presente capitulo tiene el propdsito de identificar los elementos basicos del gasto publico
como un instrumento clave de la politica econdmica del Estado, concibiendo a esta politica
como un mecanismo fundamental para impulsar el desarrollo econdmico y social en nuestro
pais. La relacion del gasto publico y el proceso general de esta investigacion se vincula con el
estudio sistematico de la reforma mds importante derivada de la NGP: la reforma a los
sistemas presupuestarios donde el gasto publico emerge como una variable fundamental para
propiciar la transformacién econdmica y social del pais. Ante estos procesos de modernizacién
de la administraciéon publica federal con implicaciones en las entidades federativas, la
evaluacién institucional lograria un papel relevante en la eficacia de las acciones
gubernamentales a través de los procesos de mejoramiento presupuestal - programatico y de

la rendicién de cuentas ante la sociedad.

Se asume como una reflexidn necesaria en nuestro entorno, partir de la concepcién de un
Estado Facilitador e impulsor del desarrollo social, econédmico y politico. Revisar los origenes
desde el contexto norteamericano de la teoria-practica presupuestal, asi como las
caracteristicas que prevalecen en el analisis presupuestal serd una buena oportunidad para

observar que estos mecanismos no son nuevos para la cultura angloamericana.

Un punto de partida interesante para la reflexién, sera describir algunos aspectos del paquete
econdmico del 2012 autorizado en nuestro pais, con Unico propdsito de advertir la dimension
proyectada de la estructura econémica y financiera que se instrumentard por medio del
presupuesto de egresos de la federacion (considerando los ingresos fiscales) en los préximos
meses en los tres érdenes de gobierno a través de las diferentes asignaciones y reglas

normativas aprobadas por el H. Congreso de la Unidn.

Serd importante posteriormente detenernos a revisar los antecedentes de la planeacién en
nuestro pais y del Sistema Nacional de Planeacién Democratica, el tema de Reforma
Presupuestaria y las estrategias que impulsan las reformas administrativas en curso, como la
contabilidad gubernamental y el presupuesto basado en resultados, sera un recorrido muy util

para revisar el nivel necesario para la operacion y articulacion de la transformacion actual de la
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administracion publica federal y los puntos de convergencia normativa y funcional con las

entidades federativas.

Asi mismo, se examinardn los origenes, caracteristicas y componentes del Sistema de
Evaluacién del Desempefio de la administracién publica federal, asi como algunas précticas
institucionales de evaluacién gubernamental del gobierno federal anterior y de la gestion

actual, desde el ambito de la administracién publica federal.

Estos temas son importantes para alcanzar el objetivo de estudio planteado en esta
investigacion, representan los principales referentes instrumentales de su perspectiva tedrica.
Constituyen, ademas, los elementos neuralgicos institucionales en la actual estrategia de
reforma administrativa, que comprende entre otros aspectos el proceso de decisidn
gubernamental compuesto por etapas como la planeacién, programaciéon y presupuestacion
del gasto publico federal y los elementos inherentes en su clasificacion e informacion.
Asimismo, determinan las bases normativas de operacidon y sistematizacion para la
implementacion de los componentes del sistema de evaluacion del desempeiio institucional
de la APF, con implicaciones a partir de las reformas presupuestales y de la armonizacién de la

contabilidad gubernamental con las entidades federativas

El criterio para desarrollar este capitulo sera fundamentalmente el tematico, considerando un
orden légico-deductivo en su estructura de desarrollo, abordando gradual y descriptivamente
cada elemento importante que contribuye con la articulacion del sistema presupuestal
mexicano, con las estrategias de transformacién de la administrativa publica federal, asi como

su interaccidn con las entidades federativas.

El enfoque y contenido de este quinto capitulo, representa los antecedentes, el contexto, las
etapas y componentes inherentes a la reforma presupuestal y al Sistema de Evaluacion del
Desempefio de la APF. Con este apartado se concluye el desarrollo tematico que se desprende
del objetivo general de investigacion relacionado con el SED desde el dambito de la
Administracion Publica Federal. A continuacién daremos inicio al desarrollo del presente

capitulo:
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El Gobierno como un Ente Facilitador

Los Estados son organizaciones que depositan en los gobiernos la tarea de alentar y promover
el progreso y bienestar social asi como la calidad de vida en la sociedad. Los gobiernos son un
conjunto de sistemas de direccidon que propician el desarrollo, tienen como objetivo traducir
en la realidad los compromisos axiolégicos del Estado. Sus capacidades para realizar esta
encomienda son la clave para situar y darnos cuenta de su consistencia en la realizacién o de
su insuficiencia o limitaciones en las definiciones de los grandes quehaceres sociales,
econdmicos y politicos en nuestro pais. Esta labor como lo hemos dejado en claro en este
trabajo, no es unilateral, es decir, toma en cuenta la opinidn y la participacion activa de grupos

ciudadanos.

En esta apreciacidn, el gobierno debe ser eficaz, debe de crear las condiciones apropiadas en
beneficio de las actividades y acciones tanto de los sectores privado como publico y social. No
tiene la funcién protagdnica ni el cardcter estatizante de participar en toda actividad del
mercado o de indole privado como hace algunas décadas. El gobierno se comporta como una
institucion facilitadora, coadyuva en las actividades y tareas primordiales para la vida social y

econdmica del sector que lo amerite, o bien en una dimensién de conjunto.

El gobierno facilitador es el resultado del Estado visionario, es un gobierno que se despliega y

gue actua en razon de las siguientes formas:

A.- De los recursos disponibles;
B.- De la integracidn de la agenda institucional;
C.- Del respeto por la agenda constitucional y

D.- El grado de dinamismo de los grupos de interés®’®.

El gobierno facilitador tiene la capacidad para emprender proyectos, es de naturaleza
promotora y emprendedora, tiene la capacidad para articular recursos, para coordinar
organizaciones publicas y sociales para la realizacion de compromisos concretos, el gobierno

facilitador disefia e implementa politicas publicas institucionalizadas vinculadas con la

276 . , . st .z R .
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sociedad y debera evaluarlas. En esta dinamica emerge la nueva gestion publica como puente

entre el gobierno facilitador, los grupos ciudadanos y el sector privado.

La nueva gestion publica se proyecta como un medio estratégico que articula capacidades,
recursos, valores, negociaciones y resultados con el propdsito de orientar un cambio positivo
de las condiciones de la vida publica. En esta dimension, la articulacion de recursos en el marco
normativo y legal del gasto publico, implica que se vinculen elementos de medicidn, analisis
empirico, valoracién de la informacion y rendicion de cuentas, atribuyéndole a la gestion
publica una naturaleza aplicada, de hechos identificados y categorizados que dan cuenta (de
las acciones publicas institucionalizadas) a los actores involucrados del sistema politico de

nuestro pais y a la opinién publica internacional.

Gasto Publico: Variable Fundamental para el Desarrollo del Pais

Antes de continuar con la revision descriptiva del presupuesto de egresos de la federacién y
los antecedentes de los aspectos de reforma presupuestal y de la evaluacidn institucional en
México, es oportuno en esta seccidon, abordar un aspecto tematico fundamental que
contribuye y complementa al objeto de estudio de esta investigacion. Un instrumento
fundamental de la politica econdmica en un Estado que observa estratégicamente hacia el
futuro es el gasto publico, entre otros medios que existen, para influir en el bienestar

econdmico y social de la poblacion.

En los gobiernos de los distintos paises, el gasto publico se orienta a compensar desigualdades,
ademas es un factor de desarrollo econdmico y un claro instrumento para que los gobiernos
de la region y particularmente el de México cumplan con los objetivos y tareas fundamentales

del Estado.
El Estado influye en la economia a través de cuatro formas diferentes:
e El gasto.

e Losimpuestos.

e laregulacion.
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e Lagestion de las empresas publicas®”’.

Las decisiones del Estado sobre el gasto, impuestos, regulacion o el establecimiento y el
mantenimiento de empresas publicas, proporcionan los elementos que facilitan las respuestas
a las siguientes preguntas: équé bienes y servicios deben ser producidos?, écomo? Y épara

quién?

De manera practica podemos abordar estas diferentes formas que tiene el Estado para influir
en la economia. Por ejemplo en el caso del gasto, cuando el Estado paga a los jubilados las
pensiones de la seguridad social, influye sobre quienes reciben la producciéon nacional; el
beneficio de una pension puede comprar mas bienes y servicios. En el caso de que el Estado
construya carreteras influye sobre lo que se produce. En la medida de que el Estado gasta
dinero en investigacién agroindustrial o en el campo de la biotecnologia de los alimentos,

influye sobre la forma como se producirdn los alimentos.

En el caso de los impuestos, cuando el Estado recauda los impuestos, influye sobre quienes
reciben la produccion nacional. Cuando procedemos a pagar los impuestos, el resultado en
nuestros flujos financieros, es una reduccién de disponibilidad de dinero para hacer frente a
las compras de bienes y servicios. Los impuestos influyen sobre lo que se produce, por ejemplo
las tasas de impuestos en la gasolina varian en los distintos paises, en Europa el impuesto es
mdas caro, como resultado los vehiculos son mas compactos, en Norteamérica son mas
grandes, aunque esta tendencia se ha ido modificando a través de los ultimos afios, por la

recesién econémica y el incremento en la tasa de desempleo.

Ademads el sistema impositivo influye en la forma en cdmo se producen los bienes,
implementando incentivos fiscales en la utilizacion de equipo especializado con bajos
componentes residuales de contaminacién ambiental, se puede motivar y alentar a los
empresarios en estas prdcticas y observar impactos mds amigables sobre el ambiente vy el

entorno, asi como en la utilizacién de tecnologia innovadora en la produccién de bienes.

La regulaciones estatales, influyen sobre qué, como y para quién se producen bienes vy

servicios. Las prohibiciones y restricciones en sustancias quimicas especificas en productos
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domeésticos o prohibiciones de pesticidas, el uso obligatorio de cinturones de seguridad en
vehiculos, afecta lo que se produce. Las regulaciones en las limitaciones de sus emisiones de
gases en la industria metaldrgica influyen sobre cdmo se deben producir los bienes. Las
regulaciones en las tarifas de servicios o bienes, influyen sobre quienes reciben el producto

nacional, como por ejemplo el uso del espectro de comunicacidn telefénica y satelital®’®.

Las grandes empresas mexicanas como petréleos mexicanos (PEMEX), representan una fuente
importante de ingreso para las finanzas publicas, el impulso a esquemas de calidad en sus
procesos y productos, asi como en la autonomia de su gestidn seran determinantes para el
equilibrio econdmico y financiero del Estado, en la medida en que se vaya reduciendo la
dependencia fiscal del Estado mexicano, este ingreso petrolero podra influir apropiadamente
en el sistema econdmico del pais. Pemex es tan solo una muestra de las grandes empresas
publicas propiedad del Estado en la regién de Ameérica Latina, a continuacién se aprecia
puntualmente en el cuadro 10, el porcentaje de participacion de los ingresos fiscales, donde
se observa el comportamiento en tres aifos de los ingresos petroleros, que si bien dependen
en buena medida de las fluctuaciones internacionales en los precios, podemos estimar tanto
en este cuadro como en la siguiente grafica 1, (donde se toma como referente el afio 2004),
una disminucién sensible en la dependencia fiscal del Gobierno Federal al rubro de los ingresos

petroleros.

7% |bid., p.78.
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Cuadro 10. Ingresos Fiscales del Gobierno Federal

Ingresos Fiscales por Tipo de Ingreso: 2007 a 2009

Tipo de ingresos 07 Palicipacion 2008 Paficipacion 2009 Paficipacion
% % %

Total 17112206 1000 20499363 1000 20004480 1000
Petroleros 505 858.3 el £32095.5 ne 82107 Py
Derechos y aprovechamientos d G4 1823 4 9097046 444 4890076 pIy
|EPS-gasalinas y diesel -4 3240 28 -217609.1 106 32031 02
No petroleros 1205 3623 04 13578408 62 1508273 754
Ingresos tributarios 1047 285.7 62 12077208 B9 11254288 5.
Rerta” 5271836 38 06 808.3 07 5789084 709
Valor agregado 4090125 19 4572483 24 4077%.1 04
Produccion y senvicios 415322 25 492839 214 473643 1
Importacian 321880 19 37831 17 301964 15
Accesorios 124034 07 137441 07 17099 11
Exportacin 26 NS 11 NS 07 NS
Automaviles nuevos 54762 03 90112 02 40625 02
Tenencia o uso de vehiculos 19230 11 027 10 194966 10
Susttfivo del rédito alsalaio 00 00 00 00 00 00
Bienes y senvicios suntuarios 00 00 00 00 00 00
Impuesto a los depdsitas en efecivo 00 00 177003 08 158077 08
Otros m2 NS 516 NS 72 NS

o

Fuente: SHCP. Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

Incluye el impuesto a los rendimientos petroleros.

Incluye el impuesto de 2% al activo de las empresas.
No descuenta los acreditados que realizaron los contribuyentes a quienes las instituciones
financieras les retuvieron este impuesto. Dicho acreditamiento estan descontados, en

especial, del ISR.
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Grafica 1. Estructura de los Ingresos Fiscales Totales del Gobierno Federal por Tipo de
Ingreso: 2004 y 2009

2004

Pefroleros
352

H

i

Mo petroleros
64.8

Petroleros
24.6

Mo petroleros
754

2009

Fuente: SHCP. Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

El gobierno en México, como en muchos paises, pretende generar bienestar o el mayor

bienestar accesible a los ciudadanos. Las variables presentes de restriccion son entre otras: las
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limitaciones de recursos, de tecnologia, de acceso a la educacion y salud v, la falta de madurez

y consolidacién de los mercados.

El debate esta abierto desde hace varios afios en nuestro sistema social y politico, en relacién a
la forma mds apropiada y conveniente para lograr esta vital aspiracion para nuestro pais.
Desde la perspectiva institucional los mercados se desarrollan, en el caso de que el gobierno
genere las condiciones apropiadas. Bajo esta O6ptica, el mercado y el gobierno son

indispensables para una pertinente y apropiada direccién econdmica, social y politica.

El punto de consonancia en esa disertacion refiere, a que es el mercado el que conduce a la
provisidn y asignacion mads eficiente de recursos de un pais en términos de crecimiento,
equidad y estabilidad, esta variable dependiente se proyecta cuando las condiciones y
escenarios se dan en franca competencia. Cuando este supuesto no esta presente, el sistema

de mercado propicia asignaciones socialmente indeseables.

Por otro lado cuando se cumple el supuesto, el gobierno interviene, promoviendo y operando

uno de los instrumentos de la politica econdmica: el gasto publico.

A pesar de lo anterior como lo sefiala Chavez Presa?”, la utilizacidn y ejercicio de recursos
publicos puede generar situaciones contraproducentes, si la forma de financiar el presupuesto
no es la mas apropiada, en virtud de que la estructura impositiva puede desalentar las
actividades productivas o bien, porque se incurre de manera frecuente en déficit
presupuestales que no podrd ser compensados o cubiertos sin perjudicar o alterar areas

estratégicas o prioritarias en el sector social.

Es la sociedad finalmente en el sistema social donde a través de los procesos democraticos,
juzga y valora por hechos reales o percepcién, qué tanto esta fallando el mercado, y en funcién
de esto dimensiona el tamano del nivel de gasto para subsanar o corregir los desequilibrios y
efectos directos, orientando y determinando a través de pautas politicas y sociales, el rumbo

mas apropiado y justo para financiar el gasto.

279 s . . . . .
V. Chavez Presa, Jorge A. Para recobrar la confianza en el Gobierno: hacia la transparencia y mejores

resultados con el presupuesto publico. Fondo de Cultura Econdmica. México, 2000, pp. 75-76.
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En nuestro pais existen grandes retos para la politica de gasto en apartados relacionados con
bienes publicos basicos como la educacion, seguridad social, infraestructura general de
comunicaciones, politicas para reducir la pobreza extrema urbana y rural y, el saneamiento
financiero. Es por ello que el instrumento para programar el gasto debera situarse en el
escenario presente, pero de manera sensible observar el escenario futuro de las finanzas
publicas y el entorno que lo afecta, para que el proceso de toma de decisiones actual, influya
en mitigar y reducir la insuficiencia de recursos en el futuro, en especial que de certeza a la

consecucién de los resultados esperados.

Los cambios politicos, sociales y econdmicos que se han vivido en nuestro pais, han puesto de
manifiesto una gradual reflexién y exigencia en la transparencia y rendicién de cuantas al
ejecutivo federal y a los otros poderes publicos. El pluralismo politico a partir de la segunda
parte del sexenio del presidente Zedillo ha dejado patente una nueva actitud de parte de los
actores politicos a la revisidn de las finanzas publicas, pero ademas a la reflexiéon y debate para

asegurar la asignacidn de recursos econémicos al gobierno.

Otro fendmeno presente es la crisis de confianza en las instituciones publicas del Estado, en los
politicos y en los administradores publicos. La percepcion social estd fundamentada por una
falta de atencidn en los asuntos publicos criticos para la sociedad y el desdén por interés social
en temas que las comunidades insisten en posicionar en la agenda institucional, asimismo la
falta de transparencia en el ejercicio de los recursos publicos y particularmente la insuficiencia
o falta total de resultados en programas publicos, significa que el grado de desconfianza e

incertidumbre social aumente.

De acuerdo a la OCDE los factores que han motivado a las reformas de las administraciones
publicas en los paises miembros son: a).- Las crisis fiscales que han disminuido la cantidad de
recursos disponibles para el sector publico, y b).- la exigencia de lograr una mayor cantidad de
resultados y logros de forma mas eficiente. La vision se reduce al tema del desempefio
gubernamental, de tal forma que la estructura donde estan plasmadas las normas, reglas e

instituciones se replantean a través de un proceso de reforma en la gestion publica.

Las crisis econdmicas en la regién han demostrado que los capitulos que no debemos recorrer
mas en las reformas emergentes, es el privilegio en el equilibrio macroeconémico de las
finanzas como fin Unico, esta situacidn nos ha llevado en América Latina a serios desequilibrios

en el crecimiento econémico y la baja productividad gubernamental se ha hecho patente.
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En materia del gasto publico es indispensable avanzar hacia una reforma que consolide la
rendicién de cuentas, los recortes al gasto publico como fin indicado no han podido resolver
los origenes de su crecimiento; las prioridades econdmicas imprimen un efecto negativo en el
crecimiento econdmico por ser objeto de ajustes y reconsideraciones la inversion publica y la
infraestructura social. Los ajustes presupuestarios inhiben la provision de bienes publicos y la
prestacion de servicios, impactando negativamente en la percepcion de la ciudadania y genera

externalidades negativas como el crecimiento de la economia informal y la evasion fiscal.

La reflexion que hacemos en este apartado constituye un eje fundamental en la presente
investigacion. El frecuente replanteamiento del objetivo tradicional del presupuesto publico,
sera una constante en este capitulo de estudio, es decir, se argumenta la redireccién en su
control y en la naturaleza de la evaluacién de su desempefio. Deberemos de matizar el control
tradicional a nivel gasto como meta ultima, por el de maximizar los resultados de acuerdo con
la disponibilidad de los ingresos, mds aun, establecer toda una ldégica para apreciar
analiticamente los resultados para que en funcién de ello, se asignen las recursos publicos a

través de los diferentes conceptos del gasto.

Ante esta légica el presupuesto emerge como un instrumento fundamental, para la
distribucién y asignacion del gasto publico, en la administracién publica federal y en las
entidades federativas. Ademas es el medio y el dispositivo de negociaciéon por parte de los
actores del sistema politico y social, y por parte de la misma estructura de gobierno. Los
antecedentes y el esquema operativo para su planeacion, conformacién, instrumentacién y
ejercicio serd un tema de amplia reflexion y estudio, de la cual se contribuird en esta
investigacion, desde su evolucion y articulacion actual hasta la perspectiva de su reforma en

México.

La Teoria y la Practica Presupuestal desde el Contexto Norteamericano

La presupuestacion se ha concebido como un proceso para relacionar sistematicamente el

gasto de fondos con el alcance de los objetivos planeados.

En esta logica existe una dimensidn que atafie al PPB (Planear, programar y presupuestar por

sus siglas en inglés), se proyectaba una nueva dimension para diferenciar los beneficios que
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aumentarian a partir de una evaluacién explicita y dura de objetivos y de opciones; de los

méritos de las previsiones y planes presupuestarios para varios afios.

En cada sistema de presupuestos se incluye el PPB, si nos remontamos a la reforma
presupuestaria de hace sesenta afios en los Estados Unidos de Norteamérica, se observo la
necesidad de planear los objetivos y las actividades del gobierno y generar datos confiables de
lo que se habia ejercido con fondos publicos. En 1907 la Oficina de Investigacidon Municipal de
Nueva York publico un formato de “memordndum de programa”, que se integraba con 125
paginas de cuentas y datos funcionales para el Departamento de Salud de la ciudad de Nueva

York®®,

A pesar de este enfoque, esta dimensidn no se acato del todo en los sistemas presupuestales
en los tres érdenes de gobierno Norteamericano, el proceso de mejora fue gradual. Se ha
determinado que la planificacién no es la Unica funcién implicita y prioritaria de un sistema
presupuestario. La administracién de las actividades que se desarrollan en torno del
presupuesto y el control de gastos son dos funciones a las cuales se les dio mucha atencién

hasta hace poco tiempo y se oriento todo un campo de actividades profesionales.

Durante los afos sesentas del siglo pasado el enfoque de sistemas influyo de manera
determinante a la presupuestacion, configurandose a través de los sistemas de presupuesto de
programacion planeada: Planning programming budgeting systems, (PPBS). En esos mismos

afos el proceso incremental recibio criticas por sus fuertes influencias politicas.

En los afios siguientes, en el contexto Norteamericano, se impulsaron sistemas innovadores, se
propicio una profunda reforma presupuestal, partiendo de la critica a la racionalizacion
humana presente en el enfoque de andlisis incremental y eficiencia relativa, lo anterior dio
paso a los modelos basados en sistemas abiertos, en presupuesto con tope fijo, medicion del
trabajo y costos por unidad, andlisis de aumentos y reducciones, listas de prioridades, control

partida por partida y presupuestos alternativos®’.

289\ New York Bureau of Municipal Research. Making a Municipal Budget. Nueva York, 1907, pp. 9-

10.
*%1 para mayor amplitud y profundidad en el tema, es fundamental el texto de Verne B. Lewis. Hacia
una Teoria de la Presupuestacion, en el ensayo analiza tres proposiciones: Aplicacién del analisis
presupuestal comparando los méritos relativos de diversos usos de los fondos, el analisis incremental y
la eficacia relativa. V. Lewis, Verne B, Lewis. “Hacia una teoria de la presupuestacion”, en Cldsicos de la

Administracion Publica, op. cit., referencia 18, p. 363.
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En secciones posteriores habremos de considerar mds aspectos relacionados con los
antecedentes y caracteristicas de la teoria y practica presupuestal, con base en sus funciones,

influencias disciplinares, tipologias y definiciones de técnicas presupuestales.

Es importante poner en claro que se abordara la materia desde la perspectiva de desarrollo
temadtico ya que sin perjuicio del orden cronoldgico, es fundamental para este estudio,
destacar e integrar algunos temas importantes que coinciden y estan presentes en la reforma
presupuestal y el sistemas de evaluacidn del desempefiio, que no dependen necesariamente de
una inmersién cronoldgica firme y que en todo caso, si fuese asi, los tendriamos que observar

de manera particular.

Punto de Partida: la estructura vigente del paquete econémico

El 27 de Octubre de 2011 el H. Congreso aprobd la Ley de Ingresos de la Federacion, para el
ejercicio fiscal 2012 (LIF2012). El 15 de Noviembre de 2011, la Cdmara de Diputados aprobd el
Presupuesto de Egresos de la Federacidon para el ejercicio fiscal 2012 (PEF2012). En el conjunto

de disposiciones del paquete econdmico destacan algunos aspectos:

Los trabajos legislativos con base en la iniciativa del ejecutivo federal proporcionaron debates
y acuerdos que fundamentaron el disefio de la estructura presupuestal aprobada para el
ejercicio fiscal 2012. Los ajustes que se llevaron a cabo durante el proceso parlamentario a los
supuestos macroecondmicos para 2012, que subyacen al paquete econdmico fueron los
siguientes: el crecimiento econdémico se redujo de 3.5% a 3.3%; la estimacidn del tipo de
cambio del peso con respecto al délar de los EUA se incrementé de $12.2 a $12.8 pesos por
ddlar el promedio anual, se revisé al alza la plataforma de produccién de crudo de 2550 a 2560

miles de barriles diarios.

Se reviso al alza el déficit publico sin inversion de PEMEX en 30 mil 942 millones de pesos, de
0.2 a 0.4% del PIB. El ligero incremento en el déficit se motiva por una expansion en la
actividad menor a la prevista y como consecuencia de una brecha de producto mayor. De esta
forma, el incremento moderado en el déficit a decir de la SHCP, concilia dos obijetivos:

mantener un grado ligeramente mayor de estimulo fiscal, al mismo tiempo se preserva una
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trayectoria descendente en el déficit publico que permitiria regresar al equilibrio

presupuestario y garantizar la sustentabilidad de las finanzas publicas.

La informacién analizada en el escenario internacional, advierte un deterioro en el entorno
externo, ademas se observa una mayor volatilidad en los mercados financieros internacionales
debido fundamentalmente a los problemas fiscales y financieros que se siguen presentando en
algunos paises industrializados, lo que ha motivado el trazo de la estimacion de crecimiento
para México de 3.5 a 3.3% para 2012, como se sefiala en el cuadro 11, ademads de la variacidn

de otros criterios generales de politica econémica para el 2012.

Cuadro 11. Marco Macroecondmico 2012

CGPE Aprobado

PIB

Nominal (Mmp) 15,164.9 15,130. 1

Variacion real % 3.5 33

Deflactor 3.5 3.5
Inflacién 3.0 3.0
Tipo de Cambio Promedio

Peso por dodlar 12.2 12.8
Tasas de Interés promedio

CETES 28 dias (%) 4.6 4.6
Balance Publico

Total (% PIB) 2.2 2.4

Sin inversion de Pemex -0.2 -0.4
Petrdleo

Precio promedio (dpb) 84.9 84.9

Exportacion del crudo (mdb) 1,167.0 1,177.0

Produccion del crudo (mdb) 2,550.0 2, 560.0

Fuente: SHCP

Para el afio 2012, se aprobaron ingresos presupuestarios por 3 Billones 310 mil 49 millones de
pesos y financiamiento por 396 mil 873 millones de pesos, por lo que los recursos totales del
sector publico ascienden a 3 Billones 706 mil 922 millones de pesos, cifra superior de acuerdo
con la SHCP, en 147 mil 698 millones de pesos de 2012 con relaciéon a lo aprobado para 2011

(4.1% en términos reales).

Con respecto a lo aprobado para 2011, los ingresos se incrementaran en 4.7% real y alcanzaran
21.9% del PIB, nivel superior en 0.3 puntos porcentuales a lo aprobado para 2011. A su
interior, destacan los aumentos de 12.7 y 12.0 real en los ingresos petroleros y de organismos

y empresas distintos de Pemex respectivamente. Al excluir la tenencia de la base de

270



comparacion, los ingresos tributarios se incrementan 3.8% con respecto a lo estimado para

2011.

A continuacién se plasman en el siguiente cuadro, las cifras relacionadas con los ingresos

presupuestarios 2011-2012.

Cuadro 12. Ingresos Presupuestarios 2011-2012

Ingresos presupuestarios, 2011-2012
(Millones de pesos de 2012)

2011 2012 Diferencias Crecimianto

LIF Fstimado | Iniciativa | Aprobado 20122011 2012 real

(1) 2 (3) (4) (41 42) | 43) [
Total 11622493 31832857 32819762 300493 1478000 1267636 280131 47 40
Tatal sin tanancia 31444651 31676885 32809069 33089790 1645139 1412905 280731 52 45
Petrolercs 10403283 10852136 11478313 11722694 1319410 870558 244381 127 8D
No petroleras 22910 20080721 21341449 21377799 158589 397078 363%0 07 19
Tributarics 1524020 14514607 14883287 1491937 -320483 405030 36350 21 28
Tributarios sin tenencia | 15062278 14358636 14872584 14908934 -153344 550298 30380 10 34
No tributarios 02218 1006518 782584 782584 129635 223034 00 142 222
Entidadescontroldirecto | 5066811 5459506 5675578 5675578  G0ATRT 215982 00 120 40

Fuente: SHCP

El gasto publico devengado aprobado en el PEF2012, como lo observamos en los parrafos
anteriores, es de 3 Billones 706 mil 922 millones de pesos, monto superior en 147 mil 698
millones de pesos 2012 (4.1% real) al autorizado por la cdmara de diputados para 2011. Sin
considerar la inversion de Pemex, el gasto publico devengado asciende a 3 Billones 405 mil 667
millones de pesos. Monto superior en 142 mil millones de pesos (4.4%) a lo aprobado para
2011. De acuerdo con la SHCP, ambos agregados son mayores en 59 mil millones de pesos al

proyecto del ejecutivo federal.

El gasto programable aprobado para 2012 se incrementa en 154 mil millones 791 millones de
pesos de 2012 con respecto con lo que se aprobd para el 2011 (5.7% en términos reales). Sin
considerar el gasto de inversién de Pemex, el gasto programable es superior en 149 mil 894
millones de pesos de 2012 (6.2% en términos reales) y es equivalente a 17.0% del PIB en 2012,

nivel superior en 0.5 puntos porcentuales a lo aprobado para 2011.
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En el presupuesto de egresos de la federacion para 2012 se aprobd una asignacién de 1 Billén
655 mil 160 millones de pesos para las funciones de desarrollo social, 924 mil 323 millones de
pesos para las funciones de desarrollo econdmico y 193 mil 886 millones de pesos para las
funciones de gobierno. Estos niveles son superiores en 6.4, 1.7 y 12.4% en términos reales con

respecto a lo aprobado en 2011.

La inversion impulsada por el sector publico, definida como la suma de la inversion fisica
presupuestaria y la que se realiza mediante erogaciones fuera de presupuesto, neta de
amortizaciones de Pidiregas, se ubicara en 675.1 mil millones de pesos lo cual implica que la
inversidn impulsada durante el periodo 2007-2012 serd mayor en 47.7% en términos reales a

la observada en promedio durante el periodo 2001-2006.

Las participaciones ascienden a 504 mil 868 millones de pesos vy, sin considerar la tenencia, se

incrementan 2.4% en términos reales con respecto a lo aprobado en 2011.

Con respecto al proyecto del ejecutivo federal, el presupuesto aprobado para 2012 implico
ampliaciones de gasto por 94 mil 704 millones de pesos que se financiaran con los mayores
recursos de ley por 59 mil 15 millones de pesos y reducciones de gasto por 35 mil 694 millones
de pesos. De estas reducciones 11 mil 614 millones de pesos corresponden a gasto no

programable y 24 mil 80 millones de pesos a gasto programable.

De las ampliaciones al ramo 23, 7 mil 344 millones de pesos se destinaron a los fondos
metropolitanos, 4 mil 500 al fondo regional, 4 mil millones de pesos para la constitucion de un
bono de potenciacidon para infraestructura, 2 mil 825 millones de pesos a proyectos de
desarrollo regional, 2 mil 980 millones de pesos para un fondo de pavimentacidn, espacios
deportivos, alumbrado publico y rehabilitacidon de infraestructura educativa para municipios y
demarcaciones territoriales, entre otros. Las participaciones y aportaciones federales
relacionados con la recaudacion federal participable se incrementan en 1 mil 667 millones de

pesos.

Para el 2012, el gasto aprobado para los ramos auténomos se incrementan en 13.1% en
términos reales con respecto a lo aprobado para el 2011. Al interior de la estructura de éstos
destaca el aumento en los recursos para el IFE, los cuales son mayores en 37.6% a lo aprobado

para 2011 debido al proceso de elecciones federales de 2012.
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Con relacion al presupuesto de 2011, el gasto aprobado de los ramos administrativos se
incrementa 4.7% real al interior destacan los incrementos para las Secretarias de Gobernacion,
Procuraduria General de la Republica, Seguridad Publica y Defensa Nacional, los cuales tendran
crecimientos reales de 39.7, 20.0, 10.3, y 7.4% respectivamente; asi como para el Conacyt, la
Secretaria de Hacienda y Crédito publico; para apoyo a la Vivienda; y las Secretarias de
Economia, Secretaria de Educacion Publica y Salud, cuyas asignaciones aumentan 19.9, 14.3,

9.0, 5.4,y 4.1% en ese orden.

Para los ramos generales el presupuesto autorizado para 2012 muestra un crecimiento real de
6.3% respecto a lo aprobado para 2011, en tanto que para las entidades paraestatales bajo
control presupuestario directo, el incremento es de 7.5% el cual se asigna, en mayor medida al

pago de pensiones del IMSS y del ISSSTE.

De acuerdo con la SHCP, el paquete aprobado permitira mantener un nivel moderado y estable
en la proporcién de deuda publica a PIB, siendo congruente con los principios para asegurar la
sostenibilidad fiscal que marca la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

(LFPRH).

A continuacidn se relaciona al gasto programable 2011-2012, en el cuadro 13, considerando el

analisis del proyecto y lo aprobado en los dos periodos presupuestales, consignando las

diferencias absolutas y porcentuales respectivamente:
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Cuadro 13. Gasto Programable 2011-2012

Gasto programable, 2017-2012
{Miles de millones de pesos de 2012)
2011 2012 Diferancias
Proyecto Aprobado Proyecto Aprobado Absolutas k)
(1) (2) (3) (4) G | (A2 G 72
Tatal 26406 2,714.3 2.8002 2BE96 1596 1553 6.0 57
Ramas Autenomos B5E 61.9 741 701 B85 B1 129 131
Legislativo 106 10.6 11.0 1.0 04 0.4 37 40
Judicial 430 304 458 428 29 35 6.6 BA
nstituto Federal Electora 109 109 16.0 15.0 a1 41 468 376
Comision Nacional de los Derechos Humanos 1.1 1.3 1.3 01 o1 123 123
INEGI 50 47 458 49 -0 02 -1.3 47
TFIFA 1.8 19 1.8 19 0.0 0.0 0.1 0.1
Ramaos administrativas B179 B30.3 8834 9320 &5 417 20 47
Presidencia 19 18 20 0 01 01 5.7 T4
Gobemac 16.0 16.9 235 236 1.6 67 472 347
Relaciones Exteriores 6.1 6.0 6.1 6.1 00 0.1 0.0 15
Hacienda y Cradito Publico 365 40.4 44 6 45.1 8.1 5B 2271 143
Defensa Nacional 518 518 LhE 556 38 3B 7.4 74
Sagarpa 616 16.4 616 714 0o 50 0.0 5.6
Comunicaciones y Transportes 59.4 BO.4 10.4 855 10 39 1.4 LL
Economia 16.5 17.1 180 186 5 15 9.0 90
Educacion Pablica 2265 2388 2433 2518 168 13.0 7.4 54
Salud 100.2 109.0 109.0 1135 88 45 BB 41
Marina 189 189 19.7 197 08 0.8 41 41
Trabajo y Prevision Socia 39 38 4.4 4.4 05 06 140 152
Heforma Agraria 50 58 50 57 00 01 00 16
Sermamat 44 2 53.0 452 547 1.0 17 23 32
PGF 12.5 12.4 15.4 145 29 25 23z A
Energla 3 3.2 32 3.2 01 0.0 3.3 H
Desarrallo Sacial B2.3 B3 871 GERY 48 1.8 5.8 2.
Turisma 43 5.0 50 5.0 07 01 157 1)
F F 1.3 14 15 16 01 0Z 108
09 0.9 09 1.1 00 0.2 5.4
310 368 405 40.5 36 3.8 9.6
0.1 0.1 0.1 0.1 00
ACYT 179 212 219 34
Ramos Generalas Ba8.2 932.4 0571 442
Entidades Contral Diracto 11555 1.2337 12323 782
Pemax 4350 4425 4425 T4
CFI 2518 2538 2538 20
WSS 3501 3945 3945 444
SSSTE 1188 1429 1415 243
Aportaciones, subsidios y transferencias 2935 3301 3287 3568

Fuente: SHCP

El gasto federalizado aprobado para 2012 es mayor en 20 mil 871 millones de pesos al
aprobado para 2011 (2.0%), de acuerdo a la SHCP. Al excluir el efecto de la derogacién del
impuesto a la tenencia de vehiculos, estos recursos aumentaron 38 mil 806 millones de pesos,
es decir un crecimiento de 3.8% en términos reales. La secretaria sefiala que las

participaciones estimadas para 2012, sin considerar la tenencia, aumentaron 2.4% real.

