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Introduccion.

La presente investigacion centra sus esfuerzos en analizar la
implementacién de la Metodologia del Marco Logico (MML), en la gestion
gubernamental, particularmente en la Secretaria General de Gobierno,
(SGG), la cual, es concebida de conformidad con la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, SHCP (2010), como la herramienta que fortalece el
disefio de programas presupuestarios enfocados al desempefio y a la
evaluacion permanente de sus resultados, efectos e impactos hacia la

sociedad.

Dicha concepcion de acuerdo con Serra (2007), tiene sus origenes en el
marco de la Nueva Gestion Publica (NGP), la cual la refiere como el modelo
de gestion enfocado al mejoramiento de las instituciones bajo los conceptos
de corresponsabilidad en el desempefio del gobierno, apoyada de la
Gestidon para Resultados (GpR), como enfoque de gestion publica gerencial,
que establece los resultados como el centro del debate publico, asi como
del Presupuesto Basado en Resultados (PbR), que valora la gestion publica

a través del disefio de indicadores de desempenio y de gestion.

El problema considerado para abordar esta investigacién, se centra en la
discusion sobre la eficiencia y eficacia en la operacion de los programas vy
proyectos en la gestidn gubernamental y la necesidad de establecer desde
la praxis, politicas publicas objetivas bajo un proceso de planeacion,
programacion, presupuestacion, monitoreo, y evaluacion, de acuerdo a la

MML, como analisis obligatorio para el Gobierno del Estado de México', que

" De acuerdo con la Ley General de Desarrollo Social, publicada el pasado 20 de enero de 2004.
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motive resultados de impacto y apoyen la toma de decisiones pertinente en

torno a su disefio e implementacion.

Lo anterior, toda vez que en su ejecucion, desde la SGG, se observa
limitada comunicacion de los involucrados publicos -desde el nivel operativo
hasta el nivel direccional-, asi como de la sociedad, combinado con el
desconocimiento de la metodologia a nivel operativo, lo que conlleva al
desarrollo de multiples objetivos, derivando en imprecision de metas e
indicadores que no valoran su cumplimiento y el valor publico que tienen

éstas para la sociedad.

En ese sentido, se plantea esta investigacion con el objetivo de analizar los
elementos de la MML como herramienta para la mejora en el disefio y la
l6gica interna de los programas presupuestarios, para asi examinar su
implementacion en la Administracion Publica del Estado de Meéxico,
particularmente en los Programas Operativos Anuales (POA), de las

Unidades Administrativas que conforman la SGG.

El interés por analizar dicha metodologia, trata desde la experiencia
empirica en la integraciéon y la revision de dichos documentos, como
mecanismo obligatorio con enfoque social?, para la asignacién de recursos y
el establecimiento de metas e indicadores, considerando la dificultad de
medir el valor publico de los bienes o servicios que ofrece, ya que la SGG
enfoca sus esfuerzos en establecer la relacion afectiva de los poderes del
Estado y la gobernabilidad democratica®, y valorar su impacto tiene sus

particularidades tanto conceptual como en el disefio de sus instrumentos.

2 De acuerdo con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2010)
3 De conformidad con la Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de México y el
Reglamento Interior de la Secretaria General de Gobierno.

Pagina 10 de 140



17 . . . "
IMPLEMENTACION DE LA METODOLOGIA DEL MARCO LOGICO EN LA SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO DEL ESTADO DE
MEXICO. CRITICAS Y APORTES”

Para su analisis, la investigacion se organizé en 4 capitulos en los que se
abordan los fundamentos conceptuales metodoldgicos y se vinculan con el
quehacer de la SGG; el primer capitulo muestra un analisis histérico
conceptual que retoma a manera de contexto de conformidad con De
Mattos (2004), el momento del agotamiento de la planeacién racional
comprehensiva dando lugar a nuevos modelos de planeacion, como la
Nueva Gestidn Publica, que se orienta a fortalecer la capacidad institucional

del gobierno, situando las politicas publicas hacia el desempefio.