El gasto federalizado alcanzara 1 Billén 67.3 mil millones de pesos, como se observa en detalle

en el cuadro 14, sin considerar el pago de la tenencia, las participaciones se incrementan 11

mil 865 millones de pesos (2.4% real) con respecto a lo aprobado en 2011.
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Cuadro 14. Gasto Federalizado 2011-2012

Gasto federalizado, 2011-2012
(Millones de pesos de 2012)
2011 2012 iferancias Crecimiento
Aprobado | Proyecto | Aprobado 012w 2011 012 I8

1) 2) 13) 12-1) 131) 13-0) 131)
[otal 10464430 1040017187 10603147 46648 20811 255360 20
Total sin tenencia 10774380 10407078 10662438 132698  JBE05E 255360 18
Participaciones h109379  H036060  S048677 13320 60702 12617 12
Patiopaionessin tenencis | 4919329 5025357 5037974 106027 118645 12607 24
Aportationes 129030  h240487  h248045 11,1066 119614 8548 23
(tros conceptos 228621 140225 J1R420  -B43A6 149798 734195 6.4

Fuente: SHCP

A decir de Pedro Aspe Armella, Fernando Aportela Rodriguez y Arturo Ramirez Verdugo®®, en
un diagndstico de las finanzas publicas en México publicado en la revista Este Pais, inician su
analisis con el gasto publico, porque en funcién de los requerimientos que éste impone y
supone, se debe de determinar el tipo de politica de ingresos a seguir, ademas de establecer
los instrumentos de recaudacién pertinentes. Para lo cual, es esencial el disefio de un sistema
de gasto publico ponderado, eficiente y eficaz con el objetivo que la carga fiscal no represente

un embate a la economia doméstica, tanto de los ciudadanos como del sector productivo.

De acuerdo con estos analistas el gasto corriente del sector publico se ha incrementado de
manera importante en las Ultimas décadas, al pasar de 9.5% del PIB hace 20 afios a 14.9% en la
actualidad. No ha sido posible reservar la totalidad de los recursos excedentes del petrdleo a
fines diferentes del gasto corriente, a pesar de que en 2007 se crearon fondos de
estabilizacién, los excedentes petroleros en su mayoria han sido aplicados para gasto
corriente, a pesar de los grandes requerimientos nacionales y regionales de inversién publica

o gasto de capital.

282/, Aspe Armella Pedro, Et al. “la agenda pendiente de las finanzas publicas en México”, en Revista

Este Pais: tendencias y opiniones. No. 244. México, Agosto de 2011.
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En este sexenio, el gasto corriente ha significado un incremento notable en el rubro de la
seguridad, éste se justifica, pero se explica parcialmente. Gran parte del aumento ha estado
orientado al rubro de transferencias y subsidios (incluido el gasto social), igualmente una

buena parte de ello lo han absorbido los servicios personales.

Actualmente los programas sociales se evalian con criterios y metodologias apropiadas y con
alto rigor cientifico, no obstante el avance en este tipo de politicas, no se lleva a cabo una
evaluacién global del gasto publico. La implementaciéon sistematica y metodoldgica con rigor
de los efectos y la calidad de estas erogaciones, serd clave para incorporar una politica
hacendaria integral que promueva el desarrollo econémico y social. El presupuesto basado en
resultados y el proceso de armonizaciéon contable son decisiones adecuadas para lograr el

propdsito deseado.

Cémo frenear la inercia del gasto corriente es uno de los grandes desafios y preocupaciones
en la agenda de reforma de las finanzas publicas, ya que esta dinamica frecuente se
transforma en un gasto recurrente, irreductible y cuyos recortes implican altos costos sociales,
con el tiempo se caracterizarian como problemas de déficit recurrente y con niveles bajos de

inversion, consecuentemente: afectarian las posibilidades de crecimiento econémico del pais.

Componentes del Proceso Presupuestario, sus Funciones y las
clasificaciones para su analisis

Para Robert Anthony, los procesos que identifica son tres a saber: Planificacion estratégica,

control administrativo y control de operaciones.

M

Es el proceso de decidir los objetivos de la organizacion, los cambios de estos objetivos, los

recursos empleados para alcanzar estos objetivos, y las politicas que gobernaran la

adquisicidn, el uso y la disposicion de estos recursos;

~ iconwol Administratvo |
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Es el proceso por el cual los administradores se aseguran de la obtencion de recursos y su

empleo eficiente para el alcance de los objetivos de la organizacién;

Es el proceso de asegurarse de que ciertas tareas especificas se cumplan con eficiencia y

efectividad®®.

Cualquier sistema de Presupuestacion contiene estos tres procesos, donde ademads se pueden
disgregar en mds aspectos, como las aperturas y dimensiones programaticas, funcionales y

presupuestales sujetas a control administrativo, operacional y financiero.

Funciones del Presupuesto

La institucion presupuestaria es altamente compleja, pero de gran importancia para el
desarrollo econdmico y social del pais. Representa las grandes decisiones estratégicas y
condensa las mayores prioridades de la sociedad. La complejidad se le atafe en virtud de la

amplia variedad de funciones que tiene atribuidas.

De acuerdo con Emilio Albi®*, las funciones mas tradicionales del presupuesto son las que se
pueden identificar como politico-administrativas. Estas funciones se relacionan tres propdsitos
diferentes: Prevision, planificacion y control. El presupuesto debe proporcionar a los agentes
econdmicos, privados y publicos, previsiones de calidad para la toma de decisiones. En la
dimensidn instrumental de planificacién, debe garantizar la consistencia de los gastos y el
déficit con las variables macroeconémicas bdsicas a medio y largo plazo. Ademas el
presupuesto debe ser, un medio transparente de rendicidon de cuentas y de exigencia de
responsabilidad en funcién del grado de cumplimiento del mandato recibido del poder

legislativo.

28/, Anthony, Robert N., Planning and Control Systems: A framework for Analysis. Boston, 1965, pp. 16-

18.
284 \/. Albi, Emilio. Et.al. Gestion Publica: Fundamentos, técnicas y casos, op. cit. pp. 93-94.
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A las funciones politico-administrativas se adicionaron a mediados del siglo pasado, las
funciones estabilizadoras: El presupuesto es un instrumento clave para contrarrestar las
oscilaciones ciclicas de la economia. Con base en las experiencias inflacionarias y del déficit
fiscal de la década de los anos setentas del siglo pasado en el contexto de América Latina, se ve
con reservas los componentes activos de estabilizacion automatica como por ejemplo, los
impuestos sobre la renta de las personas o de las sociedades, a pesar de lo anterior, contindan

siendo los elementos centrales de cualquier presupuesto.

Un nivel inmoderado de gasto, puede inexorablemente producir ineficiencia en el
funcionamiento de la economia, en virtud que ocasiona una presion fiscal demasiada elevada,
gue origina un escenario que desincentiva el ahorro y el empleo, ademds contribuye a la
desconfianza y afecta a la credibilidad institucional, retrae en efecto de la lucha
antiinflacionaria, en buena razén porque la acumulaciéon de los niveles de déficit y deuda

publica se acentlian y se presentan en las cuentas nacionales como excesivos e insostenibles.

La disciplina presupuestal es una condicidn esencial y vital para que la economia pueda
insertarse en niveles de crecimiento esperado con bajas tasas de inflacién. En esta légica el
presupuesto publico es un instrumento que se proyecta como un plan de acciéon de gran
dimensidn que refleja una parte fundamental de la economia politica. El presupuesto se define
para un periodo determinado que generalmente es de un afo, se estructuran
cuantitativamente las prioridades y los objetivos del gobierno a través de las cantidades

destinadas a sus ingresos y sus gastos.

El proceso presupuestal es el nucleo donde convergen las disputas de los actores politicos y de

los participantes en la gestién publica, inclusive de grupos de ciudadanos organizados.

Tradicionalmente la presupuestacién publica se estudiaba desde tres perspectivas disciplinales
diferentes: economia, administracién y ciencia politica. Cada vertiente aportaba puntos de
vista e interrogantes distintos vy utilizaba diversos modelos en los procesos de
presupuestacidon. Estas corrientes de alguna forma aportaban un marco reconocido y

conceptual acorde a cada disciplina, sin embargo en el terreno practico habia muchas dudas.

En los ultimos afios los cambios ocurridos en el ambiente de la presupuestacién publica han
inquietado a los modos de pensamiento tradicionalmente aceptados. La influencia constante

de las restricciones y las incertidumbres en la escases de recursos, desde los afos ochentas del
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siglo pasado, la practica y estudio presupuestal en todos los niveles y o&rdenes
gubernamentales se ha reconfigurado y las perspectivas de su analisis son objeto de estudio

para disciplinas que antes no mostraban interés en ello.

Con ello la presupuestacién se ocupa fundamentalmente de asignar recursos y podria
considerarse una larga labor ciclica interminable, las disciplinas sociales que podrian intervenir
en un futuro inmediato son la antropologia de la presupuestacién, la psicologia de la

presupuestacion, una historia de la presupuestacidén y una mistica de la presupuestacion.

La trilogia dominante sigue siendo la anterior aludida. La economia se interesaba por los
presupuestos publicos, en relacidén con la parte normativa y empirica, orientaba su estudio por
el funcionamiento de las economias de mercado. Esta perspectiva de acuerdo a Burkhead®,
se remite al tiempo de Adam Smith, cuando se pretendia establecer las ordenanzas de la
tributacion y los gastos gubernamentales, ¢cudles principios debieran observar los gobiernos al

decidir cuales impuestos debieran emplearse, y cudles clases de gastos gubernamentales eran

legitimos?

Hacia finales del siglo XIX, estos aspectos se orientaron al desarrollo del andlisis marginal, se
esperaba que el individuo maximizara su utilidad igualando la satisfaccidn obtenida por cada
peso o délar marginal gastado, la optimizacién del bienestar seria un parametro al igualar la
satisfaccién obtenida de las ultimas unidades de gasto entre el sector publico y el privado y
para los diferentes niveles de gasto. Posteriormente los economistas se concentraron en los

d*e¢, planteando

“atributos econdmicos especiales de la actividad publica” a decir de Burkhea
las siguientes preguntas: ¢Cuales y cuantas clases de actividades debiera emprender el
gobierno?, ¢Cual es la combinacidn éptima vy el nivel de los gastos gubernamentales? A decir
de Richard Musgrave®’, ¢Cuéles criterios debieran aplicarse para juzgar la eficiencia

econdmica de diversas politicas presupuestales?

Los economistas se planteaban cuestiones y preguntas de naturaleza empirica relacionadas
con los efectos de las decisiones presupuestarias del gobierno sobre los mercados. Temas

acerca de los efectos del ingreso y gasto sobre los objetivos sociales. En este momento

2%\, Burkhead, Jesse. Government Budgeting. Nueva York: Wiley, 1956, pp. 39-42.

286 .

Ibid. p. 31.
?7\/. Musgrave, Richard A. y Musgrave, Peggy B., Public Finance in Theory and Practice. 2a. ed. McGraw-
Hill. Nueva York, 1976, p. 4.
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histérico, segunda parte del siglo pasado, la perspectiva econdmica se inclinaba a la aplicacién

de la economia del bienestar a la presupuestacion publica.

Es en este escenario que la perspectiva politoldgica aparece en el escenario, el tema era partir
de una serie de preguntas claves y ver como se relacionaban las elecciones sociales colectivas
en comparacién con las elecciones de mercado. De acuerdo con el politdlogo V.O. Key?®,
elabora interrogantes como: ¢”sobre cual base habra de decidirse la asignacién de cualquier
monto de dinero a la actividad A y no a la actividad B?”. En esta dimensién se generd un
impulso analitico a los debates practicos acerca de la forma como debiera organizarse la toma

de decisiones financieras publicas que se originaron desde la invencién de la presupuestacion.

Los principios del siglo XIX, en la materia, fueron descritos por Rene Stourm?®®, en 1917,
influyeron al principio del siglo XX en el disefio de los procesos del presupuesto ejecutivo,
especialmente el presupuesto de los Estados Unidos en la Ley de Presupuesto y Contabilidad
de 1921. Con el propdsito de incrementar su eficiencia se ensayaron en diversas perspectivas
como los métodos analiticos y gerenciales con el objeto de lograr mayor eficacia en las
decisiones publicas. Allen Schick®®®, describi6 las etapas de la reforma presupuestaria que
culminaron con la adopcién de la presupuestacion por planes y programas (PPB), en el
gobierno federal, en su articulo ya clasico “The Road to PPB”, a partir de entonces, los textos y
la bibliografia especializada han utilizado este enfoque normativo, gerencial, concentrandose
de forma gradual en la mejora de los procesos rutinarios de la presupuestacion y proporcionar
cada ciclo presupuestal, aproximaciones con mas eficiencia y eficacia en el uso de técnicas de

desempefio, medidas de productividad, aplicaciones del costo.-beneficio y analisis de sistemas.

El énfasis en el presupuesto ejecutivo desde la perspectiva gerencial, implicaba subestimar
enfoques politicos, en la economia y en la perspectiva gerencial, las consideraciones

normativas, el tratamiento sistematico desde la perspectiva politica era de caracter residual.

“la economia y la politica estan siempre separadas y con gran frecuencia se supone, por lo

menos en forma implicita, que la economia es una ciencia racional, mientras que las

82\/. Key, V.0. Jr., “The Lack of a Budgetary Theory”, American Political Science Review. No. 34. 1940,

pp. 1137-1140.

?89\/. Stourm, Rene. The Budget. Nueva York: Appleton. 1917.

V. Schick, Allen. “The Road To PPB: The Stages of Budget Reform”, Public Administration Review 26.
1966, pp. 243-258.
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influencias politicas son irracionales, imprevisibles y a menudo perversas” Jessi Burkhead
(1995).

291 su aportacidn en el texto: The politics of the Budgetary

De acuerdo con Aaron Wildavsky
Process, posiciond en un primer plano la naturaleza politica del presupuesto, este autor se
interesaba por los presupuestos como “cosas politicas” que se encuentran en “la base del
proceso politico”, consideraba que su analisis era util para elaborar politicas, preguntandose
écudl era la mejor forma de elaborarse la presupuestacién?, la respuesta fue el

incrementalismo que influyo en mas de una década.

De acuerdo con Naomi Caiden®®?, esta fue una experiencia que se vivié en los Estados Unidos
de Norteamérica en buena parte del siglo pasado, ninguna de las tres disciplinas logré
realmente sus propdsitos en relacion a la presupuestacién publica. Los economistas no
consiguieron describir un criterio practico que alcanzara distinguir efectivamente las
actividades adecuadas para la toma de decisiones gubernamentales. Los especialistas e
investigadores de la administraciéon fueron objeto de frecuentes inconsistencias y falta de
implementacion en la reforma presupuestaria. Asi mismo los politélogos no pudieron afrontar
realmente la amplia diversidad y complejidad del comportamiento presupuestario. Afiade que
mas aun, los politélogos no pudieron consolidar una ciencia en la que puedan fundamentar y

basarse prondsticos confiables.

El estudio de la presupuestacion se ha proyectado en una agenda mas amplia que se aborda
en todos los contextos locales, regionales, nacionales e internacionales, el enfoque comparado
y multidisciplinario podria contribuir a enriquecer a la teoria del estudio de la presupuestacién
publica en los Estados Unidos y en el mundo entero, el aspecto que cobra vital importancia
para su estudio tedrico y practico es el relacionado con un proceso efectivo de la toma de
decisiones acerca de la asignacién de recursos publicos, como impulso al desarrollo social,

econdmico y politico.

El andlisis de la estructura del gasto publico se disefia considerando el formato que incluye

clasificaciones presupuestarias que enfocan y reunen datos de acciones y programas

2Ly, Wildavsky, Aaron. The political of the Budgetary Process. Boston: Little, Brown. 1964.

V. Caiden, Naomi. “La Presupuestacion Publica en los Estados Unidos: Estado de la disciplina”, en
Lynn, Naomi y Wildavsky, Aaron (compiladores). Administracion Publica; El Estado Actual de la
Disciplina, op. cit., pp. 309-314.
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especificos, estas agrupaciones o clasificaciones de gasto orientan estudios o analisis que
varian segun los diversos criterios o lineamientos del gasto. De acuerdo con esa diversidad de
analisis, existen desde grandes categorias de gasto que se agrupan con criterios econdmicos,
en otros casos se identifican los conceptos de gasto publico que son principales que explican
su composicidn y que son necesarios para llevar a cabo los objetivos predeterminados en cada

programa gubernamental.

Clasificaciones para el Analisis Presupuestal

En México se han establecido tres tipos de clasificaciones para el analisis presupuestal, que se
diferencian por sus objetivos y criterios de distribucion: La administrativa, la econémica y la
funcional, que permiten concebir y deducir las siguientes preguntas: quién, en qué, y para qué

se gasta el dinero:

Clasificacion Administrativa: Define al ejecutor o administrador directo de los recursos
publicos y los organiza a través de ramos presupuestales. Esta clasificacion es ideal para
identificar a todos los ejecutores del gasto publico y facilita la ubicacién de los responsables
del gasto, ya que nos muestra cuanto se asigna a las diferentes instituciones, organismos y

empresas que forman parte del aparato estatal.

Clasificacion Econdmica: Identifica los rubros de gasto donde se ejercen los recursos publicos,
es decir, define en que gastan los ejecutores directos. Econdmicamente los recursos se dividen
en gasto de corriente y en gasto de capital, a partir de esta clasificacion puede observarse
cuanto se gasta en la operacion del gobierno a través del pago de salarios y adquisiciones de
materiales y suministros para el funcionamiento de todas las dependencias gubernamentales,

y qué tanto se transfiere a la sociedad a través de obras publicas y proyectos de inversion.

Clasificacion Funcional: Define los objetivos por los que se gastan los recursos, es decir integra
las funciones, programas, actividades y proyectos en donde se aplica el gasto. Esta clasificacién
es fundamental, pues establece las funciones principales del gobierno, los impactos que busca

generar a través de los diversos programas orientados hacia dreas estratégicas como
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desarrollo social, seguridad publica, salud, educacién, defensa nacional y las actividades

productivas®®>.

A continuacién se esquematiza esta clasificacién en la figura 8, para analizar la estructura del
gasto publico de acuerdo con las clasificaciones: administrativa, econdmica y funcional para

una mejor apreciacion:

Figura 8. Criterios de Clasificacion del Gasto Publico

Fuente: Elaboracion Propia con Base en Guerrero Ampardan, Juan P. et. alt. Manual sobre
clasificacion funcional del presupuesto. CIDE. México, 2000.

Se pueden aplicar en la operacién diversas combinaciones entre las clasificaciones para

obtener mayor informacion sobre el gasto publico que ejercen las instituciones, en qué lo

% V. Guerrero Amparan, Juan P. y Lépez Ortega, Mariana. Manual sobre clasificacion funcional del

presupuesto. CIDE. México, 2000, p. 21.

283



utilizan, determinar los resultados programaticos y actividades que realizan, y desde luego
ubicar el grado y niveles de responsabilidad de los ejecutores del gasto en las unidades de

adscripcidon administrativa — funcional.

Tipologia de Presupuestos

Conforme ha pasado el tiempo, se han adoptado diversas técnicas de presupuesto, con el
propdsito de situar y determinar recursos de una forma mas eficiente. A continuacién se
enumeran algunas que son consideradas como las comunes: el sistema de planeacion-
programacion-presupuestacion; el sistema costo-beneficio; el sistema llamado presupuesto
base cero; el presupuesto incremental; presupuesto tradicional o por objetivos especificos de

gasto; presupuesto por desempefio y el presupuesto por programas.

El sistema de planeacion, programaciéon y presupuestacion: Esta practica se origind en los
Estados Unidos de Norteamérica, con el propdsito de plantear criterios de racionalidad, como
respuesta al creciente incrementalismo del presupuesto dominante de la época. Es un sistema
centralizado donde los planificadores centrales son los que pueden identificar y reconocer los
objetivos y los medios de accién alternativos, considerando la reduccién de las vias de acciéon
con base en las reflexiones y fundamentos econdmicos, en nuestro pais, esta funcién la
desarrolla la SHCP de la administracién publica federal, esta dependencia revisa y analiza
sistematicamente su programa con base en los objetivos propuestos, evalla alternativas de
politicas e introduce el criterio del costo en sus planes y programas, establece plazos para

instrumentar el programa.

Presupuesto de andlisis costo-beneficios. En este sistema, cada proyecto gubernamental se
traduce en un conjunto de costos necesarios para lograr su financiamiento. Generalmente, las
agencias o dependencias subestiman los costos y sobreestiman los beneficios, de cualquier
forma se obtiene una proporcion costo-beneficio que sea util para comparar varios proyectos
a la vez, con el propédsito de construir una jerarquizacion. Los inconvenientes se pueden
apreciar en la composicién integral del presupuesto y las dificultades de jerarquizar el gran

conjunto.

El presupuesto base cero: Es un sistema de jerarquizacion de las operaciones

gubernamentales, busca analizar demandas presupuestales y asignar recursos, sin el
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compromiso explicito de sostener niveles pasados de financiamientos, rompe con el sistema
incremental. Los programas y actividades en este sistema se organizan y se presupuestan a
través de un plan detallado que se centra en revisiones, evaluaciones y analisis de todas las
operaciones propuestas. Los programas y actividades son analizados en términos de los niveles
crecientes de éxito en el desempefio y financiamiento, a partir de cero, y luego evaluados y
ordenados seglin una escala de prioridades. Una agencia o dependencia realizara la evaluacién
de su programa para ver su justificacion, la de sus objetivos y misiones originales, asi mismo,
Ilevara a cabo una evaluacién para verificar que no exista un programa alternativo que pudiera

alcanzar esos objetivos en condiciones mas eficientes y con mayores beneficios.

Presupuesto incremental: Supone incrementos mds o menos justificados al nivel de
financiamiento del afio anterior. Supone que el programa sujeto a la revisién debe mantenerse
sin cambios notables en la politica aplicada. Las agencias hacen sus estimaciones vy
valoraciones presupuestales, considerando la inflacidn, las necesidades nuevas entre otros
aspectos, ajustando, actualizando e incrementando las cantidades que representan las
solicitudes del periodo. Esta técnica estima el cdlculo presupuestal tomando como base el
presupuesto del afio anterior, y a partir de éste proyecta un incremento porcentual para el afio
siguiente. Los aspectos atribuibles a este sistema es que integra asignaciones inerciales de
cada periodo fiscal, donde la posibilidad de incorporar nuevos programas es practicamente

nula.

Presupuesto tradicional: Llamado también presupuesto por objetivos especificos del gasto,
surgio a finales del siglo XIX y principios del siglo XX, estaba enfocado al control efectivo de las
cuentas presupuestales y en menor medida a la eficiencia. Una de las caracteristicas del
presupuesto tradicional es que eran especificados los techos de las partidas en el proceso de
asignacién presupuestaria y aseguraba que las agencias no gastaran por encima de lo
asignado. Esta técnica presupuestal no brindaba informacién acerca del objeto del gasto, o
sobre la eficiencia y efectividad de los programas, mas bien se enfocaba a un control fuerte ex

ante del gasto, mas que en los resultados que ejercian las instituciones del sector publico.

Presupuesto por desempefio: Se basa en periodos de largo plazo donde se evalua el
desempeiio de cada dependencia del gobierno y los recursos que se destinan a partir de la
relacién entre las actividades que cada agencia realiza y los costos para producirlas. El criterio

principal en la asignacion de recursos y su evaluacion es la eficiencia con que cada

285



dependencia ejerce el gasto, dejando de lado la evaluacién sobre los resultados del gasto

publico.

Presupuesto por programas: Surgid a principios de los afios sesentas del siglo pasado, se
enfocaba en la planeacién de los recursos publicos y vinculaba el costo de los programas con
los resultados, estableciendo objetivos generales y especificos, y los pasos para la consecucién
de dichos objetivos, esta técnica estaba orientada no sélo a las acciones inmediatas del
gobierno, sino ademds a las metas de largo plazo, establecidas en programas globales o

sectoriales de desarrollo®,

El proceso presupuestario se divide en cuatro fases: la preparacion por parte del poder

ejecutivo, la revision por parte del poder legislativo, la ejecucidn y la auditoria o evaluacién.

En México se establecid el ciclo presupuestal anual, coincide con el ciclo fiscal, proporciona la
capacidad para realizar ajustes originales y de operacidn como resultado de la evaluaciéon de

seguimiento de politicas y monitoreo de metas operativas y estratégicas.

La competencia y debate se pronuncia entre proyectos y programas gubernamentales, entre
las estrategias encausadas al suministro o prestacién de servicios, entre los actores
involucrados en el presupuesto, por la asignacidn de recursos publicos y establecimiento de
partidas especificas, otro aspecto que exacerba el debate, son puntos de tensién politica en
algunos temas de la agenda de los partidos politicos, es genera entre el poder legislativo y el
ejecutivo, consecuentemente entre los diversos comités y comisiones del congreso, entre las
oficinas centrales planificadoras del presupuesto y las secretarias, agencias, entidades vy
departamentos gubernamentales, entre las entidades, organismos y agencias burocraticas, y

entre las comunidades y representantes sociales y las oficinas publicas.

294 . / /
Para mayor detalle sobre esta tipologia de presupuestos, véase el manual elaborado por Guerrero

Amparan, Juan P. y Valdés Palacio Yailen. Manual sobre la clasificacion econdmica del gasto pubico.
CIDE. México, 2000, pp. 8-10.
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La Planeacion Presupuestaria en México: SNPD (;articulacion
efectiva?)

Los antecedentes de la planeaciéon a través del presupuesto se remontan a la primera
Constitucion de la nacién en 1824. Desde entonces el presupuesto se incorporo como un
instrumento donde se establecian los planes y proyectos del Estado en un formato financiero.
En la constitucién de 1917, que actualmente nos guia, se establecid el régimen presidencial,
considerando las atribuciones de la elaboracion del presupuesto del aparato publico al
ejecutivo federal, orgdnicamente esta responsabilidad se delego a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. Surge el departamento de la Contraloria para efectuar el control interno del

gasto planeado a posteriori.

En 1917, se establecié un acuerdo general®®, con el propésito de que las secretarias de Estado
y departamentos facilitaran a la Direccion General de estadistica, informacién presupuestal,
datos generales y de gasto publico para elaborar el presupuesto del afio siguiente,
relacionados con sus respectivos ambitos institucionales. De igual forma se previd dicha
obligatoriedad a las entidades federativas y municipios, asimismo al Gobierno del Distrito

Federal.

En 1928, a través de un decreto®®® se concedieron facultades extraordinarias al ejecutivo
federal, con el propédsito de expedir la ley que cred un drgano consultivo, permanente vy
auténomo relacionado con los aspectos econémico-sociales que se integrarian al presupuesto.
Un mes después este érgano consultivo se llamé Consejo Nacional Econdmico, en el marco de
su propia ley. Este organismo tenia la funcién de dialogar e integrar informaciéon con los
distintos actores, para elaborar el plan econémico-social de la nacién, plataforma fundamental

gue serviria para construir el presupuesto de egresos de la federacion.

De manera oficial se estructuran los primeros ordenamientos legales de la planeacién del
sector publico en una siguiente etapa evolutiva del presupuesto en México, en 1930, La Ley
sobre Planeacion General de la Republica®’, generd una comision de programa, érgano que

dependia de la llamada Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, su objetivo era

2% pyblicado en el Diario Oficial de la Federacién: 1 de Noviembre de 1917.

Publicado en el Diario Oficial de la Federacién: 12 de Enero de 1928.
Publicada en el Diario Oficial de la Federacién. Ley sobre Planeacion General de la Republica: 12 de
julio de 1930.
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preparar los estudios, proyectos técnicos y programas con el fin de coordinar el desarrollo de
la infraestructura de la nacidon, considerando las caracteristicas geograficas, topograficas y
demograficas del pais. Asi mismo concebia las directrices de salud publica y educacién con

base en las necesidades recabadas.

El primer ejercicio de planeacién sexenal del periodo 1934-1940, planteo un enfoque de
cambio a largo plazo, logrando establecer los objetivos y las acciones del gobierno, un aspecto
relevante fue la incorporacidn del concepto de desarrollo econémico, que se oriento con base
en diagndsticos del sector educativo y agrario a superar la crisis interna y afrontar las dificiles

condiciones del entorno internacional de aquella época.

La forma de integrar el presupuesto de egresos de la federacion se conocid como
“ H ” o H ” H

presupuesto tradicional”, o “presupuesto por objeto” se caracterizaba por detallar algunos
aspectos como: Las adquisiciones del gobierno, los recursos que se asignaban a las unidades
administrativas, el control financiero y legal. Se configuraba un proceso eminentemente

mecanico y cerrado.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, desde 1947, se le atribuyeron funciones
adicionales formulaba y ejercia el presupuesto, controlando a posteriori los gastos. En al caso
de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién administrativas llevaba a cabo la inspeccion

de las obras del gobierno y promovia estudios para mejorar la administracién publica.

Desde 1928 en que se establecié la ley Organica del Presupuesto de la Federacidén y hasta
1953, la estructura del presupuesto federal estaba integrado por seis capitulos: gastos,
elaboraciones, construcciones, adquisiciones, inversiones y cancelaciones de pasivo. En 1953
se disefo la nueva clasificacién funcional del presupuesto de egresos de la federacion, cuyo

Intencién era destacar las funciones fundamentales de las actividades gubernamentales. Se
ordenaban a nivel de funcién o subfuncidn, estableciéndose estas categorias para reflejar los

bienes o servicios que suministraba el gobierno federal.

En 1954, se integro la clasificacién administrativa o de instituciones del presupuesto,
estableciéndose 22 ramos, con el propdsito de realizar un control previo y administrativo de
los gastos publicos y suministrar informacion contable a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. A partir de 1956, se adiciond la clasificacion econdmica con el propdsito de conocer el

efecto del gasto publico en la actividad econdmica del pais. Esta clasificacion se instituia con
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base en los capitulos del presupuesto con la siguiente légica: gastos corrientes o de capital
efectuados directamente por el gobierno federal, y transferencias de ambos tipos de gasto a

otros dmbitos publicos y privados.

En 1959, a la Secretaria de la Presidencia (Creada en el gobierno de Adolfo Lopez Mateos), le
fue conferida la responsabilidad de planear, coordinar y supervisar las inversiones publicas. En
1971, se promovid la organizacion del Sistema de Planeacion, previéndose la clasificacidon
sectorial en el presupuesto de egresos en 1974. El criterio se desarrollé creando unidades de
programacion en cada secretaria, unidad, agencia y dependencia publica, para determinar,
elaborar y definir los objetivos, formular planes, analizar proyectos, ajustar techos de fondos
presupuestales apropiados a cada dependencia o entidad descentralizada o paraestatal. En
1976 se implementd un proceso de reforma administrativa en nuestro pais, que buscaba entre
otros objetivos, reestructurar el aparato gubernamental, mejorar su eficiencia e incorporar

mayor racionalidad en el uso de recursos publicos.

Algunos aspectos relevantes de esa reforma consistia en la reorganizacion de las secretarias de
Estado, que apreciaba la creacién de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la
organizacién sectorial de las paraestatales bajo la rectoria de sector y la instrumentacion de la
técnica Presupuestal por Programas y Actividades. En esta misma etapa de reforma, en 1976,
se aprobd la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal que sustituyd a la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado. De igual forma entrd en vigor la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico que derogd a la Ley Orgdnica del Presupuesto de Egresos de la

Federacidn de 1935°%,

El Presupuesto por Programas, se elaboraba con el propdsito de manifestar el gasto en
funcién de los objetivos que se pretendia en cada nivel de la organizacion publica, el supuesto
indicaba una consistencia entre los objetivos en virtud de que se orientaba a los resultados
preestablecidos y se sustentaba la operaciéon en el calculo de los costos. Se intentaba
interrelacionar los programas con los presupuestos. Con la utilidad de identificar los costos

relativos a las actividades especificas.

298 o .z . , o .
Para una mayor informacién al respecto, V. Arrellano, David y Purdn, Gabriel. “México. Reforma al

sistema presupuestal: una reforma atrapada por las inercias”, en Arellano Gault, David (coordinador).
Mads alld de la Reinvencion del Gobierno...”, op. cit., referencia 5, pp. 457-463.
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El presupuesto por programas y actividades se concibié con base en la administracion por
objetivos, lo que propicié desarrollar programas y proyectos con sus inherentes costos de
ejecucion a ejercer en un plazo futuro, el presupuesto por programas (PPA), se elaboraba

considerando cinco fases:

Planeacion: Definicidon clara de objetivos, estableciendo politicas de accion, coordinacién

horizontal, entre las acciones y consistencia interna a través del tiempo;

Programacion: Preparar las acciones especificas derivadas de las politicas generales;
racionalizacién de la relacion entre objetivos, acciones, procedimientos, organizacion,

direccién e insumos;

Presupuesto: Construir una relacién entre las instalaciones y las posibilidades. Se entendia

como un parametro de intencién-accidn-requerimiento-financiamiento;

Control: Era el mecanismo para supervisar la adecuada ejecucidon y lograr el producto

esperado;

Evaluacién: Suponia llevar a cabo una evaluacién del impacto final del producto de cada

accion®”.

La planeacién del sector publico en el ambito Federal en nuestro pais y en el orden estatal,
estd regulado por un marco institucional: El Sistema Nacional de Planeacion Democratica
(SNPD)*®, fue creado en 1983. Ademas se promulgé la Ley de Planeaciéon®”, que abrogé la de
1930. La seleccidn entre metas y medios se establece a partir de reglas que rigen las decisiones
y comportamiento de los actores que forman el gobierno. El SNPD asigna responsabilidad a
cada dependencia del gobierno federal, estatal y municipal para cumplir con ciertos requisitos

y objetivos.

* |bid., p. 464.

% se |levaron a cabo las modificaciones y adiciones a los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, (Diario oficial de la federacion: 3 de Febrero de 1983).

** publicado en el Diario Oficial de la Federacién, Ley de Planeacion: 3 de Febrero de 1983.
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Esto significa que se realiza un proceso de lo general a lo particular del plan nacional de
desarrollo hasta los planes municipales de desarrollo o programas de las distintas

dependencias.

Estas acciones definieron el marco juridico para proyectar a la planeacién publica en un
sistema activo que derivé en la formulacion del primer Plan Nacional de Desarrollo (PND). Para
trazar esta perspectiva se elaboraron varios programas nacionales intentando alinearlos a una
vision sectorial de la administracion publica, con un horizonte a mediano plazo. Se trabajé en
la elaboracidn de programas operativos anuales de cada dependencia y entidad (incluia los
objetivos y metas concretas a desarrollar en el corto plazo del gasto corriente e inversién), que
sirvieron posteriormente para integrar el presupuesto de egresos de la federacidn, se
intentaba que fuera congruente con el Plan Nacional de Desarrollo y los programas nacionales,

mejor conocidos como sectoriales.

Algunas entidades federativas como Puebla, Sonora, Nayarit, Baja California y el caso de Nuevo
Ledn promulgaron Leyes de Planeacion local, donde se pretendia establecer un proceso de
planeacion que incluia a los tres érdenes de gobierno. Con la creaciéon de los Comités de
Planeacion para el Desarrollo Estatal (Coplades), en la década de los afios ochentas se intentd

establecer los mecanismos minimos de coordinacidn entre la federacion y los estados.

La siguiente reforma se concentro en el sistema presupuestario, entre 1994 y 1995, se
desarrollé un ejercicio de diagnéstico general de la APF, los resultados se plasmaron en un
documento denominado Programa de Modernizacién Administrativa®®> (Promap) 1995-2000.
Las deficiencias se agruparon en los siguientes aspectos: 1.- Limitada capacidad de
infraestructura frente a las demandas crecientes del ciudadano frente a la gestidon
gubernamental; 2.- Centralismo; 3.- Deficiencias en los mecanismos de medicién y evaluacion
del desempefio gubernamental; 4.- Carencia de una administracion adecuada para

dignificacion y profesionalizacion de los servidores publicos.

Se percibid claramente en esa época las presiones de los organismos internacionales (Fondo
Monetario Internacional, Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, Banco

Mundial y la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico), para implementar

39 secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, Poder Ejecutivo Federal. Programa de

Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000. México D.F., 1996.
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las medidas recomendadas en el marco de la NGP, como ha quedado argumentado en

capitulos anteriores.

Durante el ejercicio presupuestal y fiscal de 1998, se desarrollo una nueva estructura
programatica en el presupuesto de egresos de la federacion que junto con el Sistema Integral
de la Administracion Financiera Federal (SIAFF), establecieron las bases para iniciar la
plataforma de informacién financiera y presupuestal que se llamaria la Nueva Estructura

Programatica, para generar coherencia, orden y direccién al gasto publico®.

La nueva estructura programatica se planteo con el propdsito de generar una base de
informacién apropiada para los sistemas de planeacién, programacion, presupuestacion,
ejercicio, control y evaluacién del gasto publico. Las categorias programaticas se disefiaron
para inducir un orden y direccién a las asignaciones del gasto publico en su clasificacidn
funcional: funciones, subfunciones, programas sectoriales, programas especiales, actividades

institucionales, procesos y proyectos.

Los elementos programaticos estdn destinados a generar informacién que permita medir los
resultados obtenidos con las asignaciones correspondientes en cada programa a través de la
misidn, propdsito institucional, objetivos, indicadores estratégicos y metas con indicadores. El
propdsito de la NEP es propiciar una mejora continua en los esquemas y mecanismos de
registro, archivo y de generacidn de informacién econdmica, financiera, presupuestal, contable

y administrativa®®*.

Con las clasificaciones de la estructura presupuestal, las autoridades presupuestarias, la
camara de diputados, investigadores, entidades federativas, municipios y sociedad pueden
apreciar cuantos recursos se derivan a las funciones sustantivas y adjetivas del sector publico

federal, a los programas del ejecutivo federal y las transferencias de recursos.

Desde la incorporacion de la nueva estructura programatica es relativamente facil revisar y
analizar el presupuesto desde las dimensiones funcional, administrativa y econdmica. Ademas

se pueden conocer las asignaciones de recursos a politicas publicas, todos los actores del

303 o , . . .
V. Arrellano, David y Purdn, Gabriel. “México. Reforma al Sistema Presupuestal: una reforma

atrapada por las inercias”, en Arellano Gault, David (coordinador). Mds alld de la Reinvencion del
Gobierno...”. , op. cit., referencia 5, pp. 465-469.
** bid., pp. 472-474.
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proceso presupuestario conocen los montos asignados a programas especificos y estratégicos,
y de las distintas unidades responsables de su ejecucidn, se facilitaria realizar con la nueva
estructura, comparaciones y mediciones de todo tipo entre unidades responsables para
establecer estdndares para evaluar el desempefio y modelar matemdticamente el

comportamiento de gasto en regresiones y estimaciones cuantitativas.

En la administraciéon 2000-2006 se impulsaron tres proyectos fundamentales: La consolidacién
de la NEP; Implantar en la APF el SIAFF; y promover la formulacién de un Sistema de

Evaluacién del Desempefio.

(Articulacion Efectiva de la Planeacion en el Sector Piblico o Retroceso
inminente en la Administraciéon Pablica?

Como se ha asentado, a casi ochenta afios de existir los ordenamientos legales que
fundamentan a la planeacién, el tema no es nuevo en el contexto administrativo y politico en
nuestro pais, en las ultimas décadas el entorno econdmico internacional ha sido adverso, por
tal suerte, la reflexion académica y gubernamental se ha orientado a impulsar las estrategias
institucionales para desarrollar un proceso de planeacién mas ordenado, que realmente
genere un sentido de direccién y congruencia a las acciones de gobierno y diagnostique
profesionalmente las prioridades nacionales y regionales involucrando a los sectores social y

privado, en una visidn de desarrollo sostenible.

El sistema de planeacidn de nuestro pais descansaba fundamentalmente en el Sistema
Nacional de Planeacién Democratica, era y sigue siendo el producto de un andlisis institucional
y de la plataforma electoral del candidato o del partido politico ganador. En México en cada
cambio de administracién Federal o inclusive estatal, se elaboran todos los programas
sectoriales como si se partiera del inicio, en muchos casos se ignoran los avances, dificultades,

logros de los programas anteriores.

En México el sistema de planeacién nacional es explicito, es decir cuenta con una ley de
planeacion que especifica lo que cada sector social o econémico del gobierno tiene que hacer
para levar a cabo la agenda de desarrollo. A principios de los afios ochentas del siglo pasado se

elevd a rango constitucional la creacion del Sistema Nacional de Planeacion Democratica. De
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acuerdo a Chavez Presa®”, en nuestro pais se ha vuelto un trdmite para cumplir con una

obligacion legal y no en un modo de trabajar del sector publico Federal y Estatal.

El sistema nacional democratico tuvo varias debilidades, fue disefiado en un contexto politico,
de escasa competencia politica, cuando el partido revolucionario institucional tenia hegemonia
en el poder. Otra debilidad es la pretendida alineacién de los tres érdenes de gobierno y de los
sectores privado y social en una gran variedad de programas con multiples objetivos dificiles

de lograr por la visidn estatista.

Uno de los aspectos que no se han podido superar en el disefio institucional es la sexenalidad,
a partir de que la definicidn de reglas para la planeacion, es en una dimensidn a seis afios, en la
practica el seguimiento a los programas gubernamentales, la auditoria y evaluacién de los
mismos se lleva a cabo, por mandato de ley cada afio, por lo que los servidores publicos e
instituciones tienen solo incentivos para rendir cuentas el periodo correspondiente a los
ultimos doce meses transcurridos. La cuenta publica de la hacienda publica federal, que
reporta el poder ejecutivo federal al concluir cada ejercicio fiscal al congreso de la unidn,

carece de fuerza politica sujeta a escrutinio publico.

El SNPD, involucro el concepto de “foros de consulta popular”, que estuvieron presentes en
una etapa original, representando en su momento un mecanismo participativo, en la
formulacion del plan y los programas, desde entonces esos foros han representado

mecanismos simbdlicos y de mero tramite estatutario®®.

Las actividades de planeacion han evolucionado desde la publicacidon del SNPD, pero no se han
adecuado el marco reglamentario que origind desfases entre el ambito del gasto publico y las

leyes y reglamentos relativos al tema.

Desde su inicié el presupuesto denominado por programas no pudo reflexionar y traducir los
resultados de las operaciones de gobierno, en sus dos fases fundamentales, tanto en el

momento de formularlo como en la de evaluarlo.

305 s . . . . .
V. Chavez Presa, J. Para Recobrar la Confianza en el Gobierno, Hacia la transparencia y mejores

resultados con el presupuesto publico., op. cit., p. 139.

3% v, Vasquez Colmenares G, Pedro. “La Planeacién, el presupuesto v las politicas publicas”, en Méndez
José Luis, (Coordinador). Los Grandes Problemas de México, Politicas Publicas, Xlll. El Colegio de México,
A.C. México, 2010, pp. 106- 109.
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El presupuesto por programas, no pudo superar al presupuesto tradicional, en virtud de que
los ejecutores continuaron privilegiando la adquisicion de los insumos que a los resultados
pretendidos, en estas circunstancias era vital asegurar los recursos que se asignaron y
ejecutaron que buscar algun incremento. El modelo de auditoria gubernamental se
concentraba y lo sigue haciendo en el cumplimiento de normas, si se habia cumplido en

tiempo y forma con los procedimientos relacionados con el ejercicio del gasto®®’.

La reforma a la estructura programatica de 1989, se modificd varias veces, hasta antes de la
reforma de 1996, la asignacion del gasto no tenia relacion directa con el PND ni con los
programas sectoriales en el presupuesto, no consideraba categorias para ellos, la planeacién a

largo plazo no se relacionaba con la del corto plazo, expresada en formas de programas.

Al analizarse las debilidades del proceso presupuestario se advirtid la reforma en dos
vertientes. a) Modificar la forma como se proyectaba el presupuesto de egresos, en términos
de lo que se pretendia lograr con los recursos, y b) simplificar los procesos y procedimientos

administrativos relacionados con el presupuesto de egresos®®.

La reforma presupuestaria en México en afios pasados se sustentd en una Nueva Estructura
Programatica, como se ha asentado en esta seccion. Esta innovacion representd un paso para
desarrollar una profunda transformacién en la administracion publica. Sin embargo, hoy mds
gue nunca es necesario llevar a cabo una modernizacién administrativa que atienda a la
reingenieria organizacional del sector publico, con el firme propdsito de mejorar la calidad de

los procedimientos internos y de su operacién continua.

Las relaciones de la entidad rectora del gasto publico y las receptoras de los recursos deberan
ser en otro tono, con menos rigor y menos tramites que hacen muy lentos los tramites de
solicitud de recursos, su aplicacidn, su justificacion, la calidad del ejercicio es un ambito lejano,
el control del gasto es todavia muy dispar entre dependencias y entre areas sustantivas y
adjetivas. El gasto corriente, es un renglén que continua siendo importante en dreas

administrativas de apoyo.

7. Chavez Presa, Jorge A. Para Recobrar la Confianza en el Gobierno...”, op. cit., pp. 142-143.

% bid., p. 163.

295



Las areas sustantivas deberan de tener mayor participacion en la ejecucién del gasto, para tal
fin la reforma presupuestal continua en curso, en el sentido de dotarles mayores facultades en
el manejo del gasto y al mismo tiempo asignarles mayor responsabilidad para rendir cuentas,
gue implicaria este escenario: desarrollar y operar un sistema de evaluacién del desempefio,
capacidad para costear de una forma mds rapida las actividades y las politicas, modernizar los
sistemas de contabilidad gubernamental y normatividad presupuestal, el disefio de incentivos
y sanciones sera un reto para la legislacién en el sentido de clarificar y transparentar los
supuestos y conductas sujetas a sancién, pero ademds transparentar los criterios de
desempefio para atribuir al servidor publico los incentivos econémicos de un buen servicio y

competencia.

El Horizonte Perdido: ;Una Reforma Presupuestaria en México
Orientada a Resultados? Algunos componentes

A continuacidn se desarrolla la figura 9, donde se observan algunos factores que influyen en el
éxito de las reformas al proceso presupuestal desde una perspectiva integral: Incluyendo las
dimensiones normativas para la provision de recursos publicos en un marco de accién general,
la dimension relacionada con la técnica presupuestal, con el margen de operacién de las
finanzas publicas, la dimensidn que abarca la reforma administrativa en el aspecto cultural, asi
como en el mejor disefio organizacional y la introduccién de la calidad y mejora continua, una
dimensidn importante sera el entorno politico y social, la participacién social en los procesos
de disefio y evaluacidon del desempeno de los programas gubernamentales. Asimismo las

tendencias internacionales en la reforma presupuestal.

Por sistema presupuestario sostiene Chavez Presa®”, se debe entender como el marco
institucional que regula las relaciones entre los actores involucrados durante la formulacion,
aprobacion, ejercicio y evaluacién del PEF, este esquema incluye a los gobiernos estatales,
representantes populares y sociedad. La reforma abarca varios aspectos como las finanzas
publicas, el federalismo hacendario, las bases de lo que se llamé NEP (nueva estructura
programatica), la reforma legal y normativa y la administracion de los fondos publicos.

Asimismo integra los enfoques de reingenieria del gobierno y la nueva funcidén normativa de la

> bid., p. 234.
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autoridad financiera y presupuestal. Un elemento adicional es la profesionalizacion del servicio

publico en el ambito hacendario, de desarrollo administrativo y de evaluacién del desempefio.

Como se ha argumentado en parrafos anteriores, los esfuerzos para una reforma al sistema
presupuestario eficaz, contempldé desde hace una década la transformacién del presupuesto y
la incorporacidn del sistema de evaluacién del desempeiio.

Figura 9. Factores que Influyen en el Proceso de Reforma Presupuestario
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Fuente: Elaboracion propia a partir de modificaciones de la figura VII.2, en Chavez Presa Jorge
A. Para Recobrar la Confianza en el Gobierno: Hacia la Transparencia y Mejores Resultados con
el Presupuesto. FCE. México, 2000. p. 236.
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Presupuesto Basado en Resultados (PbR)

La nocién de la presupuestacion basada en resultados no es un tema de reciente creacion,
como técnica presupuestal, se puede identificar y ubicar en 1949, en la comisidon Hoover en los

Estados Unidos de Norteamérica. De acuerdo a David Arellano Gault*'°

, en la reflexién actual
se hacen presentes algunos aspectos de caracter innovador: a) Porque la manera de generar
légica en la definicion de resultados para hacerlos medibles es a través de sistemas de
planeacion estratégica que ascienden desde las organizaciones concretas hacia las esferas
controladoras del gasto, b) Enfatizan la descentralizacién del control en el proceso decisorio,
donde los gerentes y directivos de las organizaciones gubernamentales obtienen flexibilidades
y libertades de gestiéon a cambio de resultados, ¢) Se cambia de una rendicidn de cuentas

basada en la vigilancia sistematica del cumplimiento de las normas a una responsabilidad por

los resultados especificos y algo muy importante: Medibles.

Las mediciones de los resultados o del desempefio no sélo tienen el propdsito de medir la
eficiencia en la instrumentacion del gasto de la gran gama de programas gubernamentales, lo
interesante es que se transforman en la plataforma del propio proceso de presupuestacion,

autorizacién y ejecucioén.

Se buscara que los resultados traten de proporcionar congruencia y sentido a la integracion de
las diferentes agencias y dependencias gubernamentales, sus acciones y resultados,
vinculandolos con los impactos que el gobierno se ha trazado previamente y que aspira
obtener. De esa forma estamos de frente a una nueva dimensidén de presupuesto, el gasto

debe de generar resultados e impacto y estos resultados deben definir el gasto publico®".

De acuerdo con la SHCP, el presupuesto basado en resultados (PbR), es un componente de la
gestion por resultados que consiste en un conjunto de actividades y herramientas que permite
apoyar las decisiones presupuestarias en informacion que sistematicamente incorpora

consideraciones sobre los resultados del ejercicio de los recursos publicos, y que motiva a las

319y, Arellano Gault, David. “Dilemas y Potencialidades de los Presupuestos Orientados a Resultados...”,

en Arellano Gault, David. (coordinador). Mds alld de la reinvencion del Gobierno...”, op. cit., referencia 5,
pp. 568-569.
311 ¢

Idem.
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instituciones publicas a lograrlos, con el propdsito de mejorar la calidad del gasto publico
federal y promover una mas adecuada rendicién de cuentas.

R*2, se sustentard en esta seccidon con base en el Manual del

La concepcion oficial del Pb
Sistema de Evaluacién del Desempenio, publicado en su versién electrdnica (pagina oficial) por
la SHCP***. El Presupuesto Basado en Resultados significa un proceso fundamentado en
consideraciones objetivas para la asignacién de fondos, con la finalidad de fortalecer las
politicas, programas publicos y desempefio institucional cuyo aporte sea decisivo para generar
las condiciones sociales, econémicas y ambientales para el desarrollo nacional sustentable; el
PbR pretende modificar el volumen y la calidad de los bienes y servicios publicos mediante la

asignacion de recursos a aquellos programas que sean pertinentes y estratégicos para obtener

los resultados proyectados. Las caracteristicas principales del PbR son:

I.- Conduce al proceso presupuestario hacia resultados. Define y alinea los programas
presupuestarios y sus asignaciones a través del ciclo planeacion-programacién-
presupuestacidn-ejercicio-control-seguimiento-evaluacién-rendicidn de cuentas;

Il.- Considera indicadores de desempefio y establece una meta o grupo de metas de
actividades y programas presupuestarios, a las cuales se les asigna un nivel de recursos
compatibles con dicha meta;

lll.- Provee informacidon y datos sobre el desempefio (permite comparaciones entre lo
observado y lo esperado);

IV.- Propicia un nuevo modelo para la asignacién de recursos, mediante la evaluacién de los
resultados de los programas presupuestarios; y

V.- Prevé llevar a cabo evaluaciones regulares o especiales, acordes con las necesidades

especificas de los programas.

En la perspectiva de la implementacion de la gestidon para resultados, de acuerdo con el figura
10, el proceso presupuestario se modifica de un modelo incrementalista orientado
fundamentalmente al control de los gastos y que observa rigidamente su aplicacidon en los
campos programaticos definidos, a un nuevo modelo dirigido a obtener sistematicamente

resultados especificos, mensurables y tangibles para la ciudadania.

12 /. SHCP: Manual del Sistema de Evaluacion del Desempefio. www.shcp.mx

1 . www.shcp.gob.mx/EGRESOS/PEF/sed. Ultima Consulta: 30 de Marzo de 2012.
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Figura 10. Transformacién Orientada a un Presupuesto Basado en Resultados

Asignaciones de recursos publicos por afio

antas vacunas contra
edo comprar?

Fuente: SHCP: Manual SED

La transformacién hacia el PbR implica un gran esfuerzo institucional y de coordinacion
interinstitucional dentro de la APF, la reforma al sistema presupuestario representa una
profunda reforma en la administracién publica, que cambia de fondo las practicas, reglas,
sistemas, métodos y procedimientos de los proceso presupuestario, por lo tanto se hace
pertinente incorporar acciones estratégicas, consistentes y sostenibles, especialmente es
fundamental una coordinacién efectiva al interior de la administracién publica federal, con

otros ordenes de gobierno y con los poderes de la unidon. La gestién para resultados emerge

300



como un mecanismo Uutil. A continuacion en la figura 11, se describe fisicamente las

implicaciones y objetivos de la reforma:

Figura 11. Objetivos y Reformas de la Implantacion de un PbR
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Fuente: SHCP: Manual del SED.

Gestion para Resultados

Es pertinente en esta seccién abordar el tema de la gestidn para resultados, de acuerdo con el
manual del Sistema de Evaluacion del Desempefio de la SHCP, de igual forma que en el tema
anterior, esta publicacién oficial sera determinante como referente en esta seccién. Para esta
publicacidn oficial, la gestidn por resultados GpR, como la denominaremos en lo subsecuente,
es un modelo de cultura organizacional, directiva y de gestién que pone énfasis en los

resultados y no en los procedimientos, se interesa de igual forma en cdmo se hacen las cosas,
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pero enfatiza qué se hace, qué se logra y cudl es su impacto en el bienestar de la poblacidn

creando valor publico. Se trata de un concepto de uso, interpretacion y definicién amplio.

El propdsito esencial de la gestién para resultados en el trabajo son el conjunto de
componentes, interacciones, factores y agentes que forman parte del proceso de creacién del
valor publico: es importante el Plan Nacional de Desarrollo, en el que se definen los objetivos
de gobierno; El Presupuesto de Egresos de la Federacion, que es la asignacién de recursos al
proceso de creacidn de valor; Los costos de produccién; y los bienes y servicios que se

producen.

El objetivo general de la GpR es generar capacidad en las organizaciones publicas para que
logren, mediante la gestion del proceso de creacién de valor publico, los resultados
consignados en los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y los programas derivados del

mismo. Los objetivos especificos de la GpR son:

1.- Ofrecer a los responsables de la administracién publica la informacién y el conocimiento
que les permita controlar y optimizar el proceso de creacién valor publico, con el propédsito de
alcanzar el mejor resultado posible en funcién de lo que se espera de la accién del gobierno;
2.- Contribuir a mejorar la capacidad de las autoridades y de los organismos publicos, para que
de forma documentada y amplia puedan evaluar los resultados de su gestion; y

3.- Apoyar la modernizacion de la gestion publica y la evaluacion de su desempeiio, con la

correspondiente administracidn de incentivos a las organizaciones, no a las personas.

Los Principios de GpR, se esquematizan en la figura 12.

La GpR, cuenta con cinco principios, los cuales forman la base para una administracion del
desempefio institucional.

1.- Centrar el didlogo en los resultados (que el enfoque se mantenga siempre en la gestién
para resultados);

2.- Alinear las actividades de planeacién, programacién, presupuestacién, monitoreo y
evaluacién, con los resultados previstos;

3.- Mantener el sistema de generacion de informacién de resultados lo mas sencillo,
econdmico y facil de usar como sea posible;

4.- Gestionar para, no por, resultados; vy,

Usar la informacién de resultados para el aprendizaje administrativo y la toma de decisiones,

asi como para la informacién y rendicion de cuentas.
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Figura 12. Principios de la Gestion para Resultados
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Fuente: SHCP: manual del SED

Componentes de la GpR

Los elementos comunes que caracterizan a la GpR de acuerdo al manual de la SHCP: Sistema

de Evaluacién del Desempefio son:

1.- Una estrategia en la que se definen los resultados esperados de un organismo publico en
cuanto a la produccién de bienes y servicios, y consecuentemente, su aporte al cambio social y
econdmico;

2.- Una cultura y un instrumento de gestion orientados a mejorar la eficiencia, eficacia, calidad
y efectividad en el uso de los recursos publicos, para mejorar los resultados del desempefio de
las organizaciones y de los servidores publicos;

3.- Sistemas de informacion que permiten monitorear, de forma oportuna y transparente, la
accioén publica, informar a la ciudadania, identificar y evaluar el aporte realizado, y que apoyen
la toma de decisiones de los actores que participan en el proceso de creacién de valor publico;

4.- Mecanismos para impulsar la mayor calidad de los servicios publicos, con base en un

proceso de mejora continua; y,
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5.- Sistemas de contratacion de los servidores publicos, con miras a profundizar su

responsabilidad, compromisos y capacidad de accién.

La GpR, permite a los administradores publicos disponer de un mejor conocimiento y mayor
capacidad de analisis, disefio de alternativas y toma de decisiones para lograr los mejores
resultados, siempre de acuerdo con los objetivos previstos en la amplia y perfectible
plataforma juridica, normativa, instrumental y funcional de la que dispone la planeacién en

México.

Un aspecto esencial es definir qué se concibe como valor publico. Luis F. Aguilar Villanueva,
sostiene lo siguiente: “Por creacién de valor entiende la accién de gobierno que con respecto
del marco legal y con la mejor relacién costo -eficacia produce los resultados esperados de
beneficio publico para los ciudadanos y sus comunidades de vida, disminuyéndoles costos
econdmicos (tributarios) y costos de otro tipo”, en el nuevo enfoque de gerencia financiera
publica, su labor fundamental es contribuir de forma apropiada a la generacion de valor; por lo
menos en la medida en que se genera una disminucidon importante de los costos a los
ciudadanos contribuyentes por los servicios publicos que ha cambio reciben, la perspectiva de
valor publico actual, obliga al principio tradicional de la administracién publica (estructurado y
en apego del concepto e imperativo del cumplimiento de la funcidon publica, con la
transformacion que ha impulsado la disciplina académica, para trasladarse de la funcidn
publica tradicional al valor publico, con el propésito entre varios, de dar cuenta de las

anomalias observables de la funcién publica cuyos rendimientos carecen de valor publico®'”.

De acuerdo con el manual de la SHCP del Sistema de Evaluacion del Desempeﬁo315, el valor
publico se crea cuando se generan las condiciones orientadas a que todos los miembros de la
sociedad disfruten de oportunidades para una vida digna, de empleo y bienestar, y garantizar

el acceso a dichas oportunidades.

En la regién de América Latina, la implementacion de mejores précticas en materia de reforma
administrativa, se han presentado muy gradualmente, inclusive de forma incipiente, el campo
derivado de la nueva gestidon publica denominado gestion del desempefio o gestion para

resultados, como lo entendemos en este estudio, es un claro ejemplo de ello, a decir de la

1 v, Aguilar Villanueva, Luis F., Gobernanza y Gestion Publica, op. cit., referencia 62, pp. 51-52.

15 /. SHCP: Manual del SED. www.shcp.gob.
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Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE), en las administraciones
publicas contemporinea “la gestién por desempefio llegd para quedarse”®'®, significa un
instrumento estratégico para fortalecer al Estado y para aumentar la confianza de la

ciudadania en sus instituciones.

Vinculos entre la GpR y el Presupuesto

El disefio y elaboracién del PND y del PEF, son los instrumentos claves para generar valor
publico. En el PEF se definen los recursos con los que contaran las dependencias y organismos
gubernamentales para generar productos y servicios publicos, implica por lo tanto, preparar y
delinear para su instrumentacién al PND y sus programas. De la articulacion del PND y de su

contenido programatico con el PEF depende la operatividad y su éxito de la GpR.

Con el propdsito de ir transformando y modernizando a la administracién publica y a su
sistema presupuestario, para el avance en la institucionalizacidon de la GpR es indispensable
contar con un PbR. Esto representa la transformacién y conversiéon a uno de los principales
instrumentos de accion de gobierno: El presupuesto basado en resultados como se aludié en

parrafos anteriores.

Implementacion del PbR en el Marco de la Gestion para Resultados

La implantacién de PbR ha mostrado diferentes resultados, en los distintos paises que a la han

adaptado, algunos beneficios frecuentes que se han destacado son los siguientes:

1.- Mejora la continuidad en el trabajo de las agencias gubernamentales (equivalente a
entidades y dependencias en México), reduce la incertidumbre de su administracion y control
a través del establecimiento de objetivos claros e impulsa un enfoque hacia resultados;

2.- Otorga gran énfasis en la planeacion, en el disefio e implantacidn de politicas publicas y en
la comunicacién, para que los actores conozcan los objetivos y las metas previstas y

alcanzadas;

1% . OCDE, Modernizing Government. The Way Forward. Public Governance Committee, 2005, p. 205.
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3.- Brinda mayor transparencia mediante la generacion de mdas y mejor informacién para el
publico y para las legislaturas respecto de las metas y prioridades de gasto, y de cémo los
diferentes programas pubicos contribuyen a alcanzar las metas de referencia;

4.- Permite ubicar y definir de manera mas efectiva los recursos necesarios para cada
programa vy accioén publica, basdndose en la identificacién de asuntos criticos, y en los procesos
y flujos especificos, que van de una asignacién inercial de gasto a una valoracion del impacto
sobre las variables sociales o econémicas;

5.- Facilita le mejora de la gestion institucional, e incrementa la eficiencia de los programas; y
6.- Genera vinculos mas fuertes entre la planeaciéon, programacion, seguimiento y evaluacion,

lo que obliga a un debate de politica publica mas integral y coordinada*"’.

. . 1 . . . . ,

A decir de David Arrellano Gault*®, de igual forma que el criterio aludido en el parrafo
anterior, la implementacidon del PbR en diversos paises ha generado resultados mixtos.
Considerando las experiencias del Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia, se pueden observar

algunos beneficios potenciales.

Estos beneficios viables de la implementacion de sistemas de medicidon del desemperio,
comprenden lo siguiente: a) Mejoran la continuidad en el trabajo de las agencias y reducen la
incertidumbre de su administracién y control a través del establecimiento de expectativas
claras para cada una de ellas; b) Se obtiene y genera mas y mejor informacién para el publico y
para las legislaturas respecto del gasto, el costo, el proceso y los resultados de los diferentes
programas publicos; c) Se ubican y definen cada vez de manera mas efectiva los recursos los
recursos necesarios para cada accién publica, basandose en la identificacion de asuntos
criticos y en los procesos y flujos especificos que van de una designacion de gasto a un impacto
sobre las variables sociales o econémicas; d) Se generan vinculos mas fuertes entre planeacion,
presupuestacion y evaluacidn, lo que obliga a una discusiéon de politica mdas integral y

coordinada.

El proceso apropiado de una presupuestacién por resultados implicaria que los programas,
como categorias presupuestales, deban establecer actividades relacionadas con el fin de que
contribuyan al mismo objetivo mas alla de las unidades de gasto o estructuras administrativas

responsables. Los outcomes o impactos se definen como aquellos que expresan el grado de

*17 SHCP: Manual del SED

V. Arrellano Gault, David. Et.al. “Nueva Gerencia Publica en Accidn: Procesos de Modernizacidon
Presupuestal”. Revista Reforma y Democracia. CLAD. Caracas, 2000.
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afectacidén positiva de las acciones de una organizacidon o conjunto de organizaciones
gubernamentales en el publico beneficiario. Los outputs o resultados que se quiere alcanzar,
serian la medida de la cantidad de bienes o servicios producidos por una agencia. Esto implica
un proceso de concatenacién entre impactos y resultados, con el propdsito de construir un
modelo relativamente integral de la contribucién que los diferentes programas, operados por
diferentes agencias, poseen tanto en el uso de recursos, como en el costo y eficiencia de las

acciones disefiadas.

La implementacion de este tipo de presupuestos enfrentéd en diversos paises diferentes
dilemas practicos que han sido complicados de afrontar, algunos de ellos son: a) es poco claro
si la respuesta presupuestal apropiada a un programa de desempefio pobre sea reducir los
fondos o incrementarlos; b) el desempefo puede depender de factores externos o fuera del
control de la agencia; c) se incrementan incentivos para reportar de manera equivocada; d)
écomo se definen los modelos de concatenacion resultados-impactos? La medicién de los
flujos, de los impactos cruzados, de las acciones de actores no gubernamentales son
cuestiones sumamente complejas que evitan la generalizacién del uso y elaboracion de estas
cadenas; e) presupuestar es una actividad politica de toma de decisiones. Esta actividad

implica que diversos actores sufririan costos y afectaciones para sus intereses.

Estos dilemas son muy complicados de resolver en la practica, no se reducen al aspecto
mecanico de asignacion y clasificacion. Cada pais ha encontrado diversas formas de resolver

estos dilemas, de manera parcial, total o gradualalg.

Hacia una Reforma de los Sistemas de Registro Contable, Financiero y
Presupuestal del Sector Publico

Como parte de la reforma administrativa, la transformacién al sistema presupuestario implica
a su vez, adecuar el sistema contable que ha evolucionando como una técnica integral con un

alto grado de especialidad con apoyo de las tecnologias de informatica y comunicaciones.

1y, Arellano Gault, David. “Dilemas y Potencialidades de los Presupuestos Orientados a Resultados...”,

en Arrellano Gault, David. (coordinador). Mds alld de de la reinvencion del gobierno...”, op.cit.,
referencia 5, pp. 569-570.
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La contabilidad gubernamental forma parte de la estrategia de transformacién de la
administracion publica federal, con las implicaciones y alcances necesarios para su
implementacion gradual y consistente en los tres érdenes de gobierno. Los reformadores han
vista la conveniencia de homologar y armonizar los criterios de registro de las operaciones
econdmicas y financieras del sector publico en un proceso paulatino, con el propdsito de

generar informacién oportuna y veraz para tomar decisiones gubernamentales.

La contabilidad gubernamental de acuerdo con el Instituto Mexicano de Contadores
Publicos®*® (IMCP) y la Comisién de Contabilidad Gubernamental (CCG), es la “técnica que
registra sistematicamente las operaciones que realizan las dependencias y entidades de la
administracidn publica federal, asi como los sucesos econémicos identificables y cuantificables
que les afecten, con el objeto de generar informacidn financiera, presupuestal, programatica y

econdmico que facilite a los usuarios la toma de decisiones”.

De acuerdo con el articulo Cuatro, fraccion IV, de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental®*!, la contabilidad gubernamental es “la técnica que sustenta los sistemas de
contabilidad gubernamental y que se utiliza para el registro de las transacciones que llevan a
cabo los entes publicos, expresados en términos monetarios, captando los diversos eventos
econdmicos identificables y cuantificables que afectan los bienes e inversiones, las
obligaciones y pasivos, asi como el propio patrimonio, con el fin de generar informacion
financiera que facilite la toma de decisiones y un apoyo confiable en la administracion de los

recursos publicos”.

Esta técnica se aplica a todas las operaciones financieras del sector publico para obtener
informacién veraz, consistente, oportuna y confiable. La contabilidad es una herramienta
fundamental para analizar y evaluar la gestion publica con el propdsito de analizar su impacto

en todos los niveles de gobierno.

Ademas la contabilidad gubernamental es pertinente para mejorar el sistema de contabilidad
patrimonial y con ello poder nutrir sistematicamente informacién para tomar decisiones en la

gestion publica con una vision integral, este aspecto es esencial para conocer las operaciones

320y, Instituto Mexicano de Contadores Publicos y Comisién de Contabilidad Gubernamental, Esquema

General de la Contabilidad Gubernamental, IMCP, México, 2001.
2L | ey General de Contabilidad Gubernamental, publicada en el Diario Oficial de la Federacién: 31 de
Diciembre de 2008.
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relacionada con los activos patrimoniales y su respetiva conciliacion de costo entre lo que
representa en “libros” y el valor fisico con lo que cuenta el gobierno central, estatal y

municipal. Asi mismo, permite conocer el manejo de la deuda publica.

Los objetivos de la contabilidad gubernamental son los siguientes:

A) Controlar los ingresos, gastos y obligaciones de la administracidén publica y permitir la
comparacion con otros ejercicios presupuestales;

B) Ayudar a la evaluacion de los objetivos y metas planteados en los planes de desarrollo y
programas del gobierno en términos de la eficiencia y la productividad;

C) Brindar informacion acerca de las fuentes de ingreso, su aplicacidn y los resultados e
impactos obtenidos en el corto y largo plazo;

D) Debe incluir informacidn respecto a los costos, implica la utilizacién de un sistema de
contabilidad patrimonial a fin de tener una medida del costo de capital y generar con ello,
informacién no sélo en términos de flujo de efectivo erogado, sino ademas del costo en el uso

de recursos>*2.

Un aspecto fundamental serd la funcién del Consejo Nacional de Armonizacidn Contable*??, de
acuerdo al titulo segundo de la Ley General de Contabilidad Gubernamental, (LGCG), Capitulo

I, el Consejo Nacional de Armonizacién Contable®**

, es el érgano rector de emitir normas y
criterio técnico-.financiero para llevar cabo el proceso gradual de armonizacidn contable con
los entes publicos (Poderes de la Unién, en la federacién y los estados, entidades federativas,
municipios, entidades auténomas de la federacién y los estados, drganos politico-
administrativos de las demarcaciones territoriales del distrito federal, entidades paraestatales

federales, de los estados y municipales).

322y Sour Laura y Rosillo Eunises. Evaluacion de la estructura de la contabilidad gubernamental en los

tres niveles de gobierno en México. Coleccion documentos de trabajo. No. 233. CIDE. Octubre de 2009,
pp. 1-2.

3 Enla primera convencién nacional hacendaria (CNH), celebrada en marzo de 2004, las Secretarias de
Hacienda y Crédito publico (SHCP) y la Secretaria de la Funcién Publica, presentaron en el seno de la
mesa de transparencia, fiscalizacion y rendicién de cuentas, el proyecto de armonizacion de la
contabilidad gubernamental en los tres érdenes de gobierno. El proyecto fue aprobado por unanimidad.
3% para mayor informacién con respecto de los acuerdos, resoluciones y avances de la estrategia de
armonizacion contable en la federacion y en las entidades federativas, véase a
http://www.conac.gob.mx; asi mismo, en http//www.shcp.gob.mx/egresos/pef/sistema de evaluacion
del desempefio.
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El consejo es el érgano de coordinacion para la armonizacidon contable de la contabilidad
gubernamental y tiene por objetivo la emisién de las normas contables y lineamientos para la
generacién de informacidn financiera que aplicardn los entes publicos, de acuerdo al articulo

seis de dicha Ley.

Los entes publicos, de acuerdo con el articulo séptimo, adoptardn e implementaran, con
caracter obligatorio, en el ambito de sus respectivas competencias, las decisiones que toma el
consejo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo nueve de la Ley, dentro de los plazos

gue éste establezca.

La estrategia de armonizacién serd determinante para implementar la reforma presupuestal y
la evaluacion de politicas, de acurdo al articulo cuatro, fraccion |, de la citada Ley, se entenderd
por: Armonizacidn, “la revisidn, reestructuracion y compatibilizacion de los modelos contables
vigentes a nivel nacional, a partir de la adecuacién y fortalecimiento de las disposiciones
juridicas que las rigen, de los procedimientos para el registro de las operaciones, de la
informacién que deben generar los sistemas de contabilidad gubernamental, y de las

caracteristicas y contenidos de los principales informes de rendicién de cuentas”.

Los plazos perentorios para implementar dicha transformacion y adecuacién al sistema de
contabilidad de los entes publicos, tienen su sustento legal en los articulos transitorios de la
Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG), para el ambito de las entidades

federativas, se destacan entre otros los siguientes:

Disposiciones y Plazos a las Entidades Federativas (LGCG)

“En lo relativo a la federacién y a las entidades federativas, la armonizacién de los sistemas
contables de las dependencias del poderes ejecutivos, legislativo y judicial; las entidades y los
drganos autdonomos, se sujetaran al desarrollo de los elementos técnicos-normativos definidos

en cada afio horizonte previsto, el cuadro 15, describe las disposiciones y los plazos:
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Cuadro 15. Disposiciones y Plazos para las Entidades Federativas

Fraccion Disposiciones previstas Plazo:
Dispone de listas de cuentas alineadas al plan de cuentas; | A mas tardar, el
Clasificadores presupuestarios armonizados; Catalogo de bienes y | 31 de Diciembre
las respectivas matrices de conversidn sefialadas previamente; La | de 2010.
norma y metodologia que establezca los momentos contables de
ingreso y gasto previstos en la ley; Contar con indicadores para

| medir los avances fisico-financieros relacionados con los recursos
federales; emitir informacién contable y presupuestaria de forma
periddica bajo las clasificaciones administrativa, econdmica vy
funcional-programatica, sobre las bases técnicas previstas.
Realizar los registros contables con base acumulativa y en apego a | A mas tardar, el
postulados basicos de contabilidad gubernamental armonizados | 31 de diciembre
en los respectivos libros de diario, de mayor e inventarios y | de 2011
| balance; Disponer de catdlogos de cuentas y manuales de
contabilidad; y emitir informaciéon contable, presupuestaria y
programatica sobre la base técnica prevista.
Efectuar los registros contables del patrimonio y su valuacién; | A mas tardar, el
Generar los indicadores de resultados sobre el cumplimiento de las | 31 de diciembre
n metas; y publicar informacién contable, presupuestaria y | de 2012
programatica, en sus respectivas paginas de internet, para
consulta de la poblacién en general.
Emitir las cuentas publicas conforme a la estructura establecida en | A mas tardar el 31
v la LGCG, asi como publicarlas para consulta de la poblacién en|de Diciembre de
general. 2012

Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley General de Contabilidad Gubernamental

Un aspecto importante se relaciona con las publicaciones trimestrales por internet de la
informacién sobre el cumplimiento de lo dispuesto en la LGCG, con base en los articulos

Cuarto, Quinto, Sexto y Séptimo Transitorios del Decreto.