El capitulo segundo, retoma de manera conceptual y metodoldgica la GpR 'y
el PbR, ya que de acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico, OCDE (2009), son una manifestacion mas de la
NGP, y se enfocan en priorizar el impacto de las politicas publicas, que en
los procesos de la actividad del gobierno, vinculadas con el eficiente
ejercicio del gasto a través de la premisas de evaluacion del Sistema de

Evaluacion del Desempefio (SED).

El tercer capitulo, enfatiza en la MML como herramienta que facilita el
proceso de conceptualizacion, disefio, ejecucion y evaluacion de proyectos,
pasando por cada una de sus etapas desde su concepcion general, hasta
su aplicacion metodoldgica en México, introduciendo el caso de analisis de
la Administracion Publica del Estado de México, presentado en el capitulo

cuarto.
Finalmente se presenta el cuarto y ultimo capitulo, en el cual, se realiza un
analisis cualitativo en la integracion de los formatos que derivan de la

concepcidon del marco logico, desde la SGG, particularmente en la
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elaboracion del POA* del Centro de Control de Confianza, del Proyecto
Presupuestario “Evaluacion y certificacion para el control de confianza de
los elementos de seguridad” que deriva del Programa Presupuestario

“Seguridad Publica”, para el ejercicio fiscal 2016.

Para su integracion se analizaron las funciones y atribuciones de la SGG,
especialmente las de planeacion, programacion y evaluacion, las cuales
permitieron perfilar el caso de estudio; asi mismo, considera los pasos para
la composicién de los POAs de las Unidades Administrativas de la SGG con
base en la MML, establecidas en el Manual de Procedimientos de la
Direccion General de Informacion, Planeacion y Evaluacion, publicado el 23
de febrero de 2016.

Dicho procedimiento establece 71 pasos para su integracion, los cuales en
su mayoria consideran elementos de forma, que van desde las
instrucciones verbales y escritas que realizan los titulares de las unidades
administrativas al personal operativo, la elaboracién de oficios de respuesta,
las revisiones a los mismos, las firmas de los titulares, hasta el archivo de la
informacién, por lo que para efectos de esta investigacion, solo se
consideraron 11 pasos de manera enunciativa, para contextualizar el
procedimiento desde los comunicados de la estructura programatica para su
observacion de las unidades administrativas, hasta la integracion final de la
Matriz de Indicadores de Resultados (MIR).

4 Es importante aclarar, que el caso de estudio fue utilizado unicamente con fines académicos y los
resultados y conclusiones que se presentan, se direccionan a mejorar el disefio y la integracion de

los POAs en la gestion publica.
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No obstante, en congruencia con el objeto de esta investigacién, de los 11
pasos de contexto delimitados, solo se consideraron el 7 y 8, ya que refieren
exclusivamente la integracion de la MIR con base en la MML -llenado de
formatos- y la revisidn en su integracion por parte de la Direccion General

de Informacién Planeacion y Evaluacion de la SGG.

Como elemento adicional, en dicho capitulo se presenta un analisis general
en el que se vinculan las metas del ejercicio fiscal 2016 con el proceso en la
integracion de la MIR en cada una de sus etapas para el mismo afo,
derivando en que el proceso en su integracion es un ejercicio mas que
establece la norma y no asi un modelo analitico para vincular las acciones

con los objetos de los Programas y Proyectos Presupuestarios.

En dicho andlisis, se advierte que la planeacion se caracteriza por su
caracter mecanico, donde la integracion de la MML se realiza como un
guion carente de objetividad, sin considerar a los involucrados en su
programacion, ejecucion y evaluacion, lo que ha derivado particularmente
en politicas publicas que no se orientan al cumplimiento de los objetivos de
los programas, metas similares que no se enfocan a resultados de impacto,
e indicadores que no se vinculan con las metas por lo que en gran parte no

se tiene que medir.

Adicionalmente, se hace evidente que las instituciones de planeacion en la
integracion de dichos documentos solo son areas concentradoras que
revisan la informacidn con base en una metodologia, aunque tengan una
visidn objetiva de la planeacion institucional y del desarrollo generalizado
desde sus diferentes perspectivas en el aparato gubernamental, ya que son

las que coordinan la mayoria de los temas enfocados a la generacion de

Pagina 13 de 140



17 . . . "
IMPLEMENTACION DE LA METODOLOGIA DEL MARCO LOGICO EN LA SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO DEL ESTADO DE
MEXICO. CRITICAS Y APORTES”

politicas publicas, no obstante, no se han consolidado como un area
validadora que derive desde los preceptos normativos, por lo que las

observaciones quedan a consideracion de las unidades revisadas.