Propuestas que Motivan la Implementacion de los Sistemas de
Evaluacion Institucional en el Sector Publico

Es pertinente realizar un corolario de los aspectos tematicos que han ido delimitando y
encuadrando las practicas especificas de la evaluacién del desempefio institucional en la

region, con base en la légica de los resultados e impactos de la nueva gestién publica.

Mas alla del ambito académico y del debate tedrico acerca de las diversas metodologias, de
los insumos, de los incentivos vy alcances de la evaluacion institucional, podemos ir
construyendo a partir de esta seccion, un encuadre basado en los intentos pragmaticos, que se
han observado en el contexto internacional y regional, que hemos abordado descriptivamente

en capitulos anteriores, la gestion estratégica y las reformas en los sistemas presupuestarios,
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han sido tendencias relevantes, como estrategias de gestidn, publica especialmente en el
campo de la gestidn financiera y econdmica. Ademas de lo anterior, procura atender y plantear
la oportunidad para mejorar la gestidon organizacional y particularmente propiciar la

transparencia y la rendicion de cuentas vertical.

A finales de los afios noventas del siglo pasado, se advierte un impulso de parte del ambito
académico por los cambios estructurales en la disciplina de la administracion publica. Estas
reflexiones permearon al dmbito institucional. Fue una década donde se redimensiond la
perspectiva tradicional de evaluacién gubernamental basada en esencia en el control
normativo y procedimental, se apreciaron cambios en el disefio por esquemas mas complejos
y con una vision mas integral y de naturaleza mas incluyente con los distintos actores en el
proceso de evaluacidon gubernamental o institucional de la APF, inclusive de las distintas

posiciones sociales y politicas.

Si consideramos la bibliografia y literatura especializada en evaluaciéon gubernamental o
institucional, o del desempefio de la gestidn publica o de sus resultados, como se ha manejado
indistintamente en este estudio, podemos identificar algunas clasificaciones conceptuales
donde se van encuadrando cuatro propdsitos fundamentales para desarrollar y aplicar
sistemas de evaluacion: a) Para controlar; b) para rendir cuentas; c) para presupuestar con

base en resultados; y d) para mejorar la gestion organizacional®”.

Cada perspectiva supone formas, mecanismos y alcances distintos, que operarian en diversas
funcionalidades en momentos inclusive contradictorios, que tendrian ademas, que justificar

técnica y politicamente su método de evaluacidn, su alcance y los limites correspondientes.

La primera clasificacion merece relacionar a la practica evaluativa con el control, se concibe
con los supuestos tradicionales de la administracidon publica jerarquica. Esta perspectiva que
ha prevalecido como una orientacion dominante ha tenido el propdsito de observar y vigilar si

los comportamientos de las organizaciones y servidores publicos en areas de responsabilidad y

325 s s . .z P . s .
V. Gonzalez Gomez, Javier. “La Evaluacidn de la Actividad Gubernamental: Premisas basicas y algunas

anotaciones sobre la experiencia Mexicana”. en Méndez José Luis (coordinador). Los Grandes
Problemas de México, Politicas Publicas, Xlll, op. cit., pp. 149-152.
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manejo de recursos, cumplen apropiadamente vy literalmente con lo que dicta y refiere la

norma escrita y los procedimientos reglamentarios®?°.

Como lo sostiene Maria del Carmen Pardo, este propdsito que asocia al control, se orienta
fundamentalmente a los insumos que se procesan como parte de la accion gubernamental con
el objetivo de identificar y detectar desviaciones a la norma y cualquier comportamiento fuera
de la regularidad juridica-normativa. El objetivo esencial en esta visién es el mantenimiento

irrestricto de cierto marco legal administrativo®’.

La segunda perspectiva alude al tema de rendicidn de cuentas que es una perspectiva tedrica
inicial del presente estudio , como se ha manifestado en su oportunidad, si se concibe a la
rendicion de cuentas con un doble propdsito como lo argumenta Prezeworsky, Stokes vy
Manin®?, la evaluacién puede entenderse como un mecanismo eficaz que tiene la intencién de
fortalecer el sistema de pesos y contrapesos horizontal entre las dependencias del ejecutivo y
su contraparte el poder legislativo, asi mismo, instalarse como un instrumento de control
vertical que informe a la ciudadania sobre los resultados e impactos de las politicas vy

programas publicos implementados a través de la gestion publica.

Ante la diversidad de las posturas y alcances aludidos, en el caso del proceso de
retroalimentacidn sobre los resultados de la evaluacidn entre el ejecutivo y el legislativo, este

es el nucleo de debates para aquellos programas polémicos y altamente politizados.

La tesis del presente estudio, amplia la perspectiva y trasciende al control horizontal, se traza
una orientacidon que supera el paradigma burocratico tradicional al instalarse en el uso de la
evaluacién con la intencidn de fortalecer la rendicion de cuantas de caracter vertical, (es decir
ante la ciudadania), esto implicaria un mayor esfuerzo para procesar, comprimir y adelgazar
informacién. La razén es que los ciudadanos como actores involucrados, tienen la consigna de
identificar lo mas rapido posible los aspectos y elementos especificos que les permita

reconocer y evaluar de alguna forma si la actuacion del gobierno y de su administracién

326y, Pardo, M. C., “La Evaluacion Gubernamental: Prioridad Politica de 1982 a 1988”, en Méndez, J. L.,

(compilador). Lecturas Bdsicas de Administracion y Politicas Publicas. EL Colegio de México. 2000.

**7v. Behn, R., éWhy measure performance? Different purposes require measures. Public Administration
Review. No. 63. 2005, pp. 580-606.

38y, Citados por Gonzdlez Gémez, Javier. “La Evaluacién de la Actividad Gubernamental: Premisas
basicas y algunas anotaciones sobre la experiencia Mexicana”. en Méndez José Luis. (coord.). Los
Grandes Problemas de México...”, op. cit., p. 149.
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publica ha sido la conveniente y adecuada, y les puede ser de utilidad para tomar decisiones
de todo tipo, con mas razén a los actores del sistema politico y académicos en sus distintas

visiones politicas y académicas.

La tercera motivacién o propdsito es abordar el estudio de los diversos usos y criterios
tradicionales de la asignacidn presupuestal para modificarlos con el propésito de emigrar al
supuesto innovador basado en la utilizacion de la informacion del desempeio para tomar
decisiones en la orientacion del gasto publico, a través del instrumento presupuestal que no

privilegie el control normativo del gasto, sino el PbR,

Considerando la experiencia diversa en la implementacidn de esta perspectiva, la Organizacién
Para La Cooperacion y El Desarrollo Econémico (OCDE), ha observado tres tipos de
informacién: La modalidad presentacional, la presupuestacion informada vy la formula directa
para la presupuestacion por resultados. La primer modalidad presentacional, consiste en
anexar al documento presupuestal la informacion relacionada con los resultados de las
evaluaciones que puede ser utilizada para impulsar y fortalecer el didlogo politico entre

legisladores con el fin de asignar recursos;

La modalidad llamada presupuestacion informada, en la cual la elaboracién de los planes de
gasto se encuentra directamente relacionada con el desempefio futuro o los resultados
previos, de forma indirecta o complementando otros tipos de insumo de informacién o
negociacion politica; La ultima modalidad, consiste en un mecanismo de vinculacidn explicito
del gasto publico futuro con expectativas de desempefio (por medio de establecer metas sobre
resultados o impactos) o en relacion con el desempefio previo que arrojan las evaluaciones.
Este es la modalidad mdas complicada d todas, ha sido implementado en pocos paises y de
forma segmentada, vinculando indicadores de cobertura en algunos sectores de politica

publica como salud y educacién, con asignaciones presupuestales directas®*.

La ultima modalidad que justifica el uso de la evaluacién se refiere a la que justifica que se
lleve a cabo un proceso de mejora en la gestion organizacional. En esta forma, la perspectiva
es mas interna, las demas suponia el uso de informacién de las evaluaciones a un actor

externo, sin embargo en este propdsito la utilizacion supone un ejercicio intensivo y

29/, Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). Performance Budgeting in

OECD, Countries. Paris, 2007
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estratégico de los resultados por parte de los mismos servidores publicos, o de alguna
instancia interna responsable de los procesos de reforma administrativa), con el firme
propdsito de redisefiar procesos, actividades y prdacticas organizacionales que propicien
practicas y formas mds eficientes y efectivas para alcanzar mejores objetivos en cada

organizacién publica.

El Desarrollo Pausado del Sistema de Evaluacion del Desempeiio en la
Administracion Publica Federal

Como preambulo del SED, es pertinente posicionarnos una afios antes, los intentos de aplicar
mecanismos de evaluacién en nuestro pais, se pueden advertir desde las décadas de los afios
sesentas y setentas, del siglo pasado, en la administracion publica federal con la intencién de
evaluar a las empresas paraestatales, otros signos que alentaron en su origen a la practica de
la evaluacién gubernamental, los podemos identificar con la creaciéon de la Secretaria de

Programacion y Presupuesto, durante el gobierno de José Lépez Portillo®*®.

Se estima que fue hasta principios de los afios ochentas cuando el tema de la evaluacién se
posiciona en la agenda gubernamental, como respuesta a las incertidumbres originadas por la
crisis financiera en la regidn, que impactd directamente en las reservas y la disponibilidad de
recursos del gobierno en nuestro pais. Este nuevo escenario impuso una visién distinta al
tratamiento tradicional del gasto publico, la escasez de recursos publicos obligd a implementar
medidas de racionalidad al gasto. Implicaba redimensionar los criterios tradicionales para
aumentar la eficiencia de la administracidon publica, principalmente en areas de prioridad

estratégica como el sector social.

Las acciones que respondieron a estos intentos en el gobierno de Miguel de la Madrid, se
conoce como la politica de “Renovacidon Moral”, estas se orientaron al control de la burocracia
con la desincorporacion de una gran parte del sector paraestatal, la otra accién que se instaurd
fue el intento por el control del comportamiento de los servidores publicos ante la ley, con la

creacion de la Secretaria de la Contraloria General de |la Federacion (Secogef), se realizaron los

330 . . , e . . e . . . .
V, Mejia Lira, José. La evaluacion en el ambito gubernamental: andlisis de la experiencia mexicana y

propuestas para la situacion actual. Ponencia presentada en el X Congreso Internacional del CLAD, sobre
Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Santiago de Chile, octubre 2005.
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primeros intentos de evaluacion al sector publico. Sin embargo, sélo se circunscribié al control

legal-administrativo de las organizaciones del gobierno federal®*'.

De acuerdo con Javier Gonzadlez Gémez, en las agendas de gobierno de Carlos Salinas de
Gortari y Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, destacaba el tema de evaluacién institucional, en
virtud de que ocupd un lugar significativo derivado de las medidas de reforma del sector
publico, esta situacién permitié construir las bases para desarrollar indicadores

gubernamentales y un flujo de informacién mas apropiada para la gestidn.

Es importante mencionar, como ya se ha dejado patente de ello, que en este periodo se
aprecian modificaciones al sistema presupuestario, al proyectarse una nueva estructura
programatica que se concibié desde la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo
(Secodam), ademas se generaron un gran nimero de indicadores cuyo objetivo era evaluar la
eficacia del sector publico durante el gobierno de Ernesto Zedillo. Un producto institucional
fue el programa de Modernizacién Administrativa (Promap), que traté de integrar la
evaluacién del desempefio gubernamental. A pesar de estos intentos no se llegd a instaurar en
forma conveniente una estrategia integral de evaluacién gubernamental, que termino por
mantener el énfasis en la fiscalizacion y la auditoria desde el dmbito de la Secretaria de la

Contraloria.

Fue hasta el gobierno de Vicente Fox (2000-2006), cuando se llevd a cabo las estrategias que
complementaron a la visiéon de reforma administrativa concebida en afios anteriores, se
proyecto desde el dmbito institucional trascender a la perspectiva centrada en el control
normativo y procedimental sujeto a la fiscalizacidn de la auditoria tradicional. De esa manera
se implementaron iniciativas para estructurar una politica de evaluacién y mejora del gobierno
federal. Con la reforma se pretendia favorece un cambio que induciria un esquema
multidimensional y fragmentado, una caracteristica de la transformaciéon del sistema de
evaluacién fue su naturaleza participativa previendo la inclusion de diversos actores en el

proceso de evaluacién®**.

By, Pardo, M, C., “La evaluacion gubernamental: Prioridad Politica de 1982 a 1988”. en Méndez J.L.,

(Comp.). Lecturas bdsicas de administracion y politica publica, op. cit., 2000.
332\, Gonzélez Gbmez, Javier. “La Evaluacion de la Actividad Gubernamental...”, op. cit., p. 157.
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Practicas Preliminares de Sistemas de Evaluacion Institucionales:
Gobierno Federal 2000- 2006

e Programa de Metas Presidenciales;

Evaluaciéon de Programas Sociales con Reglas de Operacion (Coneval);

Evaluaciéon del Desempefio (servicio profesional de carrera APF);

MIDO: Modelo Integral de Desempefio; Organos internos de control.

Estos sistemas y modelos experimentales®>®, incorporan una nueva ldgica que integra nuevas
metodologias para favorecer la evaluacién del desempefio de resultados en las organizaciones
publicas. El reto es iniciar la construccion empirica de estas practicas y métodos para
configurar un nuevo significado institucional que permita el aprendizaje, el uso de indicadores
negociados y concertados, que haga uso del conocimiento y la experiencia empirica para poder

aplicar diversas metodologias para propiciar una nueva cultura enfocada a los resultados.

Una primera expresion de las acciones transformadoras se materializaron en el sistema de
metas presidenciales (Simep), este mecanismo consistia en la concertacion de metas vy
objetivos de cada dependencia y entidad de la administracién publica federal directamente
con el presidente. Al considerar como base las metas generadas por cada titular, se asentaba
una seria de compromisos de mediano plazo que serian sujetos a evaluacidn con base en

indicadores de desempefio.

Programas de Metas Presidenciales (SIMEP)

La operacidn del programa resultaba relativamente sencilla, como se menciond en el parrafo
anterior, cada titular de las dependencias y entidades de la APF, debia acordar y subscribir un
conjunto de metas con el Presidente de la Republica. Se establecian y definian plazos y
determinados momentos para observar y analizar los avances. Una caracteristica importante
es que las metas que se acordaron debian estar vinculadas al Plan Nacional de Desarrollo y a

los programas sectoriales.

333 . . .z 4 . T . . .
V. Mejia Lira, J. “La Evaluacion en el Ambito Gubernamental: andlisis de la experiencia mexicana y

propuestas para la situacion actual”, en Revista Buen Gobierno. No. 1. Semestre 1 de 2006, p. 131.
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El sistema de evaluacién y seguimiento de metas presidenciales estuvo bajo la responsabilidad
de la unidad de control de evaluacidon de la administracion publica de la Secretaria de la
Funcidon Publica. Cabe hacer mencién que esta Unidad tuvo presencia en el organigrama oficial
antes del gobierno de Vicente Fox, como antecedente la funcidn sustantiva se fue orientado al
seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo, articulando gradualmente un mecanismo de

evaluacién de naturaleza presupuestal.

Esta herramienta administrativa como se ha definido, tenia por objetivo la concertacidon y los
establecimientos de compromisos de mejora de resultados de programas prioritarios y de
caracter estratégico de las instituciones de la Administracién Publica Federal, ademas de
acordar los programas de racionalizacidon y uso 6ptimo de recursos humanos, financieros y

materiales.

Las caracteristicas y objetivos especificos propuestos son los siguientes:

1.- Es una herramienta para facilitar la transicion de un gobierno basado en normas a uno
sustentado en resultados;

2.- Forma parte del modelo estratégico para la innovacién y la calidad Gubernamental;

3.- Este sistema no tiene el propdsito de sustituir los mecanismos de control, evaluacién y
seguimiento de la gestién publica de la Administracion Publica Federal, establecidos en las
disposiciones juridicas — normativas aplicables en la materia;

4.- Es un sistema de alta direccion que busca identificar los procesos sustantivos y de alto
impacto del Gobierno Federal, a efecto de establecer desafios y retos de evaluacion de
resultados mediante esfuerzos adicionales con base en los resultados de los ejercicios
anteriores;

5.- Procura que los recursos y esfuerzos del gobierno Federal se enfoquen hacia la atencion de

las demandas, necesidades y expectativas de la sociedad***.

Un aspecto relevante es que mediante este sistema, el titular del ejecutivo Federal o la
persona designada, llevé a cabo una concertacion con los titulares de las instituciones
seleccionadas, determinando las metas que serian sujetas a seguimiento y evaluacidn en
términos de resultados, ademas se establecen los estandares, ponderaciones y el rango de

metas minimas y convenientes a cumplir.

> bid., p. 117.
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Otra condicion importante es que el sistema fue orientado a la evaluacion del Plan Nacional de
Desarrollo y su respectivo monitoreo y retroalimentacién con los responsables en su momento
de cada sector. Para recabar informacién y generar los reportes respectivos se utilizd el
sistema integral de informacion que aprovecha la Secretaria de la Funcién Publica, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Banco de México. El sistema se vinculd con la
Auditoria Superior de la Federacion, para atender las recomendaciones de esta 6rgano de

fiscalizacién y auditoria.

El flujo principal de informacién a través de reportes periddicos se concibié para el ejecutivo
Federal, con la siguiente periodicidad: El dia diez de cada mes. Las instituciones eran
responsables de registrar y subir al sistema sus metas y avances para consulta administrativa
interna, sdlo el presidente, el area de innovacion y la unidad tenian acceso a todo el sistema.
La informacién del SIMEP (sistema de metas presidenciales), se consideraba reservada por lo

cual el publico no tenia acceso a la misma.

El érgano de control de la dependencia tenia acceso a la parte de la misma dependencia,
transversalmente éstos drganos eran evaluados por el cumplimiento de metas presidenciales y
otros aspectos. Ademas de las metas y el avance el SIMEP, consignaba explicaciones vy
justificaciones para que el drea de evaluacién emitiera juicios de valor al cruzar informacion

con otros sistemas de evaluacion.

El sistema tuvo la capacidad para registrar e incorporar los asuntos publicos y temas
prioritarios para que el ejecutivo Federal negociara cada afio, con cada titular; incorporando
compromisos y ofertas de campafia, vinculandose como se consigné en parrafos anteriores al
PND vy los programas sectoriales. En lo general quiénes participaron en el SIMEP fueron: El
Presidente, el titular de la dependencia o entidad, el oficial mayor, los operadores, el érgano

interno de control y las areas que incidieron criticamente en el proceso.

Ademas de los retos, metas y ponderaciones, se consideraron los objetivos de buen gobiernoy
se establecieron las evaluaciones al cliente, que se hicieron a través de sondeos de opinién que
aplico la unidad, se utilizaban para reconocer el nivel de satisfaccion y percepcién de la

ciudadania por la calidad de los servicios publicos.
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Para la evaluacion de la dependencia se tuvieron los siguientes rangos, expresados en el

siguiente cuadro:

Cuadro 16. Ponderacién para la Evaluacion de la Dependencia

Metas 60%
Buen Gobierno 20%
Evaluacidon del cliente 20%

Fuente: Mejia Lira, J. “La Evaluacién en el ambito gubernamental”, en Buen Gobierno, Rev.
No.1. Sem. Primero de 2006. P. 119.

De acuerdo con el cuadro anterior, las metas presidenciales se orientaron a establecer los
logros de las instituciones publicas en los nuevos programas instrumentados por la
administracién, en respuesta a las demandas y expectativas de la sociedad. Al ser una tarea
sustantiva se les ponderd con el mas alto porcentaje, el rango minimo de calificaciéon que se
establecié fue cuando menos el equivalente al alcanzado en el ejercicio anterior. La tarea de
retroalimentacidon de los logros institucionales fue y continua siendo sustantiva para el
ejecutivo, porque el proceso permite relacionar las metas con los principales programas vy
proyectos de las instituciones, que permiten valorar cualitativamente y cuantitativamente los
resultados de sus programas operativos anuales aprobados y sus efectos en funcién del

cumplimiento del PND y de los programas sectoriales de mediano plazo.

La agenda de Buen Gobierno®®, representaba un programa de modernizacion e innovacién
administrativa que contemplaba la transformacidn de las instituciones, a partir de potenciar el
capital humano y los recursos tecnoldgicos y de infraestructura en el marco de transparencia y

rendicion de cuentas, orden y respeto a partir de seis lineas estratégicas:

e Gobierno que cueste menos.
e Gobierno de calidad.

e Gobierno profesional.

e Gobierno digital.

e Gobierno desregulado.

e Gobierno honesto y transparente.

% poder Ejecutivo Federal, Oficina de la Presidencia para la Innovacién Gubernamental. Agenda

Presidencial para el Buen Gobierno. México. 2001.
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La evaluacién del cliente estaba relacionada con la produccién de bienes y/o prestacion de
servicio que ofrecen las instituciones; Estas metas fueron evaluadas con base en la opinién y
calificacion que emiten los beneficiarios y usuarios de cada institucién a través de encuestas y
cuestionarios que se realizaron periédicamente, lo anterior permitié reconocer la percepciéon
de la sociedad en general, conociendo la opinién de clientes directos, asi como clientes
gubernamentales, tanto a nivel federal como estatal e inclusive a nivel municipal en

retroalimentacidn con la perspectiva de los programas de innovacién gubernamental.

Este mecanismo sirve de referencia para medir la calidad del servicio que prestan las
instituciones e identifican las necesidades y expectativas de la sociedad para reorientar las

acciones gubernamentales.

Es importante destacar que los datos reportados al sistema informatico por conducto de las
instituciones, relativos a las metas concertadas, se concentraban en un mecanismo de
diagndstico conocido como semaforo, los avances alcanzados en cada meta debian reportarse
mensualmente, asignando en cada caso, avance, comentario y el color de semaforo que

correspondia:

Verde: Significaba que se habian logrado las metas para el periodo revisado, considerando el

avance alcanzado al momento de reporte.

Cuando el cumplimiento de la meta minima anual, advertia el riesgo de no

alcanzarse e implicaba la realizacidn de acciones correctivas para agilizar su cumplimiento.

Rojo: Cuando el avance de la meta a la fecha reportada no habia alcanzado lo pronosticado

para ese periodo o bien indicaba que no sera posible alcanzar la meta minima concertada®®.

Evaluaciéon de Programas Sociales con Reglas de Operacion (CONEVAL)

La politica social implementada a través de programas de salud, educacién, vivienda,

alimentacién y otros servicios publicos basicos, se remontan a la década de los afios cuarentas

336 . . . £ . s e . . .
Mejia Lira, J. “La Evaluacion en el Ambito Gubernamental: andlisis de la experiencia mexicana y

propuestas para la situacion actual”, en Revista Buen Gobierno, op. cit., pp.119-121.
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del siglo pasado, posteriormente los distintos gobiernos han reconocido como una funcién
prioritaria de gobierno la atencion a la poblacién marginal. En varias gestiones
gubernamentales se brindaron programas asistenciales que fueron financiados con la
aportacién de recursos internacionales que exigieron evaluacion de resultados, poco claridad

en los beneficios sociales y del impacto inherente a los programas fue la constante.

Fue en el afio 2001 cuando la cdmara de diputados establece la obligacién de realizar
evaluaciones externas a los programas sociales sujetos a reglas de operacidn, aclarando que la

evaluacién externa no es el Unico mecanismo evaluativo aplicable a los programas sociales.

La Secretaria de desarrollo Social tuvo la responsabilidad de crear un sistema integrado de
monitoreo y evaluacién, con base en un modelo de administracidn basada en resultados, con

caracteristicas de ser multi-anual y multi-variable.

Esta acentuacién se hace patente en nuestro pais, que no permanece al margen de las
tendencias internacionales en la evaluacion de la politica social, la creacién del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social®*’, en el afio 2005, cuyas funciones
generales son entre otras, la de normar y coordinar la evaluacidon de la Politica Nacional de
Desarrollo Social, asimismo establecer los lineamientos y criterios para la definicidn,

identificacion y medicién de la pobreza con rigor técnico.

Las funciones fundamentales son:

A) Normar y coordinar la evaluacion de la politica nacional de desarrollo social y las politicas,

programas y acciones que ejecutan las dependencias publicas y,

B) Establecer los lineamientos y criterios para la definicidn, identificacién y medicién de la

pobreza.

337 . . .z soe . o PRT
El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, es un organismo publico

descentralizado de la Administracion Publica Federal, con autonomia y capacidad técnica para generar
informacion objetiva sobre la situacion de la politica social y la medicion de la pobreza en México, que
permite mejorar la toma de decisiones en la materia, decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion: El 24 de Agosto 2005.
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El CONEVAL es la institucion responsable de emitir los lineamientos de evaluacién macro que
deberdn observar las dependencias y entidades responsables de operar programas sociales a
los que hace referencia el decreto de presupuesto de egresos de la federacion 2007. Asimismo,
tiene a su cargo las evaluaciones de la politica y programas de desarrollo social que pueden ser
realizados por la misma entidad o a través de uno o varios organismos independientes del

ejecutor de dichos programas.

La Ley General de Desarrollo Social**®, marco general normativo, establece las atribuciones del
CONEVAL, entre las cuales emite los lineamientos y criterios para la definicidn, identificacion y
medicion de la pobreza utilizando la informacidon que genera el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), considerando los siguientes indicadores: Ingreso
corriente per capita; Rezago educativo; Promedio de ingreso en el hogar; Acceso a los servicios
de salud; Acceso a la seguridad social; Calidad y espacios de la vivienda; Acceso a la

alimentacion, y grado de cohesidn social.

La medicion de la pobreza debera hacerse con una periodicidad minima de dos afios para cada

entidad federativa y a nivel municipal cada cinco afos.

Para ejecutar las atribuciones sefialadas en la ley General de Desarrollo Social, el CONEVAL se
integra por el titular de la SEDESOL, seis investigadores académicos elegidos por la Comisién
Nacional de Desarrollo Social a través de convocatoria publica y un secretario ejecutivo quién

tiene a su cargo la direccién del Consejo**’.

Sistema de Evaluacion del Desempeiio del Servicio Profesional de Carrera

340
I

La Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal®™, contiene una

seria de caracteristicas que la hacen original con respecto a otras Leyes de otros paises, desde

%8 Nueva Ley General de Desarrollo Social, decreto publicado en el Diario Oficial: El 20 de Enero de

2004.

39V, Ley General de Desarrollo Social: las atribuciones del consejo, metodologia y mecanismos de
evaluacion de programas sociales del CONEVAL.

%0y, Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién: 10 de Abril de 2003. Ultima reforma DOF:
04-01-2006. Con respecto a su reglamento se publico el 2 de Abril de 2004 que significd su puesta en
marcha, y su nuevo reglamento publicado el 6 de Septiembre de 2007, representando una reforma
importante en su disefo.
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la adopcién del término de servicio profesional de carrera, cuyo propésito es diferenciarla de

un servicio civil tradicional. Se pretende incorporar propuestas de la nueva gestion publica.

El esquema se traza en una dindmica que evita la inamovilidad en los puestos, en el ambito
material es una ley de caracter administrativo con elementos de caracter laboral, de acuerdo a
sus atribuciones y alcance define al servicio profesional de carrera como “El sistema del
Servicio Profesional de carrera es un mecanismo para garantizar la igualdad de oportunidades
en al acceso a la funcidn publica con base en el mérito y con el fin de impulsar el desarrollo de

la funciéon publica para el beneficio de la sociedad”.

El sistema dependera del titular del poder Ejecutivo Federal, y estard dirigido por la Secretaria
de la Funcion Publica que se encargara de emitir los criterios generales. La operacién estard a
cargo de cada una de las dependencias de la administraciéon publica central a través de la

constitucidon de un comité técnico de profesionalizacién y seleccidn.

Los principios rectores del sistema del servicio profesional de carrera son:

La legalidad, la eficiencia, la objetividad, la calidad, la imparcialidad, la equidad y la
competencia por mérito.
El sistema del servicio profesional de carrera esta dividido en subsistemas, que son los

siguientes:

1.-Subsistema de planeacion de recursos humanos: Determinard en coordinacion con las
dependencias, las necesidades cuantitativas y cualitativas de personal que requiera la
administraciéon publica para el eficiente ejercicio de sus funciones;

2.- Subsistema de ingreso: Regulara los procesos de reclutamiento y seleccion de candidatos,
asi como los requisitos necesarios para que los aspirantes se incorporen al sistema;

3.- Subsistema de desarrollo profesional: Contendra los procedimientos para la determinacion
de planes individualizados de carrera de los servidores publicos, e efecto de identificar
claramente las posibles trayectorias de desarrollo, permitiéndoles ocupar cargos de igual o
mayor nivel jerarquico y sueldo, previo cumplimiento de los requisitos establecidos;

4.- Subsistema de capacitacion y certificacion de capacidades: establecera los modelos de
profesionalizacion para los servidores publicos, que les permitan adquirir: a) los conocimientos
basicos acerca de la dependencia en que labora y la Administraciéon Publica Federal en su

conjunto; b) la especializacidn, actualizacion y educacién formal en el cargo desempefiado; c)
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las aptitudes y actitudes necesarias para ocupar otros cargos de igual o mayor responsabilidad;
d) la posibilidad de superarse institucional, profesional y personalmente dentro de la
dependencia, y e) las habilidades necesarias para certificar las capacidades profesionales
adquiridas;

5.- Subsistema de evaluacién del desempefio: Su propdsito es establecer los mecanismos de
mediacidn y valoracién del desempefio y la productividad de los servidores publicos de carrera,
qgue serdn a su vez los parametros para obtener ascensos, promociones, premios y estimulos,
asi como garantizar la estabilidad laboral;

6.- Subsistema de separacién: se encarga de atender los casos y supuestos mediante los cuales
un servidos publico deja de formar parte del sistema o se suspenden temporalmente sus
derechos, y

7.- subsistema de control y evaluacidn: Su objetivo es disefiar y operar los procedimientos y
medios que permitan efectuar la vigilancia y en su caso, correccién de la operacion del

sistema>*".

Cabe hacer mencién que describiéremos de manera general dos subsistemas relacionados con
el objeto de estudio de esta investigacidon: el de evaluacidon de desempefio y de control y
evaluacién, considerando que rednen mecanismos y referentes sistematicos a partir de un
modelo de evaluaciéon orientado al desempefio del recurso humano. Es importante apreciar la
evaluacién y control del sistema general como un objeto de reflexion especifico, atendiendo
las tres diferentes dimensiones de evaluacién catalogadas por algunos estudiosos del tema.
Esta iniciativa que aludimos en el Sistema de Evaluacién derivado del Sistema del Servicio
Profesional de Carrera, se perfila como un esquema de evaluacién micro, como lo proponen

Nuria Cunill y Sonia Ospina*.

A continuacién abordaremos una breve descripcion de los mismos, asumiendo que se ubican

en la dimensidn del analisis micro de la evaluacion de resultados de la gestidn publica.

1V, Martinez Puén, Rafael. Servicio Profesional de Carrera, ¢Para qué? Miguel Angel Porria. México,

2005, pp. 287-303.

32\, Nuria Cunill y Sonia Ospina, proponen un modelo de analisis de la evaluacion en tres niveles: De
las Politicas, lo ubican en el nivel Macro de evaluacién, por su parte la evaluacion de programas y
organizaciones tendria un nivel Meso de analisis con una visién gerencial y por ultimo en nivel Micro de
analisis que contempla la evaluacion de los funcionarios publicos, donde se valoraria la aportacién
especifica de cada servidor publico a la contribucion de los objetivos y las metas organizacionales y de
la administracion publica en su conjunto. Para mayor profundidad en el tema véase a Cunill, Nuria y
Ospina Sonia. “Una Agenda de Investigacion sobre la Evaluacion de la Gestion Publica”, en Evaluacion de
Resultados para una gestion publica moderna y democrdtica. CLAD. Caracas, 2003. pp. 15-16.
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Subsistema de Evaluacion del Desempeiio (LSPCAPF)

Las actividades de gobierno deben estar identificadas y especialmente integradas para
impulsar una dindmica con enfoque y alineacién estratégica. Los problemas sociales, asuntos
publicos y temas para atender son muy amplios y criticos, la naturaleza de los procesos de
politizacién y la respuesta a través de politicas publicas para tener respuesta a la problematica
social y su posible resolucidn es muy diversa. El reto es desarrollar sistemas integrales para
optimizar recursos, con ello evitar la dispersién, malgastar recursos y nula efectividad

institucional.

La evaluacidn del desempefio tiene el propdsito de valorar y calificar el rendimiento de los
servidores publicos de carrera. La evaluacién del desempefio no es un fin en si mismo, es un

instrumento o herramienta para mejorar los resultados de las acciones gubernamentales.

La evaluacién cuando se concibe como un proceso sistematico, representa la oportunidad de
obtener hallazgos y descubrir brechas entre lo deseado y lo obtenido, estas mediciones y
comparaciones de hecho permiten retroalimentar al proceso de administracion y a la funcion
de gobierno, desde la perspectiva de monitoreo, deteccion y propuestas de mejora para el
desempefio a través de los distintos mecanismos de capacitacién, desarrollo de capacidades

profesionales.

Es imprescindible que el sistema de evaluacién del desempefio integre los propésitos y las
metas a través de indicadores. La evaluacién del desempefio sirve como indicador de calidad
de la funcién estratégica del area relacionada con la formacion de capital humano. Representa
un factor de dinamismo organizacional, al promover sistematicamente, con base en la

deteccion de brechas en el desempeiio laboral, el desarrollo de las capacidades gerenciales.

La ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, introdujo
cambios sustantivos al intentar impulsar reformas institucionales y organizacionales que
implican aun una gradual transformacion en los estilos de administrar lo publico. Al
establecerse pautas y obligaciones para operar el sistema de evaluacién del desempefio, como

el disefio de sistemas de evaluacion de metas individuales.
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De acuerdo a la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal, la
evaluacién del desempefio se hara dos veces al afio, durante los meses de enero y febrero
(ejercicio anual anterior con un minimo de antigiiedad de seis meses) y en los meses de julioy
agosto (primer semestre, con un minimo de antigliedad de tres meses). Los resultados se

divulgaran en los 60 dias naturales. La escala se ha establecido de la siguiente forma:

Cuadro 17. Escala de Calificacién Anual de Evaluacion del Desempefio

Sobresaliente 90.0 a 100
Satisfactorio 75.0 a 89.9
Minimo 60.0 a 74.9
No aprobatorio 0 a 59.9

Fuente: Martinez Pudn Rafael, Servicio profesional de carrera épara qué? Fundacion Mexicana
de Estudio Politicos y Administrativos, A.C. — Miguel Angel Porrta. México, 2005, p. 298.

Los servidores publicos que obtengan calificacién no aprobatoria en dos evaluaciones
consecutivas seran separados del sistema y de su plaza. Este mismo criterio serd aplicado en
los siguientes supuestos: La calificacion deficiente se puede presentar como: la obtencion de
una calificacidon de desempefo no aprobatoria en la evaluacidon semestral y anual en el mismo
ejercicio fiscal y la obtencién de evaluaciones anuales de tres calificaciones de desempefio
minimas aprobatorias, o cualquier combinacidon de ésta en un periodo de cinco ejercicios

fiscales contando a partir de la primera calificacién minima aprobatoria o no aprobatoria.

En el subsistema de evaluacion del desempefio, se ha elaborado una herramienta que maneja
metas individuales, bajo una légica: didlogo — desarrollo. Se vincula en el disefio los resultados
globales de la unidad contra los objetivos negociados, asi como la incorporacién de evaluacion
de funciones, con menor ponderacion. A los superiores jerarquicos se les evalta en relacion a
los esfuerzos, facilidades y apoyos que realizan en la capacitacion a su equipo de trabajoy a

induccion que realicen al puesto.

Ademas de la evaluacién del desempefio de sus subordinados y el cumplimiento de los planes

de accidn. Este sistema de evaluacion®®, sirve ademas como una herramienta de diagndstico

343 . . . . s ~
Para mayor amplitud del tema relacionado con el subsistema de evaluacidn del desempefio, V. Ley

del Servicio Profesional de Carrera y su reglamento, y la circular para delinear el sistema en vinculacion
con el Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica a cargo de la SFP.
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de necesidades de capacitacién y desarrollo y, para establecer un sistema de recompensas e

incentivos.

Es importante mencionar la relacién del subsistema de capacitacién y certificacion de
capacidades con el de evaluacidn. El gran reto es desarrollar capacidades, conocimientos y
valores contenidos en el disefio de cursos obligatorios y optativos requeridos para la
certificacidon de capacidades, elementos integrados en el programa anual de capacitacion. El
reglamento ha definido y clasificado los conocimientos, habilidades, actitudes, valores

expresados en comportamientos requeridos para el desempefio de funciones de la siguiente

manera:
Figura 13. Capacidades a Desarrollar
Visiomdel servicio publice Gerenciales Téenicas
v' Transparencia v’ Visién estratégica v" Responsabilidad
v Liderazgo de cada

V' Integridad v Orientacién a dependencia
resultados

v' Rendicién de v’ Trabajo en
equipo

cuentas .
v Negociacion.

v' Bien comun

Fuente: Romero Ramos, E. “Avance y resultados del Servicio profesional de carrera en
México”, en Servicio Profesional de Carrera. Vol. Il. No. 4, México, segundo semestre de 2005.

La definicion de capacidades de “vision de servicio publico y gerenciales”, se llevé a cabo,
considerando estudios acerca de indicadores internacionales. A partir de dichos referentes se
realizaron reuniones con oficiales mayores y directores generales de recursos humanos donde
se definieron cuatro capacidades de vision de servicio publico y las cinco capacidades
gerenciales. Para las capacidades técnicas, cada dependencia es responsable de su aplicacion,
ya que requieren de conocimientos muy especificos de acuerdo con las funciones de cada

puesto.

328



De acuerdo al texto reglamentario los servidores publicos de carrera podradn ser sujetos a
incentivos y estimulos por parte de las dependencias, aquellos que obtengan calificaciones
sobresalientes, o con calificaciones satisfactorias obtenidas durante cinco afios

consecutivos®*.

Finalmente, todo sistema cuenta con dispositivo de evaluacién de cada subsistema, nos
referimos al de control y evaluacién que tiene la encomienda de controlar y evaluar al sistema
en su conjunto con el fin de establecer y poner en practica una seria de medidas correctivas
con la légica de mantener un proceso de mejora continua del sistema, los mecanismos que se
vinculan en el control se pronuncian a través de programas operativos anuales del sistema que
desarrollara la unidad junto con las dependencias y que incluye los diagndsticos. Los objetivos,
y las lineas de accidn por subsistemas y metas. Otra actividad de evaluacion son los informes

de actividades del sistema que incluyen los avances y las metas alcanzadas.

El programa para el servicio profesional de carrera en la administracidn publica federal se ha
constituido practicamente en la politica publica del servicio profesional de carrera, con esa
visidon amplia, se incorpora como tal la dimensién macro de evaluacién de acuerdo a Nuria

Cunill G. y Sonia Ospino B. aludida en parrafos anteriores.

Cabe hacer mencidn que en los casos de conflicto laboral el Tribunal Federal de Conciliacién y
Arbitraje serd la instancia jurisdiccional para conocer lo conflictos laborales que se presenten

entre las dependencias y los servidores publicos sujetos a la Ley.

Modelo Integral de Desempefio (MIDO); Organos Internos de Control

Como parte de las acciones instrumentadas en ese periodo, una medida importante en
materia de evaluacion, fue asimilada por la Secretaria de la Funcién Publica, inmersa en el
cambio paradigmatico del control legal y cumpliendo irrestrictamente su funcién controladora
de la norma y de los reglamentos institucionales, propuso en primera instancia, una
transformacion de los érganos internos de control (OIC), en la cual se emprendid la creacion de

areas especializadas en el interior de cada dérgano interno adscrito a cada dependencia, su

%\, Martinez Puén, Rafael. Servicio Profesional de Carrera...”, op.cit., pp. 298-299.
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funcién era la promocion del “buen gobierno”, asi como el Modelo Integral de Desempefiio de

Organos de Vigilancia y Control (MIDO).

Como lo ha sefialado el profesor José Mejia lira, La Secretaria de la Funcién Publica,
implementd el esquema de evaluacidn del desempefio denominado Modelo Integral de
Desempefio de Organos de Vigilancia y Control, (MIDO), orientado a establecer soporte a las
instituciones de la Administracién Publica Federal, a fin de que lograran sus objetivos y metas,
bajo una actuacion de eficiencia, honestidad y transparencia, reconociendo que el propdsito
principal se encuadraria en obtener el mayor impacto posible de satisfaccion de expectativas

en la sociedad.

Para lo cual integrd en un nuevo rol de actuacién a los érganos internos de control (OIC) y de
los comisarios publicos, integrados en una figura: Organos de Vigilancia y Control (OVC). Esta
redireccién pretendia que los OVC, fueran un garante de la transparencia bajo el cumplimiento
de los objetivos y metas sustantivas del gobierno. De ahi que el MIDO incluya como elemento
de evaluacién para los OVC el cumplimiento de metas de la institucién, como una
responsabilidad compartida. Los resultados del MIDO se hicieron del conocimiento de los
evaluados y de las dreas normativas a efecto de retroalimentar con informacién los esfuerzos

por alinear el desempefio y mejorar los resultados.

El MIDO tiene como principios:

1.- Asegurar en los OVC un desempefio enfocado a resultados y eliminar el enfoque de
cumplimiento de acciones de bajo impacto.

2.-Medir el resultado de los OVC en materia de: reduccién de riesgos de corrupcion,
reduccion de riesgos de opacidad, fortalecimiento del desempefio de las instituciones,
desempefio operativo definido por las dreas normativas, y la adecuada relaciéon con las
instituciones de la Administracién Publica Federal.

3.-Orientar a los OVC para que sean corresponsables en el logro de metas y objetivos
de las instituciones y que su contribucién en materia de honestidad, transparencia y
efectividad institucional sea percibida como positiva.

4.-Los indicadores que integra el MIDO son disefiados, operados y evaluados por las
areas normativas de la SFP y por el Instituto Federal de Acceso a la informacion Publica

(IFALI), en sus respectivos ambitos de competencia.
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5.-La obtencion y administracidon de la informaciéon que alimenta cada indicador del
MIDO, corresponde exclusivamente al drea normativa respectiva a través del sistema

de informacién que la misma determine.

El propdsito de haber instrumentado el MIDO era medir los resultados de los OVC en

su alineacion con las politicas y prioridades de la SFP.

indices estratégicos:

e indice de reduccién de riesgos de corrupcién en la APF (IRRCO).
e indice de reduccién de riesgos de opacidad en la APF (IIRROP).
e indice de desempefio institucional de la APF (IDI).

e indice de percepcién del desempefio (IPD).

Los indicadores operativos son agrupados en seis materias:

1.- Control y evaluacién

2.- Atencidn ciudadana

3.- Materia de inconformidades
4.- Responsabilidades

5.- Adquisiciones

6.-Buen gobierno®®.

El sistema esta automatizado y permitid la elaboracién de tableros de control y vigilancia,
donde desde su origen se puntualizan todas las variables, bajo sefiales tipo SEMAFORO, para

todos los drganos internos de control y para los comisarios.

Este modelo pretendia ampliar los mecanismos de control juridico operados por los érganos
internos de control (OIC), en cada organismo gubernamental por un esquema orientado a los
resultados, como se refirid, estas instancias (OIC) se convertirian en corresponsables del
desempefio de cada dependencia, ademas la SFP, evaluaria el desempefio de cada érgano con

base en indicadores de desempefio relacionado con temas como la reduccion de la corrupcidn,

345 . . ; . r4 . . . .
Mejia Lira, José. “La Evaluacién en el Ambito Gubernamental:...”, en Revista Buen Gobierno”, op. cit.,

pp. 126 — 128.
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el desempeiio operativo de los OIC y los resultados estratégicos de cada dependencia

gubernamental, con una responsabilidad compartida.

El modelo del MIDO, mantiene su vigencia, el esquema tendrd que ser valorado en su
efectividad en funcidn de lograr realmente una funcién objetivo que sea congruente con las
razones que dieron lugar a su origen: independiente y con los incentivos apropiados para
agregar valor a los programas y politicas. Para tal efecto, la Secretaria de la Funcidn Publica,
publicé el manual de operacidn a delegados, subdelegados y comisarios del modelo integral de

desempefio de drganos de vigilancia y control para la evaluacion del Il trimestre y anual 2009.

A pesar de los esfuerzos empleados en su instrumentacion, la Secretaria de la Funciéon Publica,
responsable de organizar el sistema de control y evaluacidn de la gestion publica, estuvo a
punto de desaparecer en el actual gobierno federal (Felipe Calderén H.), si bien no ha
terminado su desarrollo en el sentido de una evolucién histérica y de una consolidacidn
operativa que sostenga una real transformacién de las capacidades de la administracion

publica, su cuestionamiento resultd inverosimil.

A decir de Javier Gonzalez Gémez**®, a pesar de la importancia de los (OIC) en el impulso de
los esquemas orientados a resultados, el paradigma del control y la auditoria de la APF,
contindan siendo dominantes y los cuestionamientos aln se mantienen sobre la pertinencia e
idoneidad del modelo que combina la tradicional fiscalizacién de recursos con la promocién de

un auténtico desarrollo administrativo, en el seno de la misma institucion controladora.

Otro organismo creado en México, en el afio 2002, es el Instituto Nacional de Evaluacién
Educativa®¥’, orientado a la evaluacién educativa. Nuestro pais ha participado en proyectos de
evaluacién con otros paises a lo largo de los afios noventas, como el tercer Estudio
Internacional sobre Matematicas y Ciencias (TIMSS), las pruebas de Laboratorio

Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad Educativa de la OREALC (LLECE) y el Program for

346 . , . ., . , , .
V. Gonzdlez Gomez, Javier. “La evaluacién de la actividad gubernamental:.....”, en Méndez, José Luis.

(Coord.). Los Grandes Problemas de México, Politicas Publica, XIll, op.cit., p. 158-159.

**7El Instituto Nacional de Evaluacién Educativa, es un organismo publico descentralizado de la
Administracién Publica Federal, creado en la gestidn del Presidente Vicente Fox (2001-2006), orientado
a la Evaluacién Educativa. Las funciones basicas son establecer los indicadores de Calidad del Sistema
Educativo Nacional y de los Subsistemas Estatales; Aplicar pruebas de aprendizaje y la evaluacion de las
escuelas.
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International Student Assessment (PISA) de la OCDE. En el plano internacional, la evaluacion

educativa presente en las politicas educativas de casi todos los paises.

La creacién del INEE parte con el proyecto para generar una educacion de calidad en nuestro
pais. El instituto ha desarrollado un gran numero de indicadores y metodologias de
desempeiio que han permitido diagnosticar apropiadamente la situacién general de la
educacién en México y desagregar indicadores de calidad y desempeino que han evolucionado

hasta situarse en cada unidad o centro educativo.

Los logros han permitido concertar acuerdos inéditos con el magisterio para desarrollar
criterios con base en el mérito para ocupar plazas e incentivar el desempefio de la docencia,

entre otros aspectos.

Bases, Objetivos y Componentes del Sistema de Evaluacion del
Desempeiio de la Administracion Publica Federal

El Presidente Felipe Calderdn convocé en el 2006, a la realizacién de un gran ejercicio de
participacién social y del sector productivo: la vision 2030, seria el marco para la definicidn de
las estrategias del Plan Nacional de Desarrollo 2007 — 2012. Los programas sectoriales
establecen objetivos en grandes dareas de actividad gubernamental que se relacionan con los
establecidos en el PND, se incluyen los indicadores y metas detalladas de los resultados que se
desea alcanzar. El marco institucional da la apertura para desarrollar métodos y técnicas para
evaluar el desempefio en las instituciones, dependencias y entidades de los tres 6rdenes de

gobierno.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria®*®, aprobada en 2006, ha sido
factor para complementar el marco normativo para la medicién del desempefio, incorporando
el concepto de presupuesto con base en resultados, admitiendo con ello el aseguramiento en
las decisiones del gasto, estas disposiciones se orientan a considerar los resultados
establecidos. Se ha iniciado con un sistema de evaluacién del desempefio que pretende dar
seguimiento y evaluar sistematicamente a las politicas y programas de las entidades y

dependencias de la Administracion Publica Federal, alineados a los objetivos del Plan Nacional

** ey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, publicada en el Diario Oficial de la

Federacion: 30 de marzo de 2006.
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de Desarrollo (PND). Este sistema debe contar con la participacion de la SHCP, SFP, y del

CONEVAL.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, impulsé el tema de la evaluacidn
del desempeiio gubernamental en México, en virtud de la instrumentacién del Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED) a partir de 2008. El articulo primero de LFPRH, textualmente
dice: “La presente Ley es de orden publico, y tiene por objeto reglamentar los articulos 74 Frac.
IV, 75, 126, 127 y 134 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de Programacion, Presupuestacidn, Aprobacion, Ejercicio, Control y Evaluacion de los Ingresos
y Egresos Publicos Federales...”. Este enfoque tiene el propdsito de Vincular estas funciones y
actividades con la evaluacién de las politicas publicas, de los programas presupuestarios y del

desempefio institucional.

El SED, impulsard una relaciéon conceptual e instrumental, considerando en primera instancia
un modelo de evaluacién sustentado en la metodologia de marco légico y matriz de
indicadores, la planeacion gubernamental, el disefio y la implementacién de los programas
publicos con el proceso presupuestario, por medio de la identificacién de indicadores de fin,

propdsito. Asi como los componentes y actividades de cada programa federal.

Se llevéd a cabo la instrumentacién del Sistema de Evaluacidon del Desempefio (SED), en la APF,
como uno de los principales componentes de alineacién del presupuesto basado en resultados
(PbR). EI SED implica una nueva dindmica que refuerza el vinculo entre el proceso
presupuestario con las actividades de planeacidén, asi como con las de ejecucién y evaluacion

de las politicas, programas e instituciones publicas.

En esta seccion se tomo en cuenta el contenido y los lineamientos oficiales que estan
referidos en los manuales fisicos y en su versidn electrénica de la pagina oficial de las
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y de la Secretaria de la Funcién Publica, asi como
organismos publicos, comisiones y consejos de caracter publico que se han constituido como
entidades coadyuvantes en el proceso de modernizacion de la APF, en materia presupuestal,
de registro contable, de finanzas publicas, de control y desarrollo administrativo, y del sistema

de evaluacion institucional.

El SED, se define de acuerdo al articulo 2, frac. LI, de la LFPRH, como “el conjunto de elementos

metodoldgicos que permiten realizar una valoracion objetiva del desempefio de los
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programas, bajo los principios de verificacién del grado de cumplimiento de metas y objetivos,
con base en indicadores estratégicos y de gestiéon que permitan conocer el impacto social y

econdémico de los proyectos y programas”.

El SED, realizara el seguimiento y la evaluacién sistematica de las politicas y programas de las
entidades y dependencias de la APF, para contribuir a la consecucién de los objetivos
establecidos en el PND y los programas que se derivan de éste. El SED brindard la informacidn
necesaria para valorar objetivamente y mejorar de manera continua el desempefio de las
politicas publicas, de los programas presupuestarios>*’, y de las instituciones, asi como para

determinar el impacto que los recursos publicos tienen en el bienestar de la poblacidn.

Objetivos

1)- Propiciar un nuevo modelo gubernamental para la gestion de las asignaciones
presupuestarias, orientado al logro de resultados;

2)- Elevar la eficiencia gubernamental y del gasto publico y un ajuste en el gasto de operacion;
3)- Contribuir a mejorar la calidad de los bienes y servicios publicos; y

4)- Fortalecer los mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas.

Componentes del SED

1)- Uno; de la evaluacién de las politicas publicas y programas presupuestarios, mediante el
cual se verificard el grado de cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicadores

estratégicos y de gestién; y

2)- Otro, de la gestion para la calidad del gasto, mediante el cual se impulsara la puesta en
marcha de acciones que incidan en el funcionamiento y resultados de las instituciones

publicas, a fin de que éstas eleven sustancialmente su eficiencia y eficacia; modernicen vy

349 N , Jr) .
Programas Presupuestarios obedece a una estructura de categorias programaticas que permiten

organizar, en forma representativa y homogénea, las asignaciones de recursos conforme a la
clasificacion que agrupa a los programas federales, los proyectos de inversion y actividades especificas, y
a las modalidades que corresponde a cada uno de ellos, asimismo su respectiva codificacion.
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mejoren la prestacién de los servicios a su cargo; y, promuevan la productividad en el

desempefio de sus funciones y la reduccién de su gasto de operacion®>’.

La instrumentacién del SED deberd ser paulatinamente, que implique una tarea de andlisis en
la prioridad de actividades, de tal suerte, que el sistema permee gradualmente a la cultura
organizacional, a la cultura profesional y la del servidor publico, para poder transitar a una
légica basada en la evaluacién de resultados e impactos, adoptdndose una préctica
sistematizada y comun en la APF, y en las administraciones publicas de las entidades

federativas.

Se muestra en la figura 14, los componentes del SED, con el propdsito de observar
graficamente la interrelacién existente entre el PND, los aspectos metodoldgicos, la evaluacién
de politicas y programas presupuestarios, la gestion para la calidad del gasto, el programa

anual de evaluacion y el programa de mediano plazo, incluyendo los compromisos de mejora.

Asistidos a través del nucleo articulador: el SED y el PbR, considerando la alineacién de cada

componente, en el marco de la gestién para los resultados con una visién a largo plazo.

350 . . . .z o~
Para profundizar en el tema relacionado con el Sistema de Evaluacion del Desempefio de la

Administracién Publica Federal: recomendamos consultar de manera pormenorizada los manuales,
directrices y lineamientos de cardacter oficial: http://www.shcp.gob.mex/egresos/PEF/sistema de
evaluacién del desempefio. Ultima actualizacién: 11Enero 2011. Consulta: Junio de 2011.
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Figura 14. Componentes del SED
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Fuente: SHCP, Manual del Sistema de Evaluacién del Desempefio.

E Programa de Mediano Plazo (PMP)
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Evaluacion de Politicas Piublicas y Programas Presupuestarios

Este componente se conforma de una diversidad de elementos metodoldgicos que permiten
alinear de manera apropiada el nimero de actividades publicas con el PND y los programas
sectoriales; Una valoracidn respecto a la pertinencia, eficacia y eficiencia del ejercicio de tales
actividades, asi como una valoracion objetiva del desempefio de las politicas y los programas
presupuestarios, bajo los principios de verificacion del nivel de cumplimiento de las metas y
objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer los
resultados de la aplicacion de los recursos publicos federales y el impacto social de los
programas y proyectos, de acuerdo con la figura 15 y el cuadro 18, que se describen a

continuacién:

Figura 15. Conjunto de Elementos Metodoldégicos del Componente de Evaluacion de Politicas
Publicas y Programas Presupuestarios del SED

Indicadores

Seguimiento E

' Rendicién de \
| Evaluacion I

Elevar la calidad

Fuente: SHCP: Manual del SED

338




Cuadro 18. Descripcion de los Elementos Metodologicos del Componente de Evaluacion de
Politicas Publicas y Programas Publicos del SED

Elemento Descripcion

-Objetivos estratégicos del Plan Nacional de Desarrollo y
programas derivados de éste;

Objetivos -Objetivos estratégicos de las dependencias y entidades; v,
-Objetivos de programas presupuestarios.

-Indicadores estratégicos de programas sectoriales; e,
Indicadores -Indicadores estratégicos y de gestion de los programas
presupuestarios.

-Metas de largo plazo establecidas por el ejecutivo Federal; y,

Metas .. .
-Metas de los objetivos de los programas presupuestarios.

-Reglas de operacidon orientadas a resultados, de los

Reglas de operacion . :
programas presupuestarios sujetos a ellas.

-Monitoreo del avance del ejercicio presupuestario,
Seguimiento cumplimiento de objetivos y metas; vy,
-Atencidn a los compromisos de mejora.

-Evaluacidén de programas y politicas publicas; y

Evaluacion .. o S
-Evaluacién permanente del desempeiio de las instituciones.

-Informacion resultante del proceso, integrada en el PASH**,

Informacidn de Desempeiio . . .
asequible para diversos usuarios.

Fuente: SHCP: Manual del SED.
* Se refiere a las metas establecidas en el proyecto “Visién 2030”.
** PASH: Portal aplicativo de la SHCP.

Seguimiento y Evaluacion: Evaluaciones del Desempeiio

Con el propdsito de conocer la eficacia y la eficiencia en el cumplimiento de los objetivos
establecidos por la APF, y para mejorar los instrumentos de politica publica y alcanzar las
metas programadas, se requiere medir el avance en el logro de los resultados, asi como
monitorear de manera permanente la operacion de las actividades del sector publico a través
de los indicadores estratégicos y de gestion. Es por esto que la evaluacién y el monitoreo se
articulan de manera integral con la planeacién, ademds de ser instrumentos esenciales de

transparencia y rendicion de cuentas. A continuacidn se esquematiza esta idea en la figura 16:
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Figura 16. Seguimiento y Evaluacion

Uso de la informacion y seguimiento de las recomendaciones

v v ; ' v

Disefio de Programacion-- Operacion y Monitoreo y
programas presupuestacion seguimiento evaluacion

2 ‘ presupuestario (indicadores)

1 1 ]

Rendicién de cuen

Fuente: SHCP: Manual del SED.

Evaluaciones

Una evaluacidn es el analisis sistematico y objetivo de los programas federales y que tiene
como finalidad determinar la pertinencia y el logro de sus objetivos y metas, asi como su
eficiencia, eficacia, calidad, resultados, impactos y sostenibilidad. En el marco del SED,
dependiendo del objetivo de cada evaluacidn, se analizan con rigor problemas especificos y sus
implicaciones, y se generan recomendaciones para mejorar su disefio, operacién e impacto.

Las evaluaciones utilizan metodologias especificas para llevar a cabo los andlisis pertinentes.

Las evaluaciones proporcionan informacién oportuna, asequible y organizada para su

utilizacién por parte de:

e las dependencias y entidades de la APF, con el propdsito de permitir el aprendizaje

y generar un mejoramiento continuo de los programas y las politicas publicas, asi

como para retroalimentar el proceso presupuestario;
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e Los miembros del H. Congreso de la Unidn, especialmente de la H. Cdmara de
Diputados (Comisiones Legislativas, Centros de Estudio y ASF), en apoyo a sus tareas
de revisién del resultado de la aplicacién de los recursos publicos, y para orientar
futuras asignaciones; vy,

e La sociedad en general, con el propdsito de dar a conocer la accidn del gobierno y

sus resultados.

Cabe hacer mencidn lo siguiente, mientras que en general los indicadores y el reporte de
avance de metas correspondientes son generados por las propias dependencias y entidades,
las evaluaciones a politicas y programas publicos se llevan a cabo por especialistas externos,
asignando a esta accién, un caracter de independencia y objetividad a los andlisis y
recomendaciones presentadas. El desempefiio global de un programa presupuestario o de una
politica publica, se establece a partir de la informacién que brinda tanto el seguimiento al
conjunto de indicadores, como las evaluaciones con los que cuenta dicho programa o politica
publica. En la figura 17, se describen los tipos de evaluacién que considera el SED de la

administracién publica federal.

Evaluacién especifica del desempeiio

Para mostrar el desempefio global de los programas y poder utilizar la totalidad de los
indicadores y evaluaciones existentes en el SED, se llevard anualmente una evaluacién
especifica del desempefio de los programas federales, cuyos resultados se integrardn en un

reporte ejecutivo y accesible que resuma la informacién del SED y pueda servir para tomar

decisiones y mejorar las politicas y programas publicos. Los informes que reunen los resultados
de estas evaluaciones se entregaran a los actores involucrados en el proceso de mejora de las
politicas y programas publicos (dependencias, entidades y el H. Congreso de la Unidn), a fin de
gue sus observaciones se incorporen al proceso presupuestario, a la normatividad internay a

las reglas de operacion.
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Figura 17. Tipos de Evaluacion del SED

Mejora Continua de Programas y Politicas Publicas:

e De indicadores: Analiza, en gabinete y en campo, su
pertinencia y alcance para el logro de resultados;

e De procesos: Analiza eficacia y eficiencia de los procesos
operativos del programa, asi como su contribucion al
mejoramiento de la gestidn;

e De consistencia y resultados: Analiza el disefio y el
desempefio global del programa;

e  Especificas: Analiza aspectos particulares de mejora en los
programas; y Complementarias, de algunos aspectos
relevantes no considrados a iniciativa de las dependencias.

Impacto Social y Econémico del Gasto Publico:

De impacto: Identifica el cambio logrado por el programa
respecto de una poblacion de referencia con caracteristicas
similares a las que atiende el programa;

Estratégicas: Analiza diversos aspectos en torno a
estrategias, politicas e instituciones.

Programas Presupuestarios Nuevos:

Fuente: SHCP: Manual del SED

Gestion para la Calidad del Gasto

Otro componente del SED, lo constituye el programa de Mediano Plazo (PMP), que establece

el articulo 61 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), que sera
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instrumentado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), en coordinacién con la
Secretaria de la Funcion Publica (SFP), el cual se constituird como una estrategia para mejorar
la calidad del gasto publico al promover la eficiencia y eficacia en la gestién publica, por medio
de acciones que modernicen y mejoren la prestacién de servicios publicos, ademas de
promover la productividad en el desempeiio de las funciones de las dependencias y entidades,

y permitir reducir los gastos de operacién.

Los titulares de las dependencias y entidades de la APF, llevaran a cabo compromisos formales
de mejora y por medio de indicadores de desempefio previstos en los compromisos, realizardn
el control del avance en su cumplimiento. Asimismo serd reportado en los informes

trimestrales que el poder ejecutivo rinda al poder Legislativo por conducto de la SHCP.

La meta es alcanzar un ahorro hasta de 20% por ciento del equivalente al gasto de operaciény
administraciéon de las dependencias del gobierno federal, antes de concluir la presente

administracién, para lo cual se contempla una meta anual del 5% como minimo.

Ademas de la implantacién del PMP, se crearan rubros especificos de gasto que permitan
financiar diversas mejoras dentro de las instituciones. Se han creado dos modalidades de
programas presupuestarios, a partir de las innovaciones llevadas a cabo a nivel programatico:
una de ellas se denominé “actividades de apoyo al proceso presupuestario y para mejorar la

|II

eficiencia institucional” vy el otro se llamdé “actividades de apoyo a la funcién publica y al
mejoramiento de la gestion”. El propdsito es presupuestar los recursos que permitan hacer
mas eficiente la operacién del sector publico y direccionar su gestion al logro de resultados con

beneficios a la sociedad.

Reglas de Operacion de Programas

Continuando con la revisiéon de los componentes de SED, otro aspecto significativo que
involucra a las administraciones publicas de las entidades federativas, esta relacionado con las
reglas de operacion de programas, éstas establecen las disposiciones concretas a las cuales se
sujetan determinados programas y fondos federales, con el objeto de otorgar transparencia y
asegurar la aplicacion eficiente, eficaz, no discrecional, oportuna y equitativa de los recursos

publicos asignados a los mismos. Considerando el enfoque del PbR, las reglas de operacidn se
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robustecen, en virtud de que se integran al proceso presupuestario y se vinculan con los

resultados de los programas sujetos a éstas.

Los programas presupuestarios sujetos a reglas de operacién deberdn adoptar la metodologia

del marco ldgico, con lo cual se podra determinar lo siguiente:

Fortalecer su alineacién a los objetivos estratégicos del PND, a los de los
programas que emanan de éste y a los de las dependencias y entidades;

Mejorar la definicion de las categorias programaticas (especificamente de
programas presupuestarios);

Consolidar el proceso de planeaciéon — programacién (y la definicién de objetivos,
indicadores y metas) que se resume en la matriz de indicadores (MI) que
corresponda;

Afinar la seleccién de objetivos, cuyos indicadores y metas se reportaran a la H.
Cdmara de Diputados;

Considerar los resultados de las evaluaciones y las recomendaciones derivadas de

éstas como elementos clave de resultados.

Caracteristicas de las reglas de operacién:

Incorporacién de elementos de la metodologia del marco légico (MML);
Orientacion al logro de resultados;

Inclusién de indicadores de desempeifio;

Evaluacién y seguimiento de los programas;

Integracion de las politicas publicas con la norma de gasto publico federal;

La estructura general de las reglas de operacidon se desarrolla bajo una ldgica y secuencia

determinada, a continuacion se describe su estructura:

Antecedentes. Se refiere a la problematica especifica que se atiende con la
instrumentacion del programa presupuestario;

Objetivos. Determinan el propdsito del programa presupuestario, en términos de
su impacto econdmico o social. Los objetivos del programa presupuestario deben

estar alineados con aquellos derivados del proceso de planeacién nacional, y
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deben tener relacionados uno o mas indicadores y metas para evaluar el avance
en su consecucion;

Alcance. Define los alcances del programa en los siguientes ambitos: geografico,
participantes, beneficiarios o poblacion objetivo, caracteristicas de apoyos
otorgados, derechos y obligaciones;

Operativa. Se refiere a la descripcion operativa del programa, basada en principios
generales que brinden flexibilidad para su ejecucidon y promuevan el logro de
resultados;

Quejas y Denuncias. Se refiere al medio por el cual los beneficiarios o poblacién
objetivo notifican de posibles incumplimientos, convirtiéndose en supervisores del
avance en el cumplimiento de los objetivos del programa;

Seguimiento, Control y Auditoria. Con base en indicadores de desempefo se
medird el avance en la consecucidn de los resultados esperados;

Transparencia. Publicar y promocionar de manera clara hacia los beneficiarios del
programa, los objetivos que se desean alcanzar, con lo cual, éstos pueden dar
seguimiento a la ejecucion del programa;

Flexibilidad. Las reglas de operaciéon deben brindar flexibilidad de gestién para
alcanzar los resultados esperados; y

Resultados. Se refiere a los mecanismos de evaluacion de los resultados del

programa presupuestario.

La condicién de vincular la informacion derivada de las evaluaciones con acciones especificas

de mejora, sera relevante y dependerd de la discusidon de los hallazgos y resultados de las

evaluaciones con los miembros del programa federal y de la institucién o dependencia, con el

fin de obtener el documento final de recomendaciones que serda sujeto a revisiéon vy

seguimiento posterior, a partir de compromisos de mejora particulares.

Aplicacion al Gasto Federalizado

Este concepto esta conformado por los recursos aprobados en el PEF, para ser entregados a las

entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, con

el propdsito de apoyar la realizacion de las funciones y la provisidén de los bienes y servicios

que para cada uno de los componentes del gasto federalizado estd definido en las
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disposiciones correspondientes, el gasto federalizado se integra por los rubros de gasto que se

muestran en el cuadro 19, correspondiente al gasto federalizado por rubros de gasto.

La Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) y la LFPRH, establecen la obligacion de evaluar los
resultados obtenidos con los recursos del gasto federalizado (esta disposicion no aplica a las
participaciones federales, al ser recursos que los gobiernos de las entidades federativas y

municipios ejercen y evalUan en los términos de las disposiciones locales).

Los componentes del gasto federalizado, diferentes de las participaciones, estan sujetos a
medidas de rendicién de cuentas y transparencia, por medio de un sistema de informacién
que, mediante Internet, permite a las entidades federativas y municipios reportar
trimestralmente, tanto lo que corresponde a la informacién financiera, como el avance en el
logro de las metas correspondientes, ver la obligacion sistemadtica de reportar avances vy

resultados del gobierno federal al poder legislativo, en el cuadro 20.

A través del sistema en mencidn, se integra esta informacién al informe que se entrega al H.
Congreso de la Unién y se publica la informacién sobre el destino, avances y resultados de los
recursos entregados a las entidades federativas y los municipios. Para efecto de realizar el
seguimiento y evaluacion del gasto federalizado, se establecerdn indicadores estratégicos y de

gestion, de acuerdo con lo siguiente:

a).- Las dependencias y entidades del gobierno federal que coordinan alguno de los fondos de
aportaciones, definird y presentard a la consideracion de los gobiernos locales una propuesta
de indicadores estratégicos y de gestion; y,

b).- Los gobiernos locales y las respectivas dependencias y entidades federales de forma
conjunta, en el marco de las reuniones de coordinacién intergubernamental, definiran de

comun acuerdo los indicadores con un enfoque homogéneo.
Una vez que se cuente con estos indicadores, se incluirdn en el Sistema de Informacion del
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SISED), para su reporte al H. Congreso de la Unidon y

para su publicacién y acceso a la poblacién.

En lo referente a la evaluacién del gasto federalizado, se realizard de forma coordinada con

base en los criterios siguientes:

346



a) Se estableceran evaluaciones determinadas por en el programa anual de evaluacién (PAE);

b) Los gobiernos locales podran contratar evaluaciones externas, delimitadas en aspectos

prioritarios de su interés, sin redundar en otras evaluaciones;

c) Las evaluaciones que se lleven a cabo se sujetaran a los lineamientos y términos de

referencia que para tal efecto han emitido conjuntamente la SHCP, la SFP y el CONEVAL;

d) Los resultados y todos los elementos que integran el proceso de evaluacidén formardan

parte del SISED y se hardn publicos en el respectivo portal de Internet y otros medios

asequibles al ciudadano; y,

e) se estableceran mecanismos de seguimiento a las mejoras de las politicas, programas y

gestion publica que se deriven de los resultados de la evaluacion.

Cuadro 19. Gasto Federalizado por Rubros de Gasto

Ambito de

Rubro Gobierno al que se Tipo d.e Destino
le entrega usuario
Participaciones fiscales Entidades Participaciones | No tiene una delimitacién especifica, y
federativas y (Gasto no se aplican y erogan conforme a las
Municipios programable) | disposiciones locales
Fondos de aportaciones con destino
especifico definido en la Ley de
Coordinacion fiscal: 1.- Educacién
basica y normal (FAEB);
2.- Educacién  tecnolégicay para
Aportaciones federales Entidades Aportaciones | adultos (FAETA);

federativas

(Gasto
programable)

3.- Servicios de salud (FASSA);

4.- Aportaciones multiples (FAM), para
infraestructura educativa de los
niveles basico y universitario, y para
asistencia social;

5.- Seguridad publica;

6.- Fortalecimiento de las entidades
federativas (FAFEF);

Aplicaciones federales Municipios 7.- Para la infraestructura social (FAIS);
Y
Aportaciones federales Municipios y 8.- Para el fortalecimiento de los

demarcaciones

territoriales del D.F.

municipios y de las demarcaciones
territoriales del D.F. (FORTAMUN-DF).

Convenios de
coordinacion para la
descentralizacion o

reasignacion de
funciones, programas,
proyectos y, en su caso,

Entidades
federativas

Reasignaciones
(Gasto
programable)

El que se establezca en el convenio
suscrito entre la dependencia federal y
la entidad federativa.

recursos
Subsidios Entidades Subsidios (gasto | Esta definido en cada una de las
federativas y Programable) | disposiciones que regulan el subsidio
municipios especifico que se entrega.

Fuente: SHCP. Manual del SED
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Rendicion de Cuentas

De acuerdo con lo sefalado en el cuadro 20, La Constitucidn y otros ordenamientos Legales,
establecen la obligacién del Ejecutivo Federal de informar al poder Legislativo, de manera
sistemdtica, respecto del avance y los resultados de los programas y proyectos de las
dependencias y entidades de la APF en el cumplimiento de los objetivos y metas y de su

impacto social.

Cuadro 20. Informes del Ejecutivo Federal al Poder Legislativo

Informe Disposicion que lo norma Contenido

Situacion econodmica, las
finanzas y la deuda publica,
conforme clasificaciones
administrativas, econdmica,
funcional y programatica,
incluye la evolucién trimestral
(con desglose mensual) de todos
los indicadores incorporados al
PEF (trimestral )

Trimestrales Articulo 107 de la LFPRH

Avance en la gestién, fisico y

financiero de  todos los
Avance de gestion fisico- Articulo 42, fraccion Il de la programas % proyectos
financiero LFPRH aprobados en el PEF, con

relacion a los objetivos del PND
y sus programas (30 junio)

Resultados de la gestidn
financiera, conforme a los
criterios sefialados por el PEF y
el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas (10

Articulo 74, fraccion IV de la
Constitucion Politica Mexicana 'y
111 de la LFPRH

Cuenta publica

junio)
, Acciones y resultados de la
, Articulo 6 dela Ley d . -
Ejecucion del PND riiclio 5 ge‘a Ley ae ejecucion del Plan vy los

Planeacién .
programas sectoriales (Marzo)

Gobierno

Articulo 69 de la Constitucion
Politica Mexicana y 6 de la Ley
de Planeacién

Estado general que guarda la
administracion publica del pais (
| de septiembre)

Fuente: SHCP. Manual del SED.