De manera general y derivado del analisis del caso de estudio, se identifico
que en el diagndstico, que representa el punto de partida de la MML, no se
dimencioné la problematica o necesidad a atender, asi mismo, no
considera de manera clara y objetiva la poblacion beneficiaria con el

Programa Presupuestario.

Ademas, existe confusion en cuanto a la poblacién objetivo que atiende el
programa, ya que consideran a los elementos de las instituciones y a las
instituciones de seguridad, por lo que es contradictorio y resulta un
agravante en la implementacion de politicas publicas, al no considerar el
grupo beneficiario de manera clara y objetiva ademas, en el analisis de
involucrados, no consideran a los responsables de la planeacion ejecucion
evaluacién, programacion y presupuestacion, de las unidades

administrativas que intervienen en el desarrollo del programa.

Por otro lado, el arbol de problemas presenta diferentes elementos que no
encausan con los objetivos y las metas del ejercicio fiscal 2016, asi mismo,
no se consideran los problemas mas apremiantes de la unidad para poder
evaluar a los elementos de seguridad; existe confusion de las causas con
los efectos, al redactarlos como la falta de solucidon o la ausencia de un

servicio.

Respecto al arbol de objetivos no se encontré vinculo de las actividades,

con los bienes o servicios que presta la unidad administrativa analizada, asi
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como con el proposito y el fin, por lo que no se establecen los criterios

necesarios para revertir las problematicas.

Por lo anterior se advierte que los elementos de la MIR analizada, fueron
determinados de manera arbitraria al no considerarse los objetivos
redactados en la integraciéon de los formatos, por lo que los resiumenes
narrativos carecen de los elementos analiticos del arbol de objetivos, asi
mismo, los indicadores no se vinculan con las metas expuestas y son muy

similares, por lo que existe duplicidad en su integracion.

Como resultado de dicho analisis y de la revisidon general, producto de la
presente investigacion, se propone el ajuste de la MIR del caso de estudio,
asi como una serie de elementos metodoldgicos para mejorar su integracion
con base en la MML, los cuales consideran los enfoques gerenciales de
planeacion, desde la logica de la NGP, la GpR, el PbR, el SED y de manera
particular, los de diferentes entes internacionales en la materia, como la
OCDE, el Banco Mundial (BM), el Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD) y en México el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en México.

Dicha propuesta se organiza a manera de preguntas tipo estandar de
calidad, desde el flanco conceptual, tedrico, normativo, operativo y técnico,
de modo a que si se consideran en la integracion de los POAs, es posible
direccionar las politicas publicas con la légica necesaria de las acciones que
desarrolla la Unidad Administrativa y asi coadyuvar en el cumplimiento de

los objetivos de los Programas y Proyectos Presupuestarios.
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Planteamiento del Problema

Los retos que enfrenta la gestion publica respecto a la eficiencia y eficacia
en la aplicacion de politicas publicas objetivas, bajo un proceso de
planeacion certero que garantice el transito de una planificacidn mecanica
de corto plazo, a la instalacion de wuna estructura gubernamental
comprometida en el largo plazo y que establezca en su integracion, como
unico fin el valor publico de sus resultados, es una coyuntura que mas alla
de un acto institucional, se convierte en un compromiso con las

generaciones futuras.

Al respecto, Sanchez (2007), refiere la necesidad de establecer
fundamentos metodoldgicos lo suficientemente solventes en la integracion
de politicas publicas, que consideren las diversidad de funciones en las
estructuras de gobierno, asi como a todos sus involucrados y que a su vez,
se alimente de fundamentos de la teoria y la praxis que eliminen la

improvisacion en la integracion de los programas de trabajo.

En ese sentido, encontrar las vias que orienten y canalicen los medios como
la accion coordinada entre los actores politicos y sociales, es un tema
necesario de analisis desde el interior de las estructuras de gobierno, ya
que la legitimizacion de la accidn gubernamental requiere de programas
objetivos de trabajo que estén dirigidos de manera correcta hacia los grupos
de poblacién que mas lo necesitan, ademas del compromiso y conocimiento

de la estructura gubernamental para delinear con precisién el camino.
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Por lo anterior, la planeacion operativa de las metas institucionales,
vinculados con los objetivos de los instrumentos superiores de planeacién,
se conciben como una parte determinante para la mejora de condiciones de
la sociedad; el reto estda en si lo hacemos de forma objetiva, logica y

coherente.

Para lograrlo es necesario analizar los procedimientos desde la practica a
partir de las metodologias para su desarrollo, como la del marco légico, que
en los ultimos afios se ha consolidado como el cimiento para orientar la

accion del gobierno hacia los resultados.

El interés por analizar la MML, reviste precisamente de la praxis en la
integracion y revision de los POAs desde la trinchera de la SGG, que funda
su analisis en dicha metodologia, observando que los procesos son de
acuerdo a la norma para legitimar el trabajo, sin embargo la parte técnica,
muchas veces requiere de mayores conocimientos e importancia por parte
de las Unidades Administrativas para integrar metas terminales e

indicadores que vislumbren su cumplimiento.

Ademas. de conformidad con Echevarria y Mendoza (1999), identificar
areas de oportunidad y nichos de incidencia que garanticen la precision de
los programas de trabajo, asi como medir el valor creado no es facil, sobre
todo cuando existe una esencia diferente a la social, como en el caso de la
SGG, ya que la institucion enfoca sus esfuerzos a establecer la relaciéon
afectiva de los poderes del Estado y gobernabilidad democratica, aunado a
que los problemas centrales para su atencion, muchas veces no derivan de
un diagnostico exhaustivo que identifique las causas y sus efectos como
principio basico de la planeacion.
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Por lo anterior, resulta apremiante revisar su construcciéon metodologica y su
puesta en operacion desde el interior de las estructuras de gobierno,
particularmente desde la SGG, y asi establecer propuestas para mejorar su
implementacion y perfilar con la mayor seriedad el ejercicio tanto conceptual
como metodoldégico en la integracion de politicas publicas orientadas al

desempefio.
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Métodos y Técnicas de investigaciéon

La investigacion se desarrolla a partir de un recorrido histérico - conceptual
qgue retoma los principales aportes de De Mattos (2004) en los que explica
los momentos en cuanto al cambio de paradigma de la gestion publica
tradicional basada en la racionalidad comprehensiva a mediados del siglo
XX a la NGP, como modelo de gestién que se enfoca al mejoramiento del
engranaje gubernamental, bajo un proceso de planificacion colectivo,
centrado en el desempefio del gobierno a nuevos enfoques gerenciales de

planificacion.

Sobre los planteamientos del nuevo modelo de gestidén publica, la delinea
los diferentes enfoques de planeacion que derivan de dicho modelo,
mediante una exploracion conceptual metodolégica de la GpR, del PbR y
del SED, los cuales se expresan a lo largo de la investigacion, delimitando
en el planteamiento del problema como contexto, la aplicacion de la MML en

el Gobierno del Estado de México.

Para el caso de la MML, como elemento de discusion en esta investigacion
y desde la praxis, en el proceso de planeacion del Gobierno enfocado al
logro de resultados, se analizé a fondo de manera conceptual considerando
sus etapas en el disefio de programas presupuestarios por parte de
entidades internacionales de desarrollo, asi como de la SHCP para el caso

mexicano.

Desde la practica, se consideré el Manual de Procedimientos de la
Direccion General de Informacion, Planeacidn y Evaluacion, en cual se
analizaron de manera cualitativa los pasos del proceso en la integracion de
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la MIR con base en la MML, delimitandolo cuidadosamente, como ya se
menciono en la introduccién en 11 pasos para contextualizar el transcurso
en su integracién considerando a todos los involucrados; no obstante, para
objeto de esta investigacion, el desarrollo practico se aborda en los pasos 7
y 8, los cuales refieren a la integracion de los formatos que derivan del
enfoque del marco ldgico, y la revision en su integracién de la Direccién

General de Informacion Planeacion y Evaluacion de la SGG.