La informacién se pondrd a disposicion de los diversos integrantes y usuarios del H. Congreso
de la Unidn, para lo cual se integrardn dos dmbitos de informacién para resultados: Una
general, que contendrad la totalidad de indicadores registrados en el SISED; y otra que integrara

un grupo de indicadores seleccionados por las dependencias y entidades, por su caracter
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estratégico y representativo de la misidn institucional y por ser congruente con los objetivos y

metas de la planeacidn nacional.

Los primeros alimentaran el SED con la informacidn relativa a los avances de la ejecucién de
los programas y recursos durante el ejercicio, constituirdn la linea base para el seguimientoy la
evaluacién en el SED, y formaran parte de las reglas de operacién de los programas sujetos a
ellas. Su comportamiento serd reportado en los resultados de las evaluaciones realizadas a los

programas presupuestarios y a las politicas publicas.

Los segundos formardn parte sustantiva de los informes trimestrales de avance de
cumplimiento de objetivos y metas de los programas presupuestarios y del informe de avance
fisico-financiero de todos los programas del PEF; y al cierre del ejercicio, de los informes de

ejecucion del PND y de Gobierno, asi como de la Cuenta Publica

Sistema de Informacion: SISED

La operacidon del SED precisa una plataforma informativa, requiere una base de datos e
informacién, y una administracién costo/efectiva a través de sistemas informaticos que
faciliten esa tarea y la participacién de diferentes actores y niveles de acceso. Estos sistemas
cumpliran la funcién de recolectar, concentrar, gestionar y difundir la informacidn que apoye y
facilite, por un lado la generacién de indicadores y la toma de decisiones en materia

presupuestal, como por otro, la divulgacidon amplia y transparente de la misma.

El Sistema de Informacién del Sistema de Evaluacidn del Desempefio (SISED) serd desarrollado
en forma gradual, bajo una éptica modular, conforme se avance en la implementacién del PbR

y del SED, garantizando la interconexidn de sus componentes.

El SISED, cubrird las necesidades de recopilacién, de almacenamiento, de sistematizacion y

difusién de la informacién importante de las etapas del ciclo presupuestario.

Uno de los objetivos fundamentales del SISED, serd atender los requerimientos de informacion

gue de manera especifica puedan tener el Poder Legislativo, las dependencias y entidades de

la APF y la sociedad e conjunto, de tal forma que no sélo pueda darse mayor claridad al destino
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del gasto publico federal, sino ademas, puedan conocerse los resultados que a partir del

ejercicio del mismo se van alcanzando a través del tiempo.

Considerando a la H. Cdmara de Diputados, sus centros de estudio y la ASF, éstos tendran
acceso de manera directa al SISED y a la informacién contenida en los diversos mddulos y

componentes del mismo, el SISED permitira:

e Desarrollar una plataforma tecnolégica que brinde soporte al SED y apoye la
adopcidn del PbR en la APF;

e Integrar y procesar la informacion que permita mejorar la toma de decisiones en
materia presupuestaria;

e Establecer en coordinacién con el Poder Legislativo, los instrumentos que
permitan el uso del Sistema por parte del H. Congreso de la Unidn, sus centros de
Estudio y la ASF;

e Generar productos especificos para los distintos tipos de perfiles de usuarios del
sistema;

e Crear herramientas informdticas que sistematicen y pongan al alcance de los
usuarios los resultados y productos de la gestidn publica;

e Difundir la informacidn generada a partir de la puesta en marcha del PbR y del
SED, y hacerla asequible a través de Internet;

e Desarrollar bases de datos exportables y manipulables;

e Generar reportes concretos, Utiles y de facil comprension;

e Fortalecer la transparencia en materia presupuestaria, asi como la rendicidn de
cuentas;y,

e Acercar a la sociedad elementos objetivos que permitan conocer y evaluar el

desempefio del quehacer publico de la APF.

Coordinacion Institucional

Ambitos de Coordinacién: globalizador, sectorial y tematico.

La coordinacién institucional precisa la convergencia de tres ambitos de coordinacion,
implicando el PbR y el SED, se instrumenta en las dependencias y entidades de la APF, a través
de un proceso gradual y progresivo. Ademas se precisa la conjuncion de tres espacios de

decisiones, de regulacién y de funcionamiento dividido en: globalizador, sectorial y tematico.
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Este enfoque implica la inclusién de diferentes actores con necesidades de informacion

especificas que se integran y se complementan para lograr los objetivos y resultados previstos.

En el PbR y el SED se aplican un enfoque integral y sistémico, en cada etapa del proceso

presupuestario se propicia que participen como equipo de trabajo, las siguientes dareas:

planeacion; coordinacién de politicas y responsables de los programas presupuestarios;

programacion y presupuesto; y evaluacion. Se prevé la integracién de grupos especializados en

cada dmbito de coordinacidn, como a continuacion se describe en el siguiente cuadro:

Cuadro 21. Ambitos de Coordinacién

Ambito Globalizador

Ambito Sectorial

Ambito Tematico

Comprende el nivel
mas agregado y abarca
a la totalidad de la
APF. En este nivel
participan:

e Presidencia vy
los Gabinetes;

e SHCP;

e SFP;

e [INEGIl;y

e CONEVAL.

Abarca el ambito centralizado de una
dependencia coordinadora de sector,
en el cual se incluye a los drganos
desconcentrados y a las entidades
paraestatales que forman parte de un
sector determinado y son coordinadas
por dicha dependencia. En este nivel
participan:

e Dependencia Coordinadora;
e Organos Desconcentrados; y,
e Entidades Paraestatales.

Considera las unidades responsables
que coordinan la ejecucion de
politicas y programas especificos, asi
como del gasto publico, las cuales
estan bajo la coordinacién de una
Subsecretaria, de una Oficialia
mayor o sus equivalentes, de un
6rgano desconcentrado y de alguna
entidad paraestatal. En este nivel
participan:

e Subsecretaria u Oficialia
Mayor,

e Direcciones Generales;

e Organo Desconcentrado; y

e Entidad Paraestatal.

Fuente: SHCP. SED

Funciones de los Ambitos de Coordinacién

Ambito globalizador

a) Establecer las lineas de accién que permitan la implementacién gradual, selectiva y

progresiva del PbR y del SED;

b) Definir, dar seguimiento y evaluar los objetivos, politicas, estrategias, prioridades y

programas, en congruencia con el PND y los programas sectoriales, especiales, institucionales y

regionales que de él se

derivan;
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c) Definir y coordinar las evaluaciones a realizar, asi como la elaboracién de sus resumenes
ejecutivos, los compromisos para las mejoras de las politicas y los programas, derivadas de las
evaluaciones, y dar seguimiento a su aplicacidn;

d) Rendir cuentas y hacer transparente los objetivos, programas y resultados obtenidos, de
forma sencilla y clara para los legisladores y la poblacién; vy,

e) Coordinar las acciones de difusion del PbR y el SED, asi como la capacitacion de los
servidores publicos, para el logro de los objetivos correspondientes en las diferentes etapas

del ciclo presupuestario.

Ambito sectorial

f) Coordinar el proceso para la integracion del PPEF, tomando en cuenta los resultados
medidos con base en indicadores estratégicos y de gestion, asi como las evaluaciones
realizadas;

g) Coordinar la operacion de las politicas, de los programas aprobados y ejercer el
presupuesto respectivo, de conformidad con el PbR, el SED y la modernizacién de la gestion
institucional;

h) Dar seguimiento a los avances financieros y programaticos, y tomar las medidas
conducentes; v,

i) Conocer y participar en la coordinacidn de las evaluaciones externas que se practican en el

ambito del sector.

Ambito temdtico

j) Desarrollar las matrices de indicadores (Ml), los indicadores y sus metas, y las fichas técnicas
de cada indicador, ademds de mejorarlas a partir de los resultados obtenidos, del seguimiento
y la evaluacion; y,

k) Proponer la asignacidn de los recursos a los programas para la integracion del proyecto de
PEF, en congruencia con los objetivos, politicas, estrategias y prioridades establecidas, y

tomando en cuenta los resultados del seguimiento y de la evaluacién.
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Metodologia del Marco Légico y la Matriz de Indicadores

Los programas presupuestarios articulan la accién de la administracidon publica y son parte
esencial del proceso de creacidon publico: Relacionan el PND y los programas derivados de éste
con las actividades de las dependencias y entidades, y con el presupuesto; por lo anterior, la
adecuada formulacion de los programas presupuestarios es la clave para la creacion de valor
publico. Para tal efecto la Metodologia del Marco Légico (MML), desempefia una funcién

destacada en el proceso de formulacidon de programas presupuestario.

La MML, facilita el proceso de conceptualizacién, disefio, ejecucién y evaluacién de programas
presupuestarios. El uso de la MML es cada vez mds frecuente como una herramienta de
administraciéon de programas y proyectos, pues con base en este esquema es factible:
Presentar de forma sistematica y légica los objetivos de un programa y sus relaciones de
causalidad; Identificar y definir los factores externos al programa que pueden influir en el
cumplimiento de objetivos; Evaluar el avance en la consecucion de los objetivos; y examinar el
desempefio del programa en todas sus etapas. El MML, se aplica en todas las etapas de la

gestidn de un programa presupuestario:

a).- ldentificacién y valoracidn de acciones que contribuyan a la creacién de valor publico, en el
marco de la planeacion nacional, sectorial y de las dependencias y entidades (estructuracion o
alineacion estratégica);

b).- Preparacién del disefio de los programas presupuestarios de manera sistematica y ldgica,
con orientacion hacia resultados;

c).- Valoracién del disefio de los programas presupuestaros (Logica vertical) y su contribucién a
objetivos de caracter superior;

d).- Implementacion de los programas presupuestarios aprobados; vy,

e).- Monitoreo, revision y evaluacion del programa y desempefio de los mismos (resultados),

con base en informacién objetiva oportuna.

Ventajas:

1.- Propicia que los involucrados en la gestién del programa presupuestario lleguen a acuerdos
acerca de los objetivos, indicadores, metas y riesgos del programa;
2.- Provee elementos comunes para el disefio y evaluacion de los programas presupuestarios,

por ejemplo, una terminologia uniforme que facilita la comunicacién y reduce ambigiiedades;
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3.- Brinda la oportunidad para incorporar a la planeaciéon enfoques transversales como el de
género o de poblacidn con capacidades diferentes;

4.- proporciona informacidn para organizar y preparar en forma légica el plan de ejecucién del
programa presupuestario;

5.- Genera informacidn necesaria para la ejecucidon, monitoreo y evaluacidon del programa
presupuestario, asi como para la rendicién de cuentas; vy,

6.- Proporciona una estructura para sintetizar, en un solo cuadro, la informacién mas

importante sobre un programa presupuestario: La Matriz de Indicadores.

ETAPAS

A.- Definicidn del problema e identificacién de involucrados;
B.- Analisis de problemas;

C.- Andlisis de objetivos;

D.- Andlisis de alternativas; y,

E.- Elaboracién de la Matriz de Indicadores.

Matriz de Indicadores

La matriz de Indicadores (M), tiene el propdsito de facilitar la comprensién y mejora de la
lé6gica interna y el disefio de los programas presupuestarios. El disefio de la Ml permite
focalizar la atenciéon de un programa presupuestario y proporciona los elementos necesarios
para la verificaciéon del cumplimiento de sus objetivos y metas. Asimismo, retroalimenta el

proceso para asegurar el logro de los resultados.

Estructura de la Matriz de Indicadores

Posee cuatro columnas y cuatro filas que reunen la siguiente informacion:

FILAS:

1.- Fin: Objetivo estratégico, de caracter superior (establecido en el PND o programas que se
derivan de éste), al cual el programa presupuestario contribuye de manera significativa, luego

de que éste ha estado funcionando algin tiempo;
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2.- Propésito: Resultado o efecto logrado en la poblacién beneficiaria cuando el programa ha
sido ejecutado;

3.- Componentes: Productos (bienes y servicios) proporcionados a la poblacidn beneficiaria en
el transcurso de la ejecucion del programa; y,

4.- Actividades: Agrupacion general de acciones requeridas para producir los componentes.
COLUMNAS:

1.- Resumen narrativo de los objetivos por cada nivel de la matriz;

2.- Indicadores (permiten medir el avance en el logro de los resultados);

3.- Medios de verificacion (fuentes de informacidn que sustentan los resultados);

4.- Supuestos (factores externos que implican riesgos).

Ejemplo de una estructura de M.1.

Cuadro 22. Estructura de Matriz de Indicadores

Resumen narrativo Indicadores Medios de Supuestos
de objetivos verificacién
Fin
Propdsito
Componentes
Actividades

Fuente: SHCP. Manual del SED.

Indicadores de Desemperio

Los indicadores, con sus respectivas metas, corresponden a un indice, medida, cociente o
formula que permite establecer un parametro de medicidon de lo que se pretende lograr,
expresado en términos de cobertura, eficiencia, impactos econdmico y social, calidad y

equidad de acuerdo al articulo 27 de la LFPRH.

Los indicadores deben permitir medir resultados: la calidad, no sdlo la cantidad, de los bienes y
servicios provistos; la eficiencia de las actividades desempefiadas por las dependencias y
entidades de la APF; la consistencia de los procesos; el impacto social y econdmico de la acciéon

gubernamental; y, los efectos de la implementacion de mejores practicas en la APF.
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Tipos de Indicadores

De acuerdo con la alineacidon del proceso presupuestario y la planeacidon nacional, los

indicadores de desempeiio son clasificaciones de dos tipos:

1.- Estratégicos: Miden el grado de cumplimiento de los objetivos de las politicas publicas y de
los programas presupuestarios (resultados); y, contribuyen a corregir o fortalecer las

estrategias y la orientacién de los recursos; vy,

2.- De gestion: Miden el avance y logro en procesos y actividades (internos), es decir, sobre la

. . . R T 1
forma en que los bienes y servicios publicos son generados y entregados>>".

Estos indicadores son la base fundamental para el funcionamiento del SED.

En el caso de los indicadores relacionados con el proceso presupuestario, actualmente éstos se
derivan de la Matriz de Indicadores (Ml), y permiten medir, monitorear y evaluar los avances
en el cumplimiento de los objetivos de las politicas publicas y de los programas
presupuestarios como lo muestra el siguiente cuadro 23, conformado por el tipo de indicador y

su relacién con la matriz de indicadores y el factor temporal.

> http:www. shcp.gob. mx/egresos/PEF/SED/: Guia para el disefio de indicadores.
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Cuadro 23. Indicadores de Desempefiio

Nivel de ) Alcance Vinculo con
Origen . Tipo Ambito de control temporal matriz de
aplicacion . .
de lameta | indicadores
Planeacion Nacional
Impacto final: mejoramiento
en las condiciones de Ia
PND vy sus | Indicadores | Estratégicos | poblacion objeto Mediano y | No aplica
programas | nacionales largo plazo
Proceso Presupuestario
Impacto final:
mejoramiento en las
condiciones de la poblacién
PbR Indicadores | Estratégicos | objeto como resultado de | Mediano Fin
PEF (resultados) | varios programas o acciones plazo
Impacto intermedio: Cambio
en el estado de |los
beneficiarios, resultado de un
PbR Indicadores | Estratégicos | programa o acciéon publica | Anual/ Propésito
PEF (resultados) | especifica mediano
plazo
Productos: bienes y servicios
producidos o entregados vy
corresponden a un primer
resultado de un programa o
Estratégicos | accién publica especifica Anual
PbR Indicadores | / Gestidn Componente
PEF (productos vy
servicios)
Procesos: actividades
vinculadas a la produccién de
Indicadores Gestion bienes y servicios Anual
PbR/PMP PEF Componente
Indicadores Procesos: actividades para
de modernizar la gestion publica.
PMP desempenio | Gestién Mediano No aplica
institucional plazo
(dependenci
as y
entidades)

Mediano Plazo: Periodo sexenal al que se refiere la ley de Planeacién

PEF: Presupuesto de Egresos de la Federacidon; PND: Plan Nacional de Desarrollo; PbR:

Presupuesto basado en Resultados; PMP; Programa de Mediano Plazo.

Fuente: SHCP: Manual del SED.

El PbR y el SED incorporaron en el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién de

2009, los elementos siguientes:
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a) Nuevos indicadores que denoten la aplicacion de las herramientas metodoldgicas del SED,
una mejor alineacién y consistencia con el PND 2007 — 2012 y la programacion sectorial, asi
como los resultados de la revision a la pertinencia y estrategias de los programas;

b) Una iniciativa estratégica de acciones de mejora en la gestién de las dependencias y
entidades, con medidas y resultados cuantificables;

c) La incorporacion de recomendaciones derivadas de las evaluaciones realizadas en 2007,
2009 y 2010 a distintos programas presupuestarios;

d) Una propuesta de programa anual de evaluaciones (PAE)y;

e) Disposiciones concretas de austeridad y disciplina presupuestaria que generen ahorros y

hagan més eficiente el quehacer de la administracién publica federal®*’.

El desarrollo de indicadores para evaluar el desempeiio y los resultados representd una nueva
forma de planear, se concibié el SED como un instrumento para evaluar de forma continua el
desempefio y los resultados de la administracién federal, con sustento juridico en la ley de
planeacion, la ley de presupuesto, contabilidad y gasto publico federal y el reglamento de la

ley de presupuesto, contabilidad y gasto publico federal, posteriormente reformados.

En sus origenes el SED se integraba con cinco elementos: a) indicadores; b) convenios de
desempefio; c) encuestas a beneficiarios; d) auditorias de resultados, y e) herramientas

tecnolégicas de informacion.

¢Quién evalua?

La evaluacidn externa es realizada por expertos, instituciones académicas y de investigacion u
organizaciones especializadas, de caracter nacional o internacional, que cuenten con
reconocimiento y experiencia en la gestiéon por resultados, en el PbR, y en el SED. Estos
expertos son contratados por las dependencias y entidades de la APF y entidades federativas,

de acuerdo con la normatividad vigente.

¢Para qué se evalua?
La estimacién sistemdtica y objetiva de un proyecto, programa o politicas en curso o
concluidos, se lleva a cabo un proceso de evaluacidon con el propdsito de determinar la

pertinencia y el logro de los objetivos, la eficiencia, efectividad, impacto y sostenibilidad de

*32\/. SHCP: Manual del SED
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éstos, aportando informacién creible u util sobre los resultados obtenidos que permita

mejorar el proceso de toma de decisiones.

¢Qué se espera?

Proporcionar a los responsables de la administraciéon de los programas presupuestarios de
elementos sustentados que permitan llevar a cabo acciones encaminadas a mejorar el
desempeiio de los mismos; asi como una apreciacion informada acerca de su orientacién hacia

el logro de los resultados.

Programa Anual de Evaluaciones

Con el propdsito de mejorar la eficiencia, eficacia y rendicion de cuentas de las politicas y
programas publicos, el SED cuenta con diferentes instrumentos de evaluacién para generar
informacién al proceso de toma de decisiones. Para cumplir con lo dispuesto la SHCP, la SFP, y

el CONEVAL, en el dmbito de sus respectivas competencias:

a).- Implementara el PAE en el que se determinaran, tomando en cuenta la opinién de la H.
Cdmara de Diputados, los programas que deberdn ser evaluados y el tipo de evaluacidn que les
es aplicable. Lo anterior permitird coordinar una estrategia gradual de seguimiento vy
evaluacién de los programas, metas y acciones de la politica publica, articulandolas
sistematicamente con la planeaciéon y el proceso presupuestario;

b).- Mediante dicho Programa Anual de Evaluaciones (PAE), se coordinaran diferentes tipos de
evaluacién para analizar distintos aspectos de los programas y los efectos del gasto en la
ciudadania;

c).- Promoveran ante las instancias correspondientes, la orientacion de las diferentes tareas de
control, como auditorias, revisiones de control, informes institucionales, mapas de riesgos,
auditorias especiales, auditorias del desempefio, informes de comisarios y delegados, entre
otros, hacia una gestion para los resultados, procurando que coadyuven a la mejora del
desempefio de los programas, dependencias y entidades de la APF; y

d).- Integraran los resultados de todas las evaluaciones externas e internas que se tengan de
cada programa, asi como los resultados de las auditorias, informes internos y seguimientos de
indicadores, a efecto de retroalimentar la operacién de las dependencias y entidades en la

busqueda de resultados.
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Es importante la descripcidn de los diferentes tipos de evaluacidn que se aplican para analizar
las diversas fases de los programas y de sus impactos previstos en la etapa de planeacién, asi
como de los resultados colaterales y circunstanciales no previstas, que son detectados en

algln monitoreo y seguimiento de metas. Para el aio 2012, encontramos lo siguiente:

A través del Programa Anual de Evaluaciones la SHCP, la SFP y el CONEVAL, estableceran
conjuntamente el programa anual de evaluacidn (PAE) con los tipos de evaluacién a realizar
con el propdsito de analizar los diversos componentes programaticos y los efectos del gasto
publico en la comunidad beneficiaria de los fines previstos o en los grupos focalizados por los
programas y politicas publicas, considerando las unidades y dependencias ejecutoras del
programa. Se determinaran que evaluaciones se llevaran a cabo o comenzaran cada afioy a
que programas especifico aplicara, de acuerdo al oficio: SFP/UEGDG/416/1094/2011. El PAE
2012, estd disponible en las pdaginas de Internet de la SHCP, SFP y CONVAL. Las dependencias y
entidades de la APF, deberdn en sus paginas de Internet, transparentar todas las evaluaciones,

estudios y encuestas que se hayan realizado.

Seguimiento a las evaluaciones realizadas: las dependencias y entidades deberan dar
seguimiento a los aspectos susceptibles de mejora de los programas federales derivados de las
evaluaciones realizadas. La difusion de las evaluaciones realizadas: las dependencias y
entidades deberan dar a conocer de forma permanente los resultados de las evaluaciones

externas realizadas a los programas federales, en sus portales de Internet.

Corolario de la Relacion Dinamica del Proceso PbR - SED

Con el propdsito de realizar un ejercicio de sinopsis de la informacidn institucional consignada
en esta seccion, trataremos de configurar mediante el cuadro 24 y la figura 18 siguientes, una
légica que determine la interaccidén que se proyecta estructuralmente entre las etapas de:
planeacién, programacion, presupuestacion, ejercicio y control, seguimiento, evaluacion y
rendicion de cuentas, y los mecanismos de toma de decisiones presupuestales y la derivacion
de este proceso en productos muy identificables con ciertos objetivos de orden politico,

econdmico, social, legal y administrativo de la administracion publica federal.
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Cuadro 24. Relacidon Dinamica del Proceso PbR — SED

Descripcion del

Etapa uno Objetivo de la etapa Componentes
componente
Alineacién de | Vinculaciéon de los
programas al PND y | objetivos del PND con los
programas objetivos de los programas
sectoriales presupuestarios
De la entidad o
Objetivos dependencia alineados al
Concretar la visién de estratégicos PND o] programas
Planeacion desarrollo social, econémico sectoriales
y politico nacional a través de Se refiere al universo
estrategias e instrumentos | Poblacién potencial | global de la poblacién o
factibles y adecuados area de enfoque
-se refiere a la poblacion o
area que el programa
pretende atender en un
Poblacién objetivo periodo dado de tiempo.
-puede corresponder a la
poblacién potencial total o
una parte de ella.
Etapa dos Objetivo de la etapa Componentes Descripcién del
componente
Determinar el conjunto de
categorias y elementos para
Estructuras cumplir con los objetivos y

Programacion

programaticas
(cartera de Pp)

metas del PND, utilizando la
informacion de desempefio.

Programas
prioritarios

Relacién de programas mas
importantes que se realizan
durante el ejercicio fiscal.

Cumplir con los objetivos
de la planeacién
nacional a través de
programas

Determinacion de
objetivos,
indicadores y metas
(MIR)

Construccién de la MIR con
base en la metodologia de
marco légico.

presupuestarios con
metas alcanzables

Ficha técnica de los
programas
presupuestarios

Herramienta que concreta la
informacion del Pp relativa a
sus caracteristicas
generales, su planeacidn,
programacion,
presupuestacion,
seguimiento y evaluacion,
para una adecuada
valoracién del mismo.
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Etapa tres

Objetivo de la etapa

Componentes

Descripcion del
componente

Presupuestacion

Mejorar la asignacion
de recursos a los
programas
presupuestaros con
base en resultados

Asignaciones de gasto
por programa
presupuestario

Recursos que se
asignan a un programa
para llevar a cabo las
actividades y producir
los bienes y servicios
que se van
programando con base
en la informacién de
desempefio y  asi
cumplir con su
propésito de manera
eficaz y eficiente.

Etapa cuatro

Objetivo de la etapa

Componentes

Descripcion del
componente

Ejercicio y control

Asegurar los resultados
mediante un adecuado
ejercicio y control de los
recursos (adecuaciones
presupuestales)

Gasto de los recursos
autorizados para los
programas publicos de

Ejecucion de las
acciones para las cuales
se asignaron recursos

todo el gobierno | publicos e involucran
federal desembolso de dinero.
Incrementos 0
reducciones a

Adecuaciones
presupuestales

asignacion de recursos
aprobados a los Pp, asi
como modificaciones a
la MIR, en cualquiera
de sus elementos
(objetivos, indicadores
0 metas).

Programa nacional de
reduccion de gasto

Programa que busca la
mayor eficiencia en el

publico ejercicio de los
recursos.
. i Descripcion del
Etapa cinco Objetivo de la etapa Componentes P

componente

Seguimiento

Generar la
informacién necesaria
para una adecuada
programacion,
asignacién y control
de recursos para el
efectivo cumplimiento
de los resultados.

Monitoreo financiero
y programatico.

Seguimiento a los
avances en las metas
de los indicadores vy
al ejercicio del gasto
para contribuir al
logro de obijetivos y
resultados

esperados.
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Etapa seis

Objetivo de la etapa

Componentes

Descripcion del
componente

Evaluacion

Medir vy calificar los
resultados en términos de
la eficacia, eficiencia,
economia y calidad de las
politicas, programas e
instituciones, e identificar
y aplicar las medidas

Evaluacién de politicas,
programas y desempefio
institucional

Analisis  sistematicos y
objetivo que tiene como
finalidad determinar la
Iégica en el disefio de los
programas y el logro de
objetivos y metas, asi
como la eficiencia,
eficacia, calidad,
resultados, impacto vy
sostenibilidad.

conducentes vy utilizar sus
resultados en la toma de
decisiones presupuestarias

Seguimiento a los
aspectos susceptibles de
mejora derivados de las
evaluaciones externas.

Registro y verificacién del
avance en el
cumplimiento de los
compromisos asumidos
por las dependencias vy
entidades derivadas de
las recomendaciones de
las evaluaciones
externas.

Mejoras a los programas
presupuestarios

Progreso en el disefio,
operacion, organizacion,
focalizacidn a su
poblacién  objetivo vy
orientacidon a resultados
de un Pp.

Etapa siete

Objetivo de la etapa

Componentes

Descripcion del
componente

Rendicion de cuentas

Dar cuenta de

de dicho ejercicio.

los
resultados del ejercicio
de los recursos publicos

a las instancias
fiscalizadoras y
someter al escrutinio

publico los resultados

Informes de resultados

Informes que incluyen

los resultados de los
programas y se
entregan al  poder
legislativo para su

revision y analisis.

Cuenta publica

Documento que incluye
el informe del avance al

cierre del ejercicio
fiscal en la
instrumentacion del
PbR-SED vy en el

cumplimento de |las
metas consideradas en
los indicadores de los
principales programas
del presupuesto.

Fuente: SHCP: Manual del SED.
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Figura 18. Relacion PbR- SED

Normatividad J Transparencia J Gestion para Resultados J

- <4— Comunicacién institucional j_’

Demandas
sociales

Cuenta

Mecanismos

Prioridades
nacionales

Informe
trimestral

Rendicion para la toma de
decisiones i
de cuentas ) Presupuestacion Informe de
presupuestarias R
con base en g
T resultados

Informe de
ejecucion del
PND

7/ AN

Modelo
sintético de
informacién
de

desemperio

Evaluacion I E'ercicioicontrol I
Seguimiento A/

Resultados
de
evaluaciones

Presupuesto

Capacitacién — soporte tecnoldgico- coordinacién Rlgadanc

institucional y con entidades federativas

Sistema de armonizacién de registro y generacion de informacién contable J

Fuente: Elaboracién a partir del Manual del SED de la SHCP.

En la figura anterior, se resume la dinamica que se determina entre cada componente que
interactia con los mecanismos disefados para la toma de decisiones presupuestales, se da
inicio con la fase de entradas o insumos y la respuesta gubernamental para procesar los
requerimientos a través de un proceso de planeacion, programacién, presupuestacion,
ejercicio, seguimiento, evaluacion y rendicidon de cuentas de los productos institucionalizados o

acciones gubernamentales, representados mediante instrumentos presupuestarios y
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programaticos con fines y asignaciones precisas orientadas a la poblacidn. Es destacable las
estrategias de modernizacion de los presupuestos PbR y el sistema de armonizacién de
registros contables de las dependencias y entidades involucradas de los tres érdenes de
gobierno de la administracion publica en nuestro pais, la plataforma de capacitaciéon y de
soporte tecnoldgico es fundamental para sistematizar las practicas de registro de informacion
que facilitarian la evaluacidn institucional para informar de los resultados al poder legislativo y
someter los efectos e impactos de las politicas y programas gubernamentales al escrutinio
publico para propiciar la responsabilizacidon del desempefio institucional de la nueva gestidn

publica hacia la ciudadania.

Modelos vigentes de Evaluacion Institucional, en el ambito de la
Administracion Publica Federal que se articulan con el SED

La evaluacidn en el dmbito de la Administracidon Publica Federal ha estado ganado terreno, en
algunos casos se ha dado continuidad. Se ha enfatizado mucho en la construccién de
indicadores de desempefo, éste avance representa la plataforma fundamental para la
elaboracidn de sistemas de ultima generacidn, mas completos y coadyuvantes en el desarrollo
de metodologias de evaluacion institucional, contribuyendo gradualmente en el mejoramiento

de la actuacidn gubernamental.

Es importante destacar que el MIDO se ha perfeccionado y cuenta con un programa que
publica indicadores de medicidon programatica en la pagina de la Secretaria de la Funcién

Publica.

Programa Especial de Mejora de la Gestion en la Administracion Publica Federal:
2008 - 2012

El 30 de marzo de 2007, se emitieron los lineamientos generales para la evaluacién de los
programas Federales de la Administracion Publica Federal, que sefialan la publicacion de un
programa anual de evaluaciones, el cual determina qué evaluaciones se llevaran a cabo y a qué
programas aplica; En un segundo momento, el seguimiento a los resultados vy
recomendaciones de las evaluaciones, serda mediante un mecanismo para la continuidad a los
aspectos susceptibles de mejora continua derivados de informes y evaluaciones externas a

programas Federales, que tienen como antecedente el afno 2008.
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El marco juridico incorpora el programa de mejora de la gestidn publica y el programa de
evaluacién de la gestidon y el desempefio gubernamental, con sus respectivas unidades de
operacion. Los documentos oficiales emitidos por la Secretaria de la Funcidon Publica,
determinaran el contenido de Programa Especial de Mejora de la Gestion de la APF: 2008-
2012, que se abordard a continuacion y que sirve de referencia fundamental a esta seccidn,
mismo que aparece en la pdgina oficial de la Secretaria de la Funcidn Publica:

www.sfp.gob.mx

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, a través del Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED), establece la obligacion para los ejecutores del gasto, de
evaluar los programas y presupuestos de las dependencias y entidades de la Administracion

Publica Federal.

Ademas sefiala, que los programas sujetos a reglas de operacién y otros programas que
determinen la: SFP, SHCP, CONEVAL, deben ser evaluados y monitoreados, para fomentar una

gestion basada en resultados y consolidar el SED.

En complemento al marco institucional y al presupuesto basado en resultados, el Programa de
Mejora de la Gestién en la Administracion Publica Federal 2008 — 2012, establece en sus

objetivos mejorar la efectividad de las instituciones.

Es un instrumento de cardcter obligatorio que se enfoca a realizar mejoras que orientan la
gestion de las instituciones publicas y del Gobierno Federal al logro de mejores resultados,
conformando el Sistema de Administracion del Programa de Mejora de la Gestidon (SAPMG),

que derivd en el Programa Especial de Mejora de la Gestién: 2008-2012.

Actores clave: Delegados y comisarios de la Secretaria de la Funcién Publica, los Organos de

Control Interno de las Instituciones Publicas, y los grupos Técnicos del Programa.

Con el Programa Especial de Mejora de la Gestion (PMG), el Ejecutivo Federal hace propios

algunos de los postulados de la nueva gestidn publica, tales como:

1.- Reducir la desigualdad en el grado de desarrollo de las organizaciones publicas, mediante la

mejora de areas comunes y la estandarizacion en la aplicacién de mejores practicas.
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2.- Facilitar la mejora de la gestion de las instituciones mediante reformas al marco regulatorio
de la Administracién Publica Federal.

3.- Permite una toma de decisién informada, considerando los resultaos de gestion.

4.- Mejorar la rendicion de cuentas, mediante la generacién y difusién de informacion sobre el

desempeiio institucional y de la Administracidn Publica en su conjunto.

El programa especial de mejora de la gestidn 2008-20012, se basa en cinco ejes:

1.- Orientacion a Resultados: se centra en los resultados intermedios y finales alcanzados por
encima de las actividades realizadas, a fin de evitar que el programa se convierta en un sistema
de requerimientos rigido que no agrega valor;

2.- Flexibilidad: reconocer la existencia de diferentes grados de desarrollo de las dependencias
y entidades, los compromisos y grados de avance de las instituciones seran definidos en
funcién de su realidad especifica;

3.- Innovacién y Experiencia: reconoce la experiencia y la creatividad de los servidores publicos
de la APF, para diseiar e implementar las acciones necesarias en sus instituciones;

4.- Sinergia: coordina esfuerzos, personas, recursos, normas, procesos y tecnologias, como
parte de un mismo circulo de mejora de la gestidon y como piezas de un sistema plenamente
interconectado de actores y estrategias con objetivos comunes;

5.- Participaciéon Ciudadana: considera la captacién e integracién de las necesidades y
opiniones ciudadanas, para orientar la mejora de las instituciones y los procesos que las

sustentan, satisfaciendo con ello sus expectativas.

Objetivos del Programa Especial de Mejoramiento de la Gestidn:

1.- Maximizar la calidad de los bienes y servicios que presta la APF;

2.- Incrementar la eficiencia de las instituciones;

3.- Minimizar los costos de operacién y administracion de las dependencias y entidades.

A continuacién se describen los tipos de evaluaciones que pueden generarse por las acciones

gue deriven de un proceso de mejora de la gestion:
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Cuadro 25. Tipos de Evaluaciones que Pueden Derivar en Acciones de Mejora de la Gestion

Instancia evaluadora

Tipo de evaluacién

Resultado de la evaluacion

Organo interno de Control

Revisiones de Control

Areas de oportunidad/accién

de mejora

Observaciones
reorganizaciones correctivas
y preventivas

Organo interno de control Auditoria

Dependencia o entidad Auto-evaluaciones Recomendaciones

Dependencia o entidad Informes institucionales Recomendaciones

Evaluacion del ejercicio de
gasto y cumplimiento de los
elementos programaticos

Dependencias o entidad Recomendaciones

Dependencia o entidad Mapa de riesgos Riesgos y recomendaciones

Fuente: SFP. PEMG-2008-2012.

Areas de aplicacion de procesos de mejora

Procesos y servicios: Procesos eficientes, tramites y servicios, atencién y participacion
ciudadana;

Mejora regulatoria: Desregulacion;

Gobierno Digital: Gobierno digital;

Recursos Humanos: Racionalizacidn de estructuras.

Estrategia del PMG 2010-2012

La vision 2010-2012 del PMG es maximizar la modernizacion de la gestion publica, pasando de
acciones de mejora por sistema, a la realizacion de proyectos de mejora articulados en funcién
de los objetivos del PMG, que beneficien directamente a la ciudadania y a las propias

instituciones.

Caracteristicas:

1.- Su operacion se basa en la integracién, definicidn, ejecucién y aseguramiento de proyectos
de mejora;

2.- Promueve vy facilita la integracion de esfuerzos de las areas involucradas, tanto al interior
de las instituciones como entre diversas dependencias y entidades, que convergen en un solo

proyecto para lograr mejoras de impacto;
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3.- Los esfuerzos se focalizan en el resultado de los proyectos y su impacto en el beneficio de la

ciudadania y de la efectividad institucional.

Alcance: la administracién publica federal (centralizada y descentralizada).

En las entidades federativas: someter los recursos federales que se transfieren a los estados a
un régimen de rendicion de cuentas (federal) donde la auditoria superior de la federacion

sera un actor fundamental. Determinando estos aspectos:

e Establecer una formula de fiscalizacién federal para evaluar el gasto de recursos
federales en los estados;
e Homologar los sistemas contables de los estados y federacidon que permitan uniformar

los registros y hacer comparable la fiscalizaciéon del gasto.

Modelo de operacién:

Abarca cinco elementos a desarrollar: definicion de la estrategia institucional PIMG, planeacién
de mejora de la gestién, ejecucion de proyectos de mejora, evaluacidén y aseguramiento de

resultados y aprendizaje institucional®*>.

Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2008-2012

El programa tiene como objetivo esencial garantizar la disponibilidad de los recursos fiscales y
financieros necesarios para que todos los mexicanos podamos acceder a una vida mejor a
través de, entre otros elementos, alcanzar las metas establecidas en el PND de un crecimiento
mayor a 5%, la generacion de mas de 800 mil empleos anuales y una disminucién de 30% en la

poblacién que estd en pobreza alimentaria, todo ello en 2012.

La estrategia de crecimiento y generacion de empleo estd sustentada en dos vertientes:
mejorar los determinantes transversales de la competitividad de la economia mexicana, como
el estado de derecho, la estabilidad macroecondmica y el nivel de desarrollo tecnolégico; y

eliminar las limitaciones al crecimiento de los sectores econdmicos generadas por un marco

33 v/, Pagina electrénica de la Secretaria de la Funcién Publica, www.sfp.gob.mx. Programas: Estrategia

PMG: 2010-2012. Actualizacion: 28 de Enero 2010.
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legal, regulatorio o de competencia inadecuados o por una disponibilidad insuficiente de

recursos.

La estrategia operada deberd conducir al crecimiento de la productividad de un 0.5% en 2007 a
1.9% en 2012 y que la inversidn crezca de ser equivalente a 22.5% del PIB en 2007, a ser 25.5%
en 2012. La mayor inversion seria financiada con ahorro interno, aumentar el ahorro interno

para él 2012.

Una de las estrategias de politica fiscal del PRONAFIDE***, para garantizar la disponibilidad de
recursos, es mejorar la asignacion y ejecucion del gasto mediante la evaluacidn de resultados,
una mayor transparencia y rendicién de cuentas, asegurando la convergencia y armonizacion
en los sistemas de contabilidad gubernamental entre los tres 6rdenes de gobierno, otorgando

prioridad en la asignacion del gasto a los sectores y programas con mejores resultados.

Consideraciones Finales del Capitulo

En este capitulo se describieron los distintos instrumentos de la estructura general del gasto
publico de la administracidn publica en nuestro pais, en el marco del Sistema Nacional de
Planeaciéon Democratica. Asimismo, se revisaron los componentes del sistema de evaluacién
del desempefio de la APF, y los intentos para modernizar el sistema de presupuestacién y de la

contabilidad gubernamental en los tres drdenes de gobierno.

De acuerdo con los temas estudiados es evidente que el Sistema Nacional de Planeacion
requiere una profunda modernizacidn. Por mencionar algunos aspectos, La Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos de la Federacién resultan ser los instrumentos mas importantes del
sistema de planeacién publica en nuestro pais, con base en la legislacion vigente, la
perspectiva mdxima de planeacidn es de corto plazo, considerando lo que podemos realizar y

lo que esperamos para nuestra nacion.

Al observar el ejercicio del gasto publico, podemos considerar algunas funciones y rasgos

relevantes que devienen en un claro distintivo categdrico: su seguimiento, su revisidn, sus

*** E| decreto que sustenta al Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2008-2012, se cred

con base en lo dispuesto en los articulos 25 y 26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; 9, 16, 22 y 23 de la Ley de Planeacion; 9 y 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, y de acuerdo con los objetivos y lineamientos marcados en el PND: 2007-2012.
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auditorias y evaluaciones programadticas, se llevan a cabo en forma anual, reduciendo el

espectro de incentivos para rendir cuentas a los ultimos doce meses.

Es evidente la falta de visién a largo plazo, que incorpora problemas de sexenalidad,
definiendo un horizonte de seis afos en la planeacién nacional del desarrollo, contrariamente
a la fiscalizacién y evaluacidn anual del gasto publico por mandato de ley. Con la aprobacion de
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en 2006, se propuso reglamentar
al Presupuesto de Egresos de la Federacién, la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, los
servicios personales o retribuciones a los servidores publicos con apego a los principios de
eficiencia, eficacia y honradez. Es clara la modernizacién del marco juridico, sin embargo, la

accion publica muestra desarticulacidn entre los sectores publico, social y privado.

La APF, ha impulsado innovaciones estructurales para asignar recursos a sus actividades,
incorporando estrategias para la toma de decisiones que fortalezcan la alineacién de las
politicas publicas y programas gubernamentales con los propdsitos del PND, buscando con
toda intencidn privilegiar el control de los resultados, una de éstas reformas es el sistema de
evaluacién del desempefio, el SED pretende relacionar el proceso presupuestario y las
funciones de planeacién, asi como las de ejecucién y evaluacién de politicas y programas e

integrando a esta légica a las instituciones publicas.

Se ha observado a través del estudio, que la implementacién del sistema de evaluacion del
desempefio institucional ha resultado complicada para operar en las organizaciones
gubernamentales, en donde los objetivos son multiples y complejos al considerar cada
particularidad y naturaleza de las dependencias y entidades del gobierno federal, estatal y
municipal en México. En cada institucién participan dindmicas formales e informales que se
deben de considerar para su funcionamiento, la cultura del servidor publico, los recursos

disponibles y la naturaleza de la organizacion son factores que se deben ponderar.

Aun con la existencia del marco normativo vigente que impulsa la evaluacion institucional,
especialmente en la APF, las organizaciones gubernamentales tienen todavia areas de
incertidumbre y una cultura organizacional basada fundamentalmente en los procedimientos y

reglas establecidas en las funciones, en el presupuesto y en los programas, este paradigma
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tradicional hace que todos los intentos de medicién objetiva de resultados y de sus acciones se

prolongue mas de lo se habia estimado®®®.

El propdsito esencial, los componentes, las directrices y normas del modelo de evaluacién de
la APF, cumplen a nuestro juicio, con las condiciones ineludibles para emprender una profunda
reforma administrativa en nuestro pais, pero también contribuyen en la transformacién y
redimensionamiento de caracter politico y social que conlleva la nueva actuacion del Estado.
Son las bases inaugurales en la transicion con rumbo a la innovacion de la administracidn
publica y representan la infraestructura substancial en la construccién de un proceso de
modernizacién profundo y de dimensiones todavia no estimadas para la disciplina y practica de

una gestidn publica con mayor compromiso social.

Las reflexiones aludidas en este capitulo se orientan hacia la justificacion, la pertinencia e
instrumentacion formal de la evaluacién institucional. A continuacidon recordamos algunas
razones significativas que hacen de la evaluacion institucional una condicién sine qua non de la

reforma emprendida, apuntamos los aspectos destacados:

e la primera es de caracter organizacional, en este aspecto la evaluacién cumple
con el propésito de observar si los comportamientos de los funcionarios y de la
organizacién respetan las normas y procedimientos previamente establecidos, en
este sentido la evaluacion se aprecia como control para identificar desviaciones a
la norma juridica, el propésito es el mantenimiento del referente juridico®®;

e El segundo aspecto relaciona a la evaluacién con la rendicién de cuentas, la
evaluacién se puede concebir como un mecanismo eficaz para fortalecer el
sistema de pesos y contrapesos horizontal entre las dependencias del ejecutivo y
su contraparte legislativo, pero ademas para impulsar un instrumento vertical que
informa a la ciudadania sobre los resultados que ha logrado el gobierno a través de
implementar politicas y programas publicos®*’;

e La tercer motivacidon que justifica la evaluacién gubernamental es modificar los

usos y criterios tradicionales en la asignacién presupuestal, la premisa es la

355 s . Yo . .z . s ~
Morales Gonzalez, Gisela. “Practicas de direccién y evaluacion del desempefio en la APF”, en Buen

Gobierno, Revista No. 6. Semestral, Enero —Junio, 2009, p.180.

%y, pardo, M. C., La evaluacion gubernamental: prioridad politica de 1982 a 1988, en J.L. Méndez
(Comp.). Lecturas bdsicas de administracion y politicas publicas, op. cit.

*7 V. Przeworksi, A. S., Stokes y B. Manin. Democracy, Accountability and Representation, Cambridge
University Press. Londres. 1999.
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utilizacién de la informacién sobre desempefio para tomar mejores decisiones en
la orientacion del gasto pubico a través del instrumento de PbR*®%;

e La apreciaciéon de un caracter inminente para utilizarla, que la incluimos, es
favorecer los procesos de mejora en la gestion de las organizaciones, implica el uso
de informacién con una dimensién estratégica para apreciar los resultados baja la

6ptica de un verdadero desempefio institucional.

Pensar en este momento acerca de la implementacidn operativa de la evaluacién institucional
y su posible influencia en la innovacién administrativa, para las entidades federativas, a pesar
de los motivos y justificaciones para el uso de la misma, seria emprender una etapa

prolongada y estéril en razén de algunas consideraciones pertinentes:

Siendo México un pais federal, las entidades federativas tienen una amplitud de autonomia en
sus administraciones publicas. Considerando el tema de reforma administrativa pendiente y la
pretensién Unicamente discursiva de la anhelada eficacia en la implementacion de politicas
publicas, practicamente en todos los érdenes de gobierno en nuestro pais, resalta a todas
luces de acuerdo a nuestro juicio, que los obstaculos en este devenir son de naturaleza politica
y cultural. Este escenario nos advierte de un aplazamiento en la agenda institucional de los
gobiernos estatales al tema de la medicion del desempefio institucional. Actualmente no se
incluye el apoyo explicito a la determinacién para impulsar la evolucién de los sistemas
actuales hacia la evaluacion institucional orientados a la responsabilizacién por el control de
resultados. Esta ultima alineacidn ha sido recurrente en este estudio, implicaria intensificar al
factor fundamental que nos direcciona estratégicamente hacia el desarrollo y consolidacion de

mecanismos orientados a la evaluacién de los resultados de la gestién publica.

La relegacion en el apoyo a la evaluacidn institucional por parte de los gobiernos de las
entidades federativas, incluyendo el de Nuevo Ledn, pone de manifiesto la desarticulacion
entre los tres ordenes de gobierno, es evidente que los esquemas de planeacién local no estan
alineados a la perspectiva nacional del PND del actual gobierno federal, el punto de conexion
con la federacién se relaciona Unicamente con los recursos que se trasladan a las entidades
federativas y municipios, en una fuerte deliberacion que se ha prolongado durante afios de

algunos estados con la federacién, argumentando tratos inequitativos de orden fiscal.

%8 \/. OCDE, Performance Budgeting in OECD Countries. Paris. 2007.
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La perspectiva histdorica documentada de nuestro pais revela un pasado autoritario en el
ejercicio del poder politico, los resultados institucionales nos muestran que en México existe
una escasa voluntad politica para impulsar reformas e innovaciones en las instituciones de la
administracion publica. La agenda publica local nos demuestra las prioridades inaplazables en
una amplia tipologia de asuntos publicos como la inseguridad publica, la pobreza, la salud y la
educacién en el marco de una improrrogable enmienda en las relaciones del Estado con la

sociedad.

El atraso observado en el desarrollo de la gestion publica y en especial en la aplicacion de
metodologias y herramientas de la nueva gestidon publica de ultima generacién, como la
evaluacidn del desempefio institucional es evidente, presenta una gran diversidad y sus niveles
de progreso son disimbolos desde el dmbito de la Administracion Federal hasta el precario
Municipio en nuestro pais. Como se ha referido en el estudio, los nuevos paradigmas
presionan desde distintos dmbitos de la vida nacional e internacional para que se promuevan
disefios programaticos y procesos de modernizacion institucional. El actual gobierno federal
establece la intencidn de impulsar reformas a través del programa de modernizacién de la
administraciéon publica, donde uno de sus imperativos tedricos es la medicién y evaluacion de

la gestion publica.

Las funciones prioritarias de la administracién publica federal se van agrupando para
someterlas a evaluacidn a través de distintos mecanismos. Los sistemas de evaluacion de
resultados, apenas visibles, se van insertando modestamente en la apertura programatica
sustantiva del gobierno federal y en sus funciones claves de control de gestién. La logica de dar
a conocer la eficiencia de programas y destacar su impacto timidamente ha cobrado un interés

publico que las instituciones no pueden ignorar en los tres érdenes de gobierno.

La utilidad de la evaluacién institucional abre un debate muy pertinente en funcién de las
transformaciones de la administracién publica actual en nuestro pais, de acuerdo a las nuevas

tendencias que propone la nueva gestion publica.

Es en este sentido, que la eficacia de las acciones y politicas publicas recibiria una atencion

especial en la agenda politica e institucional en los tres 6rdenes de gobierno y se empezaria a

privilegiar la integracion de recursos y esfuerzos para lograrlo.
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Aun pensando en la generacidn sistematica de informacidn relevante para evaluar resultados
en la administracion publica de nuestra entidad, el dilema que emerge en el escenario politico
actual del Estado de Nuevo Ledn, es la posible viabilidad de una negociacién aspera en la arena
legislativa entre los actores politicos con una participacion activa de directivos y
administradores publicos, ademas de académicos e investigadores universitarios en el tema,
acuerdo de cardcter politico que implicaria apoyar las normas locales y la implementacién de

sistemas de medicién que realmente cumplan con los propdsitos previstos.

La metodologia de la evaluacién es un tema que requiere tratamiento especial desde el dmbito
educativo y de formacién continua, de igual manera su alcance en el espacio publico resulta un
reto, especialmente cuando las tendencias internacionales apuntan hacia la apertura de la
informacién, paraddjicamente a nivel local, la orientacidn es la reserva de informacién clave,

es decir con otra ldgica.

El trabajo del evaluador certificado tendrd como objeto emitir juicios de valor respecto a la
realidad estudiada, es razonable esperar que estos juicios tengan influencia concreta sobre la
toma de decisiones en el sector publico. Las evidencias muestran un gran impulso desde la APF
para ir creando los marcos normativos y de operacién con el propdsito de construir una
amplia gama de sistemas de evaluacién institucional, inclusive destacan algunos por sectores
estratégicos, como la educacién y el desarrollo social en donde se ha mostrado mas avance y

divulgacidn, ademas se realiza con mayor rigor metodolégico.

Sin embargo en los distintos ambitos de la administracién central y descentralizada en el
contexto nacional y regional, no existe un enfoque integral y la permeabilidad no ha sido
eficaz, las disputas por una agenda politica han eclipsado los esfuerzos por modernizar a la
administracién publica, como practica y como disciplina académica en los tres érdenes de

gobierno.

Este fendmeno se observa especialmente en las entidades federativas, donde el poco interés
por incluir el tema de evaluacion institucional en las administraciones publicas, denota
ademas, que en el incipiente disefio de la planeacién local, de sus objetivos, acciones y
estrategias no se han incorporado las nuevas metodologias y herramientas de evaluacion
institucional de ultima generacién. Asimismo, estos propdsitos y componentes no son en
muchos casos congruentes con la planeacidn nacional. Paraddjicamente existen en la

administracion publica del Estado de Nuevo Ledn, fundamentos estructurales y normativos
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que previeron la funcién de planeacién local y su respectiva evaluacién, en distintos periodos

de gobierno.
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CAPITULO 6. ANTECEDENTES Y DESARROLLO DE LA EVALUACION
INSTITUCIONAL EN NUEVO LEON

Este capitulo se concentra en la administracidon publica del Estado de Nuevo Ledn. En esta
parte se desarrollard un andlisis a los textos académicos y documentos oficiales, con la
finalidad de revisar e identificar los antecedentes de la funcién de planeacion estatal y los
contenidos programaticos que han dado fundamento a la practica de la evaluacién
institucional en la administracién publica estatal, dicha exploracidén dara lugar al examen de las

estructuras organizacionales en algunos periodos de gobierno en el Estado.

Con el analisis puntual de algunas caracteristicas de los modelos de administracién publica del
ultimo gobierno estatal y la actual gestion de gobierno, se delimita el alcance de esta
investigacion en funcion del objeto de estudio. La revision de otros periodos de gobierno sera
referencial y solo pretende identificar los origenes de las bases estructurales y normativas de
la planeacion estatal. Sera muy relevante, observar el marco juridico que sustenta a la
planeacion y a la evaluacidn institucional. Poder distinguir las practicas sistematizadas y la
divulgacidn de los resultados de evaluacidn en los medios electrénicos institucionales (Pagina

Web), serd un tema prominente en este capitulo.

Ademas pretendemos identificar los procesos de modernizacidon actual de la administracién
publica del Estado de Nuevo Ledn, en esa légica, revisaremos la composicion de los ingresos y
el presupuesto de egresos de 2012, para comprender y reflexionar acerca de la dimension del
gasto publico por ejercer en el Estado a través de acciones gubernamentales. Lograr esbozar
un tipo de modelo de evaluacién de la administracién estatal, seria una culminacion
significativa en esta segunda parte. Sin embargo, no podemos soslayar, con base en el analisis
documental realizado hasta ésta etapa del estudio, que no se percibe un modelo prevaleciente
de evaluacion orientada a los resultados e impacto de las acciones gubernamentales.
Observacion y apreciacidon que se corroborara en la investigacion empirica de la tercera etapa

del estudio.

Con la revisién y el analisis documental emprendida en este capitulo, se culminara el desarrollo
tematico- tedrico de esta investigacidon, consignado en las primeras dos partes de la
disertacion, procurando que se hayan establecido apreciaciones previas al final de cada
capitulo y en la culminacidon de esta segunda fase tedrica. Fundamentalmente en todo el

recorrido tematico que se emprendid relacionado con los origenes de la NGP y de sus
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propuestas instrumentales como la evaluacién institucional, se reflexiond acerca de la
evolucién de la administracidon publica como disciplina y como practica, considerando una
perspectiva significativa: el contexto angloamericano como punto de partida, hasta observar la
necesidad de impulsar la responsabilizacién por el control de resultados de la gestion publica

en América Latina.

En lo concerniente al conocimiento y caracteristicas de los modelos institucionales del dmbito
federal y estatal alusivos al tema de la evaluacion institucional, se exploré en esta segunda
parte en forma amplia y pormenorizada los aspectos mas relevantes. Asimismo, se pretende al
finalizar éste capitulo, enmarcar la respuesta a la pregunta de investigacidn inicial que
corresponde a esta fase del trabajo, en funcion de los informes y documentos que sustentan la
politica de la planeacién nacional y local, con ello, identificar los reportes sintéticos que se
difunden en la pdgina oficial del gobierno del Estado de Nuevo Ledn, provenientes de las

evaluaciones institucionales que existen actualmente en la APE.

Iniciaremos este capitulo partiendo de la descripcidon del origen de Nuevo Ledén y de su
ubicacién geograéfica, asi como del perfil econémico y social que ha desarrollado el Estado de
Nuevo Ledn. Serd de gran importancia, poder darnos cuenta de la responsabilidad y desafio
qgue tiene el sector publico en la sostenibilidad del crecimiento econdmico y social de la

entidad.

Descripcion de la Ubicacion Geografica y Caracteristicas EcondOmicas
del Estado de Nuevo Le6n

En el afio de 1582, el rey de Espaiia Felipe Il concedié aprobacién a Luis Carbajal y de la Cueva,
para colonizar las tierras de lo que se conocia como el Nuevo Reino de Leén, en consideracion
a uno de los reinos de Espafia llamado Ledn. La fundacion de Nuevo Leén comenzé por la

ciudad de Monterrey en 1596, desde la cual se administrd la provincia.

El Estado de Nuevo Ledn estd en el noreste de la Republica Mexicana. Tiene una superficie de
64,220 km cuadrados, el 3.3% de la superficie total del pais. Estd limitado al norte y al este por
Tamaulipas; al sur y al oeste por San Luis Potosi y Zacatecas; y al norte por Coahuila,

Tamaulipas y el Estado norteamericano de Texas.
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Las coordenadas geograficas de sus extremos son: al norte 272 49" y al sur 232 11" de latitud
norte. Al este 982 26" y al oeste 1012 14" de longitud oeste. La altura de Monterrey es de 587
metros nivel del mar y su altura mdxima es de 3,710. Monterrey, la capital del Estado, estd a
73 km de Saltillo, 900 km de la ciudad de México, 223 km de Nuevo Laredo y 300 km del
puerto de Matamoros. Por esta ubicaciéon geogrdfica y la cercania con la frontera

norteamericana es una de las principales intersecciones comerciales de México.

El Estado tiene 51 Municipios, de los cuales nueve forman parte del drea metropolitana de
Monterrey: Monterrey, San Pedro Garza Garcia, Santa Caterina, Guadalupe, San Nicolas de los
Garza, Apodaca, General Escobedo y Judrez. Es uno de los centros industriales, comerciales,

financieros, educativos y culturales mas importantes del pais.

La ciudad de Monterrey fue representativa de un periodo caracterizado por la industrializacién
del pais. Posteriormente la apertura de la economia mexicana sustentada mediante la firma
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte en 1993, propicié el proceso de una nueva

etapa de industrializaciéon del Estado, pero con caracteristicas diferentes.

Es inminente el proceso de tercerizacidon de la economia, donde la relevancia manufacturera
original a dado paso a la especializacidn para producir componentes para equipos y bienes de
capital derivados de la investigacion y desarrollo tecnolégico, otro aspecto significativo de este
rubro, es el desarrollo de inversiones en servicios médicos y hospitalarios, asi como los

educativos en el drea metropolitana.

Ademas, el impulso de actividades para disefio y tecnologias de informacién han contribuido
para que el sector servicios sea un factor determinante de la economia del estado,
representando casi el cincuenta por ciento del PIB, generando con ello, una buena parte del
empleo creado. Se aprecia en los ultimos afios la integracion formal a través de Cluster
industriales y de servicios aprovechando las ventajas competitivas y comparativas que existen
en la regidén por la especialidad y disposicidn del factor humano a la profesionalizacion, a pesar

de la contraccién del mercado internacional y el desempleo®”.

359 . . s o T . . . ..
Para mayor informacién del diagndstico institucional y de las prioridades para el desarrollo

econdmico y social del Estado de Nuevo Ledn, véase el Plan Estatal de Desarrollo: 2010-2015, del
gobierno del Estado de Nuevo Ledn.
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A continuacién, después de haber realizado una descripcion de las caracteristicas de la
ubicacién geografica de Nuevo Ledn, de su perfil econdmico y de su trazo e incursion a la
economia de servicios y de la informacidn en el ambito regional e internacional, pasaremos a
recorrer la historia reciente para revisar e identificar en algunos periodos de gobierno estatal,
las bases normativas y organicas propuestas en su momento, que permiten apreciar el
desarrollo de la evaluacién institucional a partir de la dimensién de planeacién gubernamental
y de sus instrumentos operativos que intentaron propiciar el desarrollo econdmico y social de

Nuevo Ledn.

Buscando en el Pasado los Origenes que Dieron Lugar al Desarrollo de
la Planeacion Estatal y la Practica Institucional de la Evaluacién

Nos remontamos al periodo del presidente Luis Echeverria Alvarez (1970-1976), en aquel
México prevalecia aun mds que en la actualidad, la tendencia crénica del centralismo en
ambitos tan primordiales para la vida nacional como en la politica y la economia. Las posturas

regionales de rechazo a esta tendencia no se hicieron esperar.

Como respuesta a reducir gradualmente este proceso histérico, el presidente Echevarria

impulsé al inicio de su gestién el Programa de Reforma Administrativa Federal®®®

, que
promovia como una linea relevante en su exposicion de motivos a la descentralizacién de
ambitos tan amplios como el politico, el econdmico y el cultural. Bajo la dimensién
administrativa se trataba de impulsar el desarrollo equilibrado de las instituciones estatales y
municipales, otorgandoles mayor participacion en los programas federales que les

correspondian.

El Estado de Nuevo Ledn se incorpord en esta innovadora politica y comenzd a recibir los
beneficios del proceso de descentralizacion al participar en el programa de reforma
administrativa, que dio pauta al desarrollo de otros aspectos de la vida nacional, mediante el

proceso de descentralizacién y desconcentracién administrativa.

360 . o o o .
Los argumentos y declaratoria de principios se establecieron en el texto, Bases para el Programa de

Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976, publicado por la Secretaria de la
Presidencia.
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Los beneficios plasmados en el documento quedaron consignados a través de los acuerdos
presidenciales de los meses de enero, marzo y junio de 1971, que establecian la formacién de
comisiones internas de administracidon y unidades de programacién, asi como unidades de

organizacién y métodos en las dependencias y entidades de la APF.

El primero de Agosto de 1973, llegd a la gubernatura del Estado de Nuevo Ledn Pedro Zorrilla
Martinez, que habia sido procurador general de Justicia del Distrito y Territorios Federales
durante el sexenio de Echeverria Alvarez, participando en la experiencia del proceso de

reforma desde la comisidn de administracion publica.

En el sexenio de Zorrilla Martinez, se promulgd la Ley Organica de la Administracién de Nuevo
Ledn, fue un logro muy relevante e innovador, por ser la primera en su tipo a nivel nacional.
Propuso e instrumentd el Programa de Mejoramiento Administrativo, con el objetivo de
aumentar la eficacia y la participacidn ciudadana en asuntos publicos. Se fomenté y disefio una
nueva estructura organica que fue articulada por La Comision de Administracion Publica (CAP)

gue era un érgano colegiado integrado por los titulares de las dependencias centrales.

El CAP establecié los lineamientos, criterios y politicas de los programas econémicos, sociales y
de inversion publica, asi como el establecimiento de las normas y reglas técnicas para el
mejoramiento administrativo y funcional de la administracién publica del estado. En la CAP se
integraron dos unidades operativas: la de planeacién econdmica y la de organizacién y
mejoramiento administrativo. Durante su mandato se crearon nuevas secretarias y se
replantearon las tareas sustantivas. Como un aspecto destacable de acuerdo al tema de
procesamiento de informacién, la subdireccién de estadistica pasé a ser la direccién de
estadistica y procesamiento de datos, aumentando sus funciones de concentracién de estudios
e informacidn en aspectos internos y externos, asi mismo en la realizacién de estudios
especiales con el propdsito de ir integrando una amplia base de datos con el fin de tomar

decisiones.

En entorno de los afios setentas y ochentas apremiaba la industrializacién como estrategia de
desarrollo social y econémico, el Estado mexicano participaba como un ente regulador de la
actividad econdmica, de tal suerte que en el Estado de Nuevo Ledn se planted por conducto de

Zorrilla Martinez ante el presidente de la republica el Plan de Desarrollo Econémico y Social de
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Nuevo ledn, fue un ejercicio de gestidon que reunid al sector productivo y a las autoridades de

los tres érdenes de gobierno locales®.

En este sexenio se puede apreciar una parte relevante de los origenes de los mecanismos y
acciones que intentaban aprovechar al maximo los recursos publicos y generar resultados
mediante una ldgica de control de la planeacién y el establecimiento de bases de datos
estadisticos. La coordinacién con la administracion publica federal a través de las
dependencias descentralizadas y desconcentradas propicié la modernizacion de las estructuras
y funciones de la administracién estatal, a la vez que promovié su transformacién para

adecuarlas mediante el marco juridico a las condiciones cambiantes del entorno nacional.

En esta seccidn se considera el notable trabajo de elaboracion, seleccidon y compilacién de
textos de Isabel Ortega Ridaura y Maria Gabriela Mdarquez Rodriguez plasmados en el libro
Génesis y Evolucion de la Administracion Publica de Nuevo Ledn, prélogo de Israel Cavazos
Garza. Con el propdsito de elaborar una sinopsis que encuadre los aspectos de estructura
organizacional y temas relevantes, que estan relacionados con los origenes de la planeacion
estatal y los intentos por formular practicas de evaluacion de programas y politicas
gubernamentales en el gobierno del Estado, desde el periodo de gobierno de Pedro Zorrilla
Martinez hasta la gestion de Natividad Gonzdlez Pards como una referencia documental

historica.

Los periodos de Alfonso Martinez Dominguez y Jorge Trevifio Martinez se caracterizaron entre
otras cosas por la adecuacién a la Ley Organica de la Administraciéon Publica del Estado de
Nuevo Ledn, para crear nuevas dependencias de orden administrativo y la eliminacion de
algunas de ellas, generando supresiones, ajustes y fusiones de tareas esenciales en la
estructura centralizada o a través de drganos administrativos desconcentrados, con el
propdsito de atender los asuntos relacionados con la administracion publica de una forma

mas apropiada.

En el periodo de Trevifio Martinez se continud con la Comisidon de Administracién Publica con
fines consultivos para mejorar la coordinacién del trabajo de la administracion estatal con los

municipios de Nuevo Ledén. La coordinacién de las dependencias federales con la

**1 V. Ortega Ridaura, Isabel y Marquez Rodriguez, Maria Gabriela (Elaboracién y compilacion de textos).

Génesis y Evolucion de la Administracion Publica de Nuevo Ledn. Coeditores: Fondo Editorial de Nuevo
Ledn- UANL — INAP — CICG. México, 2005, pp. 295- 310.
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administracion del estado y municipios fue a cargo del Comité de Planeacién para el Desarrollo
del Estado de Nuevo Ledn (Coplade). Se cred la Coordinacion General de Asesoria y
Modernizacién Administrativa para atender al programa de modernizacién organizacional,

funcién que anteriormente atendia la Direccion de Contraloria.

En este periodo se promovié el programa de Simplificacion Administrativa para reformar e
innovar los procedimientos y tareas de la administracién publica de acuerdo a la nueva
estructura de la Ley Orgéanica de la Administraciéon Publica de Nuevo Ledn (LOAPENL), un
aspecto relevante fue la automatizacién de los procesos administrativos en cada dependencia,

tanto del sector central como paraestatal.

De acuerdo con las reformas a la LOAPENL, los organismos que se estructuraron y que
formaron parte de la administracién publica estatal, se les confirid el control y vigilancia a
través de una Coordinacidon de Organismos Paraestatales, con el propésito de observar el
cumplimiento de su marco juridico, coordinar sus tareas, dar seguimiento a los acuerdos v,
evaluar sus metas y objetivos. Fundamentalmente dicha coordinacion seria el vinculo para
establecer las relaciones entre el ejecutivo y las paraestatales, independientemente de las
auditorias por parte de la Contraloria General del Estado, quién anteriormente era Direccién y

como producto de las reformas a la Ley orgdnica adquirid el nivel de Secretaria.

Es destacable el Plan de Gobierno que propuso el gobernador Jorge Trevifio en su segundo
informe de gobierno en 1987, con una dimensién mas amplia que los anteriores, derivado de
la coordinacién entre los tres érdenes de gobierno y los sectores productivos, ademas de la
participacién de lideres de opinidn y grupos distintivos del estado. El Plan sirvié de referencia
para programar la inversién publica y alinear las metas de Convenio Unico de Desarrollo, del
Programa Estatal de Desarrollo y de los Programas de Desarrollo Municipal. El Plan seria un
instrumento publico con la finalidad de estructurar y sistematizar el gasto y orientarlo como
una herramienta distributiva con objetivos sociales concretos, después de fuertes y

turbulentas crisis econdmicas de principios de la década de los afios ochentas.

Cabe hacer mencidon del apoyo financiero a nuestro pais, por parte de los organismos
internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, quien recomendd
una seria de reformas estructurales para simplificar el gasto publico, equilibrar las finanzas

publicas y modernizar la administraciéon publica. En materia econdmica generar empleo e
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incentivar las exportaciones era una prioridad, respondiendo con actividades de fomento y

apoyo a la micro, pequeiia y mediana industria a través de fideicomisos estatales.

En 1988, como resultado de la coordinacién entre el Estado y la federacién se instrumenté la
Comisidon de Estatal de Seguimiento y Evaluacién del Pacto de Solidaridad Econdmica,
programa que se derivd del pacto de solidaridad econdmica donde se conjuntaron para su
firma el gobierno, los sectores empresarial, comercial, popular, obrero y campesino. Con la
presidencia de la republica de Salinas de Gortari, los recursos publicos hacia los estados fueron
orientados de acuerdo a los criterios de operacién del Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol). Un instrumento de politica publica que articulaba los esfuerzos de los tres drdenes
de gobierno y de la ciudadania, abriendo un nuevo capitulo en el tema de coordinacion

gubernamental, de planeacidn y de instrumentacion de politica social en nuestro pais.

Después de afios turbulentos de crisis econdmica y de apertura comercial de nuestro pais con
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el entorno internacional y
nacional se presentaba aun mas complejo ante las necesidades de modernizacion y de
equilibrio de las finanzas publicas, tanto del gobierno federal como del Estado de Nuevo Ledn,

el reto era establecer el camino para la recuperacidon econémica del pais.

Es en este contexto, que en el periodo de gobierno de Sécrates Rizo Garcia, la respuesta inicial
fue el ajuste a la estructura y funciones de la organizacion publica para simplificarla y reducirla,
ademas tratar de hacer mas eficiente el gasto publico de las tareas y funciones

gubernamentales, para lo cual se redujo el nimero de secretarias.

La reforma a la Ley Organica de la Administracién Publica del Estado en el dia ultimo del
mandato de Jorge Trevifio, establecid nuevas atribuciones a las dependencias incorporando
una visién mds receptiva del contexto internacional, promoviendo la inversidon extranjera

como un reflejo de la politica nacional.

Se redujo de trece a ocho el nimero de dependencias con nivel de secretaria, donde se incluyo
a la Contraloria General, la Secretaria de Administracion y Presupuesto integro a sus tareas, las
de la Coordinacion de Control Presupuestal y la Planeacion de Ejecucidon de Programas que se
orientarian al esquema de calidad. Ademds a esta Secretaria se le atribuyd la funcion de
integrar los programas operativos anuales formulados por las dependencias y entidades,

asimismo en coordinacién con la Secretaria de Finanzas y la Coordinacidon de Planeacion y
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Control de Gestion, planear el disefio del programa anual del gasto publico y la elaboracidon del

presupuesto de egresos del estado.

De seis coordinaciones directas del tramo de control del ejecutivo, fueron dos las que
prevalecieron, la de Desarrollo Municipal y la de Comunicacién Social, se cred una nueva, la
Coordinacién de Planeacién y Control de Gestién a quien se le atribuyé las siguientes funciones

sustantivas relacionadas con la planeacién y evaluacién de plan general y de sus programas:

e Elaborar la planeacion estratégica integral en coordinacién con las dependencias y
entidades de la administracién publica estatal del Plan Estatal de Desarrollo, asi como
de su evaluacién y cumplimiento;

e Analizar los programas de inversién de las dependencias y verificar su alineacion y
congruencia con el Plan Estatal de Desarrollo;

e Establecer y operar un sistema de evaluacién y control de gestién;

e Desarrollar los sistemas de informatica;

e Planear, dirigir, coordinar y evaluar estudios y programas de modernizacién e

innovacion administrativa.

Después de algunos meses se realizaron cambios, la Contraloria General del Estado pasé a
designarse Secretaria de la Contraloria y se cred la Secretaria de Trabajo. Se adiciond a la

Coordinacidn de Planeacién y Control de Gestidn las funciones y atribuciones para elaborar los

planes regionales y sectoriales de desarrollo, se cred la Secretaria de Educacién.

La Secretaria de Administracion y Presupuesto desaparecid, se cred la Coordinacion de
Administracion que atendidé buena parte de los asuntos administrativos y de modernizacion.
Las funciones y tareas relacionadas con el presupuesto se le regresaron a la Secretaria de
Finanzas y Tesoreria General del Estado, alguna de ellas fueron: recibir y consolidar los
programas anuales elaborados por las dependencias y con base en estas prescripciones

disefiar el Programa Anual de Gasto Publico y formular los programas estatales de inversion.

La estructura previamente definida sufrid frecuentemente modificaciones, durante este

periodo de gobierno con la presumible intencidn de lograr mayor eficiencia y control del gasto.

En 1994 se implemento el Sistema de Administracién Gubernamental con la intencién de
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verificar que cualquier decision administrativa estuviera sustentada con un respaldo

financiero.