Derivado de lo anterior, el analisis critico se fundamenta a partir de la
revision conceptual metodolégica, cuidando su vinculo con la concepcion
del gobierno y el proceso en su integracion, delimitando debilidades desde
el inicio de su aplicacion hasta la integraciéon de la MIR como el cuadro

resumen de todas las etapas de la Unidad Administrativa analizada.

En ese sentido, para su integracién se obtuvo informaciéon primaria que
fundamenta los apartados conceptuales y metodolégicos de la
investigacion, basada en un estudio descriptivo con la técnica de analisis de
documentos a partir de la revision de diferentes fuentes escritas y digitales —
libros, revistas, consultas de internet y documentos varios- de los que se

obtuvo informacién conceptual, normativa y metodoldgica.

Para el caso de estudio, la investigacion se funda en la revisién de gabinete
del Anteproyecto de Presupuesto 2016, particularmente la del Centro de
Confianza del Estado de México, como elemento clave en el fortalecimiento
de seguridad ciudadana en el Estado y entre otros, objeto de la SGG;
ademas de que su concepcion como Unidad Administrativa, permite medir
el logro de sus acciones y vincularlas con los objetivos de la politica de
planeacion del desarrollo estatal, establecida en el Plan de Desarrollo del
Estado de México 2011-2017.

Pagina 20 de 140



17 . . . "
IMPLEMENTACION DE LA METODOLOGIA DEL MARCO LOGICO EN LA SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO DEL ESTADO DE
MEXICO. CRITICAS Y APORTES”

En ese sentido, la presente investigacidn se apunta desde dos vertientes,
por un lado refiere un estudio descriptivo que se orienta a delimitar los
conceptos de la GpR, sus enfoques y la aplicacion de la MML; por otro, a
explicar la aplicacién de la MML desde la perspectiva de la SGG, para

derivar en los POAs y la MIR.

Con esta investigacion se espera enriquecer la experiencia con la que ya
cuenta el Gobierno del Estado en la integracion de los POAs, ya que si bien
es cierto, la MML se constituye por mandato legal enmarcada en el SED, de
acuerdo con la Ley General de Desarrollo Social, como el medio clave para
proyectar los esfuerzos del gobierno hacia los resultados, en su operacion
prevalecen aspectos que no han sido considerados, como el trabajo en
equipo, la orientacion de metas terminales a los objetivos de los
instrumentos superiores de planeacion y el establecimiento de indicadores
que midan a lo largo del tiempo su cumplimiento y su impacto en la

sociedad.

Las fases metodoldgicas para la integracion de esta investigacion y que

orientan los 4 capitulos de la misma fueron los siguientes:

1. Estudio y recopilacion de informacién para sentar las bases
conceptuales e histéricas del cambio de paradigma de la planeacion

tradicional a la NGP a manera de contexto.

2. Analisis de los enfoques de planeacion gerencial que derivan de la
concepcién de la NGP, caracterizando la GpR, el PbR y como
fundamento de la evaluacion basada en la MML en el Gobierno
Federal el SED.
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3. Estudio de la MML desde su concepcion hasta su aplicacion para el
caso Mexicano, desde el enfoque de la SHCP, considerando las
diferentes etapas en su desarrollo, asi como las principales

consideraciones que perfilan su juicio en el Estado de México.

4. Analisis de las funciones y atribuciones de la SGG, particularizando
las de planeacion, programacion y evaluacion que derivan de la Ley
de Planeacion del Estado de México y Municipios, para perfilar el
caso de estudio cualitativo desde la SGG, analizando cada uno de los
formatos que delimita la metodologia derivado del caso real del
Centro de Control de Confianza del Estado de México para el afo
2016, asi como una critica respecto a la l6gica de sus elementos en la
integracion de la MIR, vinculada con las principales metas que ejecuta
la Unidad Administrativa para el logro del objetivo del Programa y

Proyecto Presupuestario a los que se encontraba alineado en el 2016.