El gobierno conducido por Sécrates Rizzo, propicié un fuerte impulso a la planeacién
gubernamental, intentando restablecer el rumbo para modernizar a la administracion publica
en una entidad que por su ubicacion geografica se le brindaba grandes oportunidades en la
zona de libre comercio, la infraestructura tecnolégica y la vocacién de trabajo era un factor
para generar inversidon productiva. Los pactos nacionales y estatales marcaron prioridades y
lineas de acciéon del gobierno federal y estatal, en aspectos de modernizacién de la
administracién publica, descentralizacién administrativa, desarrollo regional,

internacionalizacidn, y reestructuracion financiera.

Es importante hacer mencién del Modelo de Modernizacién Administrativa de Calidad (MAC),
instaurado en 1993 para todo el gobierno, que promovid en ese periodo gubernamental los
programas de capacitacién de los servidores publicos con el objetivo de mejorar el servicio
publico. En esa misma ldgica, se cred en 1995, el Centro de Calidad y Desarrollo Administrativo
de Nuevo Ledn, como un érgano desconcentrado del ejecutivo, el propdsito era promover la
calidad en la administracion publica. El CECAL, ademas tenia la funcidn de generar las
condiciones para que se implementara el servicio civil de carrera del estado con el apoyo del

Consejo Estatal de Calidad.

La gestién de Sdcrates Rizzo se favorecidé con los recursos del gobierno federal a través de
comités con fuerte presencia de vecinos (comités de solidaridad), en rubros como
infraestructura, vivienda, urbanizacidn, equipamiento de aulas, proteccién al medio ambiente,
etc., incluyendo la integracion de la Contraloria Social con innovadores supuestos tedricos de
participacién social en la vigilancia del ejercicio y calidad de obra publica en rubros como:
agua potable y saneamiento, vialidad metropolitana, carreteras y autopistas y el plan maestro

de drenaje pluvial.

Las fuerte crisis econdmicas recurrentes, las inoperantes reestructuraciones de la deuda
publica estatal, y especialmente los actos publicos de corrupcion de funcionarios estatales,
obligaron al gobernador Sécrates Rizzo a renunciar en abril de 1996, el exalcalde de Monterrey

Benjamin Clariond Reyes — Retana, fue nombrado gobernador interino.
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Los temas prioritarios de la corta gestion de Clariond Reyes-Retana, se enfocaron en
prioridades como reactivar la economia del estado, sanear las finanzas publicas y simplificar la
administracion publica. La reorganizacion de la administracion publica se derivo de Ia
estrategia de saneamiento de las finanzas publicas. Se concentraron en la Secretaria de
Finanzas y Tesoreria General del Estado, las coordinaciones administrativas de cada

Secretarias, con el propdsito de mayor control y de reducir la estructura de gobierno.

Se implementaron programas que reflejaban un mayor interés por la evaluacién y el control de

acciones de gobierno como:

e Control y evaluacién de obra publica, basicamente consistié en la fiscalizacion de obra
publica y en las adquisiciones gubernamentales en coordinacién con la Secretaria de la
Contraloria;

e Promocion de la eficiencia en la operacidn gubernamental, paraestatal y municipal.
Por medio de auditorias a las dependencias y organismos descentralizados, entidades

interinstitucionales y municipios.

No logramos apreciar una labor acerca de la planeaciéon a largo plazo, dadas las circunstancias
econdmicas y politicas del cambio de gobierno, marcado por el fuerte endeudamiento publico
estatal, debido a los indices inflacionarios que impactaban a las unidades de inversién (Udis),
figura financiera bajo la cual estaba reestructurada la mayor parte de la deuda publica del
estado y sus entidades paraestatales. Las tasas de interés que generaba el sistema financiero

mexicano repercutian ademas en la deuda estatal.

Es relevante el logro de la cobertura al cien por ciento de los servicios de salud a la poblaciéon
abierta, mediante la apertura de centros de salud y unidades moviles de servicio en las
localidades. La reforma que abrogd la Ley del Instituto de la Vivienda, y considerando la
politica de desincorporaciéon de organismos paraestatales, Fomerrey se habia pronunciado
como el Unico organismo estatal que integrd a todos los recursos y esfuerzos para impulsar la
construccién de viviendas. El conflicto del ISSSTELEON, se vio normalizado por medio de
esquemas de saneamiento financiero y de mejoramiento del sistema de rendimiento por cada

cuenta de los derechohabientes.

El equilibrio de las finanzas y la solvencia de la Hacienda publica se convirtieron en la prioridad

de la gestion de Clariond, durante su gobierno no contrajo créditos que pusieran en
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desequilibrio su capacidad de pago y convertirse en insolvente, para tal efecto se finiquitd la
negociaciéon de la deuda, inclusive dando en dacidon de pago 186 bienes inmuebles no

prioritarios del patrimonio estatal.

La inercia econdmica y la conveniencia para continuar apoyando el desarrollo econémico de la
entidad fue el imperativo de este periodo accidentado del gobierno estatal, donde se puede
identificar una clara retraccion de la intervencién del estado en la economia, con ello se
redefinié la politica de redistribucién de recursos publicos y se impulso a la planta productiva
de la entidad a través de la promocidn del programa de capacitacion para el trabajo y la
creacion de Fondos de Inversién y Reinversion para la Creacion y Consolidacidon del Empleo

Productivo (FIRCE) y el fomento a la cultura de calidad y el desarrollo tecnolégico.

El desarrollo y apoyo a la inversidn y creacion de empleos fue una constante en el tramo final
de este periodo de gobierno, tanto en el contexto nacional e internacional para impulsar la
internacionalizacion de todos los sectores productivos de la regién. A pesar que se reactivaron
obras y proyectos de infraestructura urbana y vialidades, ademas de obras complementarias
como el aprovechamiento del suministro confiable y continuo de agua potable para la zona

urbana, el avance de obras disminuyd.

Mencién especial es la reactivacién de recursos federales para mitigar los efectos de la crisis
econdmica, mediante el Programa de Superacién a la Pobreza, implementado por el gobierno
federal de Ernesto Zedillo, canalizando recursos para pavimentacién de colonias populares,
obras de agua potable y alcantarillado, promocién al empelo, capacitacion y electrificacion.
Suponemos que los criterios y reglas de operacién de estos programas sociales para su

ejercicio y evaluacion de resultados, quedaron en el ambito federal.

El mes de julio de 1997, es de trascendencia para Nuevo Ledn, un partido de oposicidon gand
las elecciones para gobernador. Fernando Canales Clariond del Partido de Accién Nacional,

asumio la gubernatura del Estado.

La deuda crdénica y la corrupcién fueron un tema nodal en este periodo. Al comienzo de la
administraciéon como una tendencia similar a las anteriores administraciones, se replanted y se
redefinid la estructura orgdanica interna de algunas dependencias con el objetivo de mejorar la

tendencia en la optimizacidn de recursos publicos.
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La vision estatal de la participacidon inminente del gobierno del Estado en los procesos de
globalizacion de la economia y el comercio internacional le confirieron a la restructuracion
organica de la administracion publica nuevas tonalidades para que ésta se adaptara a la
dinamica impuesta por las operaciones en los mercados internacionales. De tal suerte que se
estimo necesario hacer mas eficiente el proceso de toma de decisiones en una estructura mas
adecuada para mejorar procesos y trdmites en materia de fomento a la inversién extranjera y

el comercio internacional.

La estrategia abarco a la Secretaria de Desarrollo Econdmico, que articularia la politica de
desarrollo econdmico de acuerdo a LOAPENL, para tal efecto, se reestructuro la Secretaria
integrando las Subsecretarias de Industria y Comercio, de Fomento y Desarrollo Agropecuario

y Comercio Internacional, reforma publicada en el POENL el 12 de Noviembre de 1997.

En el afio de 1998, se realizaron varias modificaciones organicas, se cred la Oficina del
Gobernador del Estado, fue concebida como una unidad administrativa dependiente
directamente del ejecutivo estatal. Las tareas y funciones de esta Oficina comprendian entre
otras cosas, de supervisar y coordinar la ejecucién del Plan Estatal de Desarrollo, instrumento
base de planeacién de la acciéon de gobierno y administrativa. Ademas el titular de la Oficina
asumiria diversas tareas como el establecimiento de la agenda del Gobernador, el control del

archivo de la unidad y la coordinacién de la informacién y estadistica del gobierno del Estado.

Percibimos que se dio un fuerte impulso a la novel practica de planeacién estratégica y a la
coordinacién intergubernamental de toda la administracion publica estatal. Agrupar recursos
tecnolégicos y humanos a efecto de planear la accion gubernamental en una sola unidad
administrativa integrada al ejecutivo estatal, tendria beneficios sustantivos. Ademas reuniria
las directrices y normas de la planeacién estatal y asesoraria al gobernador en temas
relacionado con la vision a mediano plazo de la administracion publica y la adaptacién gradual

del sector publico y privado a un entorno internacional cada vez mas competitivo.

Se puede apreciar en la estructura organica, en este periodo de gobierno, la importancia para
impulsar a la naciente practica de la evaluacion del desempefio de programas y politicas
implementadas por la administracion publica estatal, al considerar las bases normativas y
funcionales para la planeacidon y seguimiento de programas y acciones gubernamentales

alineadas al PED, dentro de las siguientes areas claves de la unidad:
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e Secretaria particular;

e Planeacion y seguimiento

e Representacién del Gobierno del Estado en el Distrito Federal,;
e Coordinador de asesores del Gobernador, y;

e Comunicacion y prensa.

En la estructura administrativa se continuaron dando modificaciones de toda indole, la
Secretaria de Desarrollo Social cambié de nombre, se [lamé Desarrollo Humano, la atencién a
los municipios y promocidn de programas sociales seria determinante en este periodo de
recuperacion y fortalecimiento de la economia. Se volvid a crear la Secretaria de Salud y se
incrementaron las atribuciones a la Secretaria General de Gobierno en materia agraria, la
Procuraduria General de Justicia asumid el control y direccién de la policia ministerial. Se

continué con las modificaciones y ajustes en la estructura organica en todos los niveles.

El tema de transparencia y control recuperd su importancia, de acuerdo a los afos
complicados y a la gestion que antecedid, el reclamo ciudadano era en funcidn de exigir la
actuacidn transparente y honesta de los servidores publicos de todos los niveles, se observa
que las acciones institucionales derivadas de este flagelo, incorporaron procesos de

simplificacion y eficiencia administrativa y la divulgacién de informacién de cardacter publico.

Para este propdsito fue transformada las funciones de la Contraloria General del Estado, al
asentar su caracter de prevencion, evaluacidon y control con una estructura mas funcional y
especializada, ademas operativamente mas eficiente. Se continudé con las medidas impuestas
en la administracidon precedida por Benjamin Clariond y con la evaluacidon del desempefio
administrativo, operativo y financiero de las dependencias y entidades del gobierno del

Estado.

Con el propésito de incrementar la eficiencia en las tareas y labores de control y promocién de
la profesionalizaciéon administrativa, en el mes de mayo de 2002, se firmd un acuerdo con la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo del gobierno federal, para fortalecer la
coordinacién del sistema estatal de control y evaluacidn de la gestion publica y colaboracién

en materia de transparencia y combate a la corrupcion.
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Algunas medidas tomadas en la administracidn local, fue la implementacién del Compranet
estatal, instrumento que permitié publicar informacion bdsica sobre procesos de adjudicacion
y licitacion de proveedores de bienes y servicios. Otra medida fue la campafia Cuentas Claras y
el desarrollo del Sistema de Manifestacién de Bienes para generar mayor transparencia al

estatus patrimonial de los servidores publicos del Estado y Municipios.

Asimismo se fortalecid el seguimiento de faltas a la Ley de Responsabilidades y se sistematizé
el Registro Estatal de Sancionados e Inhabilitados, con dispositivos apropiados para el acceso a
la informacién y manejo amigable con el propédsito de apoyar los diversos niveles de autoridad

en el estado.

Se implementaron programas de Ciudadano Simulado y Linea Mévil, participando personal de
la Secretaria de la Contraloria que visitaba oficinas y unidades del gobierno para detectar actos
de corrupcidn o inclusive se entrevistaba a usuarios una vez que recibian el servicio. Se apoyo
en este periodo de gobierno a que las dependencias obtuvieran la certificacién 1SO 9000,

ademas se establecié el reconocimiento a la calidad de los servicios publicos.

En aspectos relacionados con el aprovechamiento de tecnologias informaticas, se impulsé el
proyecto del gobierno electrénico, para que el ciudadano pudiera tener acceso a las consultas
y tramites desde su servidor. Se amplié la cobertura y diversidad en el aprovechamiento de
sistemas tecnolégicos como fue el caso de la Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del
Estado que simplificd procedimientos y tiempo al incorporar pagos y tramites relacionados con
su area de servicios, se instrumentaron los buzones de queja para atender las inquietudes

ciudadanas usuarias de servicios publicos.

En el renglén de las finanzas publicas se abordaron algunos retos como: las insuficientes
participaciones en el fondo general de la recaudacion federal, la elevada deuda publica (6 mil
899 millones al cierre de 1997), derivada de las obras de la presa el Cuchillo, el Metro y el
sistema de pensiones de los servidores publicos. Se llevaron a cabo diversas gestiones para
renegociar la deuda publica, lograndose reducir la tasa de interés en los empréstitos

comprometidos con la banca comercial.

Los recursos provenientes de las capacidades financieras y fiscales del gobierno fueron
superados, generando una deficiencia o déficit cronica de recursos. La unidad de

Desincorporacién de Organismos Paraestatales llevd a cabo un proceso de extincién de
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organismos descentralizados que no cumplian con el fin concreto para lo cual fueron creados y
los que por estrategia debieron ser extinguidos, la lista de organismos susceptibles de analisis

era de 107 al mes de abril de 1998.

Los recursos federales se canalizaron a través del Programa de Educacién, Salud y
Alimentacion (Progresa). Se fortalecieron fondos existentes para la orientacion del desarrollo
social y econédmico, como el Fondo de Inversion y reinversidon para la creacién de Empleo
Productivo (FIRCE) y el Programa Emprendedores de Nuevo Ledn en el afio 2000, se promovid

la cultura de calidad a través de los premios Nuevo Ledn a la Calidad.

El avance en la desregulacién fue importante, se reflejé en el registro Unico de Tramites
municipales, estatales y federales, que constituyd una guia para el inversionista nacional y
extranjero. Con el propdsito de promover las exportaciones se cred la Comisiéon Mixta para la

Promocidén de Exportaciones y tener un acceso mas directo a los mercados internacionales.

Era evidente, como lo percibimos en este analisis, que el municipio tenia que ser apoyado con
diversos medios. Un mecanismo fue la descentralizacién de recursos y el apoyo técnico
administrativo. Por disposicién legal que establecia un veinte por ciento de los ingresos que el
Estado recibia por participaciones en impuestos federales debian distribuirse entre los
Municipios, en 1998 se propuso una reforma en el Congreso del Estado que se reflejo en la Ley
de Egresos del Estado, y los Municipios rurales mds pobres recibieron hasta un cuarenta por
ciento mas de participaciones. En el caso de los Municipios que son catalogados como

ciudades en vias de crecimiento recibieron un aumento entre un veinte y un treinta por ciento.

Se integrd el Consejo Metropolitano de Colaboracidon, con presidentes municipales del area
metropolitana, su objetivo era planear, proponer y convenir acciones generales o especificas
para implementar proyectos comunes con una integracion de conurbacién metropolitana y
gue tuviera impactos positivos en el desarrollo de dreas comunes y que repercutieran en el
mejoramiento de los niveles de vida de sus habitantes. En el area financiera se instrumenté
asesorias a las autoridades municipales y funcionarios en temas como contabilidad,

presupuestos, fondos federales, ingresos municipales, cuenta publica y administracién.

Con la Contraloria del Estado los Municipios suscribieron el acuerdo de coordinacion para el
fortalecimiento del sistema municipal de control y evaluacién de la gestion publica y

colaboracién en materia de desarrollo administrativo.
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En el desarrollo urbano las acciones de encausaron a la realizacion de infraestructura y obras
publicas con la pretensién de atender al sector social; la oportunidad de una vivienda digna, el
mejoramiento de la vialidad y el sistema de transporte y la red estatal de comunicaciones y el

abasto de agua en el drea metropolitana eran las prioridades del gobierno.

En el mes de enero del 2003, el gobernador presentd su renuncia ante el Congreso local en
virtud del llamado que le hiciera el presidente Vicente Fox a su gabinete para ocupar la
Secretaria de Economia, el 12 de enero, Fernando Elizondo Barragan fue designado

gobernador sustituto de Nuevo ledn y concluir el periodo de gobierno.

Al gobernador Elizondo le correspondié terminar algunas obras iniciadas por su antecesor
Canales Clariond, la perspectiva del circuito de la unidad que abarca cuatro Municipios del drea
metropolitana y que el puente de la unidad “atirantado” forma parte, este circuito comprendia
dieciséis obras, entre avenidas, puentes y pasos a desnivel, que se interconectarian entre vias
con el anillo Vial Metropolitano con el propésito de mejorar la vialidad metropolitana y definir

vias alternas.

Se dio especial atencién al mejoramiento del desarrollo humano a través de politicas de salud,

de la educacién y el cuidado del medio ambiente.

Es importante mencionar un aspecto muy notable para promover la cultura de transparencia y
rendicion de cuentas en la entidad y que es tema fundamental en este recorrido histérico para
identificar las practicas de la evaluacién institucional con un sentido de responsabilizacion ante

la ciudadania, que significa elemento prioritario en este estudio.

Nos referimos a la continuidad de la politica sexenal acerca de la transparencia en las acciones
de gobierno y de la informacién de asuntos de interés publico. Para tal efecto, a principios del
afio 2003, se expidid la Ley de Acceso a la Informacidn Publica®®, aprobada por el Congreso del

Estado.

392 publicada en el Periédico Oficial del Estado de Nuevo Ledn, el 21 de febrero de 2003.
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Esta iniciativa se consignd en el marco de la apertura informativa a nivel federal con la
publicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

Gubernamental.

El objeto de la Ley estatal de transparencia es salvaguardar el derecho que tienen los
ciudadanos a la informacién publica, estableciendo para ello los procedimientos a seguir para
tener acceso a la informacién publica requerida. Establece ademdas los mecanismos para
generar informacion y las instancias que dispondran, en caso de duda, cuando una informacidn

deba considerarse publico o en el caso de que no lo sea.

Es destacable en este periodo, la creacién de una base de datos con el propdsito de ir
consolidando el registro estadistico, mediante la infraestructura tecnolégica, de informacion
de cardcter social, demografico, econémico, geografico y urbanistico. Esta informacién se
registrd a través de la creacion del Consejo de Informacidn Estadistica y Geografica del Estado
“Data Nuevo Ledn”, se concibié como un érgano interinstitucional de la administracidn publica
del estado, el propdsito de esta base de datos fue coordinar las funciones relacionadas con la
generacién, monitoreo, acopio, procesamiento, analisis y divulgacion de informacién de
caracter estadistico y geografico que registran las entidades y organismos descentralizados del
gobierno estatal, informacién vital para conformar indicadores de medicién y referentes
zonificados de informacién estadistica para elaborar diagndsticos de programas sociales y

econdmicos en la entidad.

Dicha informacion es publica y estaria a disposicion del publico en general como un
instrumento de analisis y toma de decisiones gubernamentales, y de referente obligado para

estudios e investigaciones de académicos, de organismos sociales y del sector privado.

La estadistica descriptiva es vital para construir el sistema de evaluacion por indicadores y
otras metodologias de evaluacién institucional, la creacién de esta infraestructura de
informacién que entendemos que sea perfectible a través del tiempo, es una condicién
fundamental para la funcion macro de planeacién, del seguimiento y la evaluacién del

desempefio institucional de la administracién publica estatal.

Como lo hemos observado en esta seccion, se identifican en los primeros periodos de
gobierno, algunas caracteristicas y rasgos inmersos en la estructura organizacional sustentados

en la Ley Organica del Estado, atribuciones normativas para ir integrando unidades
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administrativas con funciones y tareas de planeacion y evaluacion de acciones
gubernamentales, en sus diversas modalidades estructurales, ya sean en el tramo directo del
ejecutivo o integradas en alguna dependencia o secretaria relacionada con la administracién
de recursos publicos o con el control y fiscalizacion de programas y ejercicio de recursos
publicos, o bien producto de acuerdos con entidades fiscalizadoras de la administracion

publica federal, extendiendo la coordinacién y apoyo a los Municipios de la entidad.

La gradualidad en el desarrollo de sistemas de evaluacidon es una constante que se logra
percibir en cada periodo de gobierno revisado, por lo menos en la dimensién explicita
funcional del contenido orgdnico. La estructura y las funciones estan dispuestas como un
postulado o suposicién. Sin embargo, la oportunidad normativa se brindd para inferir y
desarrollar una herramienta administrativa y operacional con grande beneficios, bajo la vision

de la nueva gestién publica.

En relacion a las practicas metodolégicas implementadas y su operacidn sistematica, en estos
periodos de gobierno, tendriamos que comprobarlas en los hechos, es decir, evidenciar sus
productos institucionalizados y divulgados en su oportunidad. Sin embargo, no es un tema
objeto de este estudio. La exploracion en retrospectiva es referencial para identificar los
antecedentes de la planeacidn y la evaluacién institucional de las acciones del gobierno
estatal, por lo que nos concentraremos en los dos ultimos periodos de gobierno, como se

establecié oportunamente para delimitar la investigacion.

Caracteristicas Relevantes del Modelo de Administracion Publica: 2004
-2009

A mediados del afio 2003, José Natividad Gonzalez Paras, del Partido Revolucionario
Institucional, logrd el triunfo en las elecciones para la gubernatura del estado. El avance hacia
un sistema democratico a través de la participacién mas reflexiva y critica era una realidad en

entorno nacional y local.

La ciudadania era capaz de exigir acciones concretas al gobierno y la alternancia en el poder se
llevé a cabo mediante el voto popular. La dimensién de la transparencia asumida por el
periodo de gobierno anterior, era una realidad que empezaba a transformar a la sociedad

nuevoleonesa.
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La intencién de transformar al Estado en el ambito econdmico, social y politico, fue puesta de
manifiesto por el politico con anticipacidn, con el propdsito de mejorar las condiciones y
calidad de vida de la poblacién, particularmente de los mas desfavorecidos. Al comienzo de su
gestidn trazo las premisas y estrategias para lograr dicho propdsito en su Plan Estatal de

Desarrollo y de gobierno.

Como era seguro, fiel a las tendencias anteriores, el redisefio de la estructura gobierno tuvo
lugar, con el argumento de volverlo mas eficiente, eficaz, competitivo y profesional, con ello se
argumentaba, propiciar y promover mayores capacidades para atender los desafios sociales y

economicos de la entidad.

Un aspecto relevante fue mantener y vigorizar la inclusidn de la ciudadania en la planeacién y
evaluacién de las acciones gubernamentales. Podemos percibir que el modelo propuesto de
administracion publica, sustentado en una nueva Ley Organica de la Administracién Publica®®,
incluyé la reubicacién de ciertas funciones de los drganos de la administracidn central hacia
entidades paraestatales, configuradas con el notorio formato de organismos publicos

descentralizados de participacién ciudadana.

Los argumentos pronunciados en la propuesta de Ley ante el Congreso local, destacaron entre
otros aspectos, las ventajas en esta forma de organizacién: “es la posibilidad de que esas
entidades financien sus operaciones, no sélo a través de fondos o recursos publicos, como es
el caso de las dependencias de la administracién central, sino mediante fuentes de
financiamiento privadas, nacionales, extranjeras o de organismos internacionales. Al dotarlas
de personalidad juridica y patrimonio propio se permite especializar su funcidn y se hace
posible, un desarrollo y un seguimiento mas transparente de su actuacién por parte de la

ciudadania”.

En esta misma exposicion de motivos, como epilogo de la disertacién mencionaba: “En
sintesis, la nueva organizacion permite: a) una mayor participacién y colaboracion ciudadana
en las tareas y funciones publicas, b) la descentralizacion de funciones a través de una mayor
autonomia técnica y organica de gestién, asi como de regimenes juridicos mas operativos y

flexibles que implican menos burocracia, c) la especializacion funcional en tareas prioritarias

3% publicada en el Periédico Oficial del Estado de Nuevo Ledn, el 9 de Octubre de 2003.
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del Estado, que asegura una mayor eficiencia en las acciones publicas, d) un régimen
financiero mas flexible, para este tipo de entidades, que hace posible el financiamiento de
parte de particulares, asi como de organismos financieros e internacionales, y e) una mayor
transparencia en el desarrollo de las funciones, permitiéndose una mayor mejor evaluacién y

seguimiento por parte de la ciudadania, en los programas de gobierno”.

Otro aspecto a subrayar en la ley es la creacién de gabinetes en algunas areas de la
administracion publica. La integracidén de estos gabinetes no conlleva la creacidon de nuevas
plazas para su funcionamiento, al estar compuesto por los responsables de las dependencias o

entidades de la administracion publica.

Tradicionalmente la estructura organizacional de la administracién publica estatal, tenia dos
grandes divisiones funcionales: la administracién central integrada por las dependencias de las
gue el ejecutivo estatal se auxilia directamente y la administracion paraestatal que comprende
los organismos publicos descentralizados, empresas de participacion estatal, fideicomisos y
demds entidades. La nueva LOAPENL, planteo una nueva estructura orgdnica de la
administracion central, sus funciones y atribuciones se modificaron como resultado de la

nueva vision de gobierno.

Por mencionar algunas, las funciones de recursos humanos y materiales, patrimonio,
adquisiciones y soporte administrativo a dependencias de |la Secretaria de Finanzas y Tesoreria
General del Estado, fueron transferidas a la Oficialia Mayor de Gobierno. De tal suerte, que se
pretendia que la Secretaria de Finanzas y Tesoreria se integrara con funciones exclusivas de su

materia: las finanzas y presupuesto.

Una de las demandas reiteradas en campafia por la ciudadania y corroboradas en la memoria
institucional fue la inseguridad publica, el reto era combatirla con mayor eficacia. La
Subsecretaria de Seguridad Publica formaba parte de la Secretaria General de Gobierno, en el
nuevo proyecto la subsecretaria se eleva a rango de Secretaria, con el propdsito de planear,
organizar y ejecutar los programas orientados a garantizar la seguridad publica, se planteaba
una articulacién de sus funciones para sincronizar sus funciones con la Procuraduria General
de Justicia y desarrollar mas niveles de coordinacion con la Secretaria General Gobierno. La
estructura interna de la Secretaria de desarrollo Econdmico se replantea para orientar sus
esfuerzos en el desarrollo industrial y comercial del estado, promoviendo la inversién nacional

y extranjera y la generacion de empleos, el impulso a la industria de exportacion se impulsa el
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apoyo a las pequefias y medianas empresas, todas estas acciones se orientan a la
consolidacion del proceso de globalizacidn e internacionalizacidén del sector productivo y de

servicios.

Se decidié por la desaparicion de la Secretaria de Desarrollo Humano y del Trabajo, planteando
problematicas distintas, por lo cual se integraron dos Consejos de Participacién Ciudadana
concentrados uno en desarrollo social y la otra figura atenderia las funciones laborales de la
administracion del Estado. La otra propuesta tuvo que ver con la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Obras Publicas que dio la pauta para proponer a la Secretaria de Obras Publicas para
administrar y ejecutar las obras publicas del gobierno. Las labores de Desarrollo Urbano,
Transporte y Ecologia se encuadraron en tres agencias con rango de organismos

descentralizados de participacién ciudadana.

La nueva estructura general del gobierno se conformd de la siguiente manera: Secretaria
General de Gobierno, Secretaria de Seguridad Publica, Procuraduria General de Justicia,
Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado, Secretaria de Educacién, Secretaria de
Salud, Secretaria de desarrollo Econdmico, Secretaria de Obras Publicas y la Oficialia Mayor de
Gobierno. Ademas se integré la Oficina Ejecutiva de la Gubernatura, con algunas funciones de
la pasada Oficina del Gobernador, previendo las siguientes areas:

e Planeacion y evaluacion

e Contraloriainterna

e Innovacidn y competitividad gubernamental

e Consejeriajuridica

e Asuntos internacionales y

e Secretaria particular.

La contraloria interna se le atribuyé las tareas relacionadas con los sistemas de control de la
administracion publica estatal, funciones que llevd a cabo la extinta Secretaria de la

Contraloria.

Con relacién a la Coordinacion de Planeacidn y Evaluacion, se le confiere el proceso de disefio,
seguimiento y medicién de resultados del Plan de Gobierno y de los programas sectoriales e
institucionales; a la Coordinacién de Innovacién y Competitividad Gubernamental, establecer y

desarrollar politicas y acciones con el propdsito de emprender reformas y procesos de
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modernizacién de las estructuras y sistemas administrativos, modernizar el marco legal y
reglamentario y coordinar el disefio de politicas publicas y programas orientados a

profesionalizar el servicio publico en el estado.

La gestion publica del periodo comprendido de 2004 al 2009, con el apoyo de la ciudadana en
las funciones publicas y tareas de gobierno, establecié los siguientes organismos publicos
descentralizados de participacidon ciudadana bajo las figuras de consejos, corporaciones,

institutos y agencias:

e Consejo de Desarrollo Social.

e Consejo de Relaciones Laborales y Productividad.

e Corporacidn de Proyectos Estratégicos de Nuevo Ledn.

e Corporacidn para el Desarrollo Agropecuario de Nuevo Ledn.

e Corporacidn para el Desarrollo Turistico de Nuevo Ledn.

e Instituto Estatal de las Mujeres.

e |Instituto de la vivienda de Nuevo Ledn.

e Instituto Estatal de Cultura Fisica y Deporte.

e |Instituto Estatal de la Juventud.

e Agencia para la Planeacién del Desarrollo Urbano de Nuevo Ledn.
e Agencia de proteccién al Medio Ambiente y Recursos Naturales.
e Agencia para la Racionalizacidon y Modernizacién del sistema de transporte publico de

Nuevo Ledn.

En consideraciéon a la nueva Ley Organica de la Administracién Publica de Nuevo Ledn,
podemos partir de una caracterizacion por su naturaleza; los consejos son organismos publicos
predominantemente de interés social; las Corporaciones, organismos publicos vinculados a los
sectores productivos y al desarrollo econdmico; los institutos, organismos publicos que
promueven, organizan y defienden los derechos e intereses de sectores basicos de nuestra
sociedad; y las agencias, organismos publicos que realizan funciones regulatorias y de
autoridad, con autonomia de gestidn, destacando el desarrollo urbano, el medio ambiente y el

transporte publico.
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Ley Estatal de Planeacion

El decreto numero 112, expedido por el H. Congreso del Estado de Nuevo Leén, promulgado
por el ejecutivo estatal, propone la Ley Estatal de Planeacién®*, en dicho ordenamiento se
sustenta el modelo de planeacidon programatica para el desarrollo en la Administracion Publica

de Nuevo Leodn.

La Ley tiene por objeto establecer las normas y principios bdsicos para la planeacién
democratica del desarrollo sustentable del Estado y su ejecucion por la administracidén publica
del estado. En esta seccion la fuente fundamental para el andlisis serd la Ley Estatal de
Planeacion del Estado de Nuevo Ledn a través del contenido de algunos de sus articulos, asi
como los elementos para integrar las figuras que son elaboracidn propia, pero se fundamentan

en la Ley de Planeacién del Estado.

De acuerdo con esta Ley se entiende por planeacidon: como el proceso para el desempefio
eficaz de la responsabilidad del estado sobre el desarrollo sustentable de la entidad, a través

del Plan Estatal de Desarrollo y conforme a los ordenamientos legales aplicados.

La planeacién conlleva una ordenacidn racional y sistematica de las acciones gubernamentales
cuyo propdsito es impulsar un desarrollo sustentable, equilibrado y equitativo, a continuacion

se muestra en la figura 19, su propdsito esencial:

Figura 19. Objeto de la Ley Estatal de Planeacion

e Las normasy principios basicos para la planeacién y
su ejecucion por la APE;

e Las bases de integracion del Sistema Estatal de
Planeacidn para fortalecer el papel estratégico del
PED;

e Las bases de integracion y operacion del Modelo de
Planeacién Programatica;

La ley tiene

por objeto

establecer:

e Las bases conforme a las cuales el poder ejecutivo
estatal podra coordinar actividades de planeacién
con otros niveles de gobierno; y

e Crear un consejo de Planeacion y Evaluacion del
Fstado.

364 Ley Estatal de Planeacidn, Publicada a través del Periédico Oficial del Estado, de fecha 28 de Julio de

2004, reformas: el 20 de Febrero de 2009, 01 de Julio de 2011.
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El Sistema Estatal de Planeacién, definido por esta Ley, como: el conjunto de interacciones a
través de las cuales las dependencias y entidades de la administracién publica estatal
realizardn de manera ordenada y funcional las atribuciones que tienen conferidas para lograr
su misién institucional, tendientes a mejorar las condiciones econdémicas y sociales
prevalecientes en la entidad, conforme el marco regulatorio y al modelo de planeacion

programatica.

e  Marco regulatorio;

Sistema Estatal de . .
., e Dependencias y entidades de la APE;
Planeacion

e Modelo de Planeacion Programatica para

El modelo de Planeacidn Programiatica se integra por las funciones de planeacion,
programacion, presupuestacién, evaluacion, control y rendicién de cuentas, a continuacion se

destaca esta relacion funcional en la siguiente figura:

Figura 20. Modelo de Planeacién Programatica

mdelo de Planeacién Programatica

Planeacion 3 Programacion Presupuestacion J.; Evaluacion

Rendicion de Cuenta

— Control /

Por Evaluacién: Se refiere a la etapa de medicion de la efectividad y el costo de las politicas
publicas que se deriven del Plan Estatal de Desarrollo y de los programas estatales, de acuerdo

a los resultados alcanzados.
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Figura 21. Principios de la Planeacidn Estatal

Coordinacion de esfuerzos, objetivos, Fortalecimiento de la autonomia del estado
estrategias y acciones entre los distintos
ordenes de Gobierno
Consolidacion de la democracia como un
- sistema de vida
Fortalecimiento de la
participacion de la ciudadania en

la Planeacidn ..
Planeacion Transparencia de los objetivos, metas

y acciones de la APE
Incrementar el beneficio social de las

acciones de gobierno, mediante la

evaluacion de programas y proyectos; Respeto irrestricto a las garantias
del analisis de datos e informacién que individuales y sociales

apoven la toma de decisiones

Equilibrio a los factores productivos que
proteja y promueva el empleo y la inversidn en

Impulso al desarrollo regional con “ o .
un marco de estabilidad econdmica y social

base en las potencialidades de la
region y el aprovechamiento racional

de los recursos naturales, humanos, Perspectiva de género: enfoque o herramienta

técnicos y financieros del estado que permite identificar y atender el fenémeno
de la desigualdad e inequidad entre hombres y
mujeres

El proceso de planeacidn implica desarrollar un instrumento rector de la planeacién,

programacion, ejecucién y evaluaciéon de las acciones gubernamentales, que incluya los

principios de la Planeacion, como se muestra en la Figura 21.

Proceso de planeacién Plan Estatal de Desarrollo

Con base en el plan se elaborardn los demas instrumentos de la Planeacidn, tales como:

e Regionales
e Sectoriales especiales

e Proyectos estratégicos y de inversion.

Las autoridades y drganos competentes para llevar a cabo la planeacidon estatal, de acuerdo a

la Ley Estatal de Planeacion del Estado son: el Gobernador; el Comité de Planeacion,
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Evaluacién e Innovacién de la APE; las Dependencias y Entidades de la APE; el Consejo de

Planeacién y Evaluacion del Estado de Nuevo Ledn.

El Comité de Planeacion, Evaluacidn e Innovacion de la APE, esta integrado por:
e Secretario de Finanzas y Tesorero General del Estado;
e ElJefe de la Oficina Ejecutiva de la Gubernatura;
e El Oficial Mayor de Gobierno;
e El Titular de la Contraloria Interna;
e El Coordinador de Planeacion, Evaluacion e Innovacién Gubernamental;
e Los Coordinadores de las Gabinetes Funcionales; y

e Los demas funcionarios que designe el Titular Ejecutivo.

El titular de la Oficina Ejecutiva de la Gubernatura fungird como Secretario Técnico. El
Gobernador del Estado, como jefe y responsable de la Administracidon Publica del Estado, sera
la autoridad maxima del Sistema Estatal de Planeacién. EI Comité tendra las siguientes

facultades:

e Proponer el Plan Estatal de Desarrollo y su modificacién por actualizacidn;

e Acordar con el Consejo los mecanismos y lineas de accion para la consulta ciudadana
respecto del PED;

e Integrar