5. Una vez analizado el caso de estudio, se concluye de manera general
los resultados y a manera de sugerencia, el estandar de calidad
enunciado como cuestionamientos que coadyuvan en la integracion
de los POAs con base en la MML, los cuales, derivaron de la revision
de las principales consideraciones de las entidades internacionales y
de las instituciones rectoras en la materia a nivel internacional y en
México, de modo a que si se consideran en su integracion,
combinado con la participacion de todos los involucrados, se asegura
la logica interna de los procesos y el desarrollo de mejores politicas

publicas encaminadas al desempeio con valor publico.
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Capitulo 1. Marco conceptual

1.1. Contexto de la Planificacion

La interpretacion sobre las ideas del cambio de paradigma de la gestion
publica tradicional basada en la racionalidad comprehensiva a mediados del
siglo XX, en los paises socialistas, irrumpidé como una de las convicciones
de planificar el desarrollo econdmico y social, a través de la persuasion del

ser humano, de acuerdo a determinadas perspectivas de la razon.

Al respecto, De Mattos (2004 ), sefialé que este tipo de pensamiento utdpico,
en su formulacion mas radical, busca imponer una estructuracion ideal
preconcebida, considerada como 6ptima para toda la sociedad, mas alla de
cual sea el costo de imponerla; es decir, doctrinas de caracter restrictivo y
escépticas, donde los planificadores, a través de su racionalidad de la
situacidon deseada, concebian que era social y politicamente viable,
formalizando y planificando documentos disefiados en funcién de su

percepcion.

Para el caso Latinoamericano, fue en la década de los sesenta cuando el
paradigma de planificar se impuso de manera generalizada, al idealizarla
como un instrumento fundamental para promover el desarrollo econémico y
social; sin embargo, en la década de los 70s, la concepcién racional en la
planificacion era inoperable, en el sentido de que la razén y el testimonio, en

la praxis, no concebia los resultados visualizados.

Para Echevarria y Mendoza (1999), la naturaleza y especificidad de muchos
de los problemas publicos, puso de manifiesto la imposibilidad de encontrar
soluciones; como consecuencia, las organizaciones publicas adaptaron
sustancialmente las técnicas privadas, construyendo sus propios modelos,

dando lugar a nuevos enfoques de gestion, basados en la imitacion hasta la
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innovacion, los cuales, vinculaban las funciones politicas y administrativas
con métodos cientificos de trabajo para dar lugar a una planeacion mas

estratégica y no asi como una formacién mas de la razon.

De Mattos (2004), explicé la crisis y abandono de la planificacion
racionalista, a través de tres procesos: la evolucidn de las explicaciones
tedricas sobre la forma en que se desenvolvian los procesos decisorios y la
accion publica—privada en la realidad observable; las nuevas explicaciones
desarrolladas en el ambito de la teoria econdmica sobre como se generaba
el crecimiento econdmico; y los condicionamientos derivados del escenario
social configurado luego de la crisis y agotamiento del modelo fordista y el

declive de la experiencia socialista.

Al respecto, Echevarria y Mendoza (1999), hacen una diferenciacion en las
técnicas de la gestidn publica, a partir de un enfoque micro, -el cual refieren
al nivel organizacional en el sector publico- y un enfoque macro, -que
vinculan con un nivel interorganizacional-, derivado de la creciente
complejidad y dinamismo que caracterizaban a las administraciones
publicas de los paises de la OCDE en los afios 80s, ya que basaban la
planeacién a partir de técnicas de gerencia empresarial establecidas por las
tres “Es” eficiencia, eficacia y economia, las cuales mencionan, ya no eran
suficientes ante los retos de democratizaciéon, globalizacién e integracion

regional.

Para dichos autores, la gestién publica se debia establecer a partir de las
tres “D”, diagndstico, disefio y desarrollo; ya que dichos elementos permiten
definir y priorizar los problemas que afectan a los gobiernos; consolidan la

modernizacion del sector publico con la profundidad necesaria, y .permiten
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evolucionar la gestion publica, a medida de que van cambiando los

problemas publicos.

Es decir, sostienen que el juicio de la planificacion requiere de un proceso
colectivo y politico, para permear, a través de acciones concretas —definidas
a través de metas- en el origen de los problemas derivado del complejo
sistema interdependiente que conforma la administracion publica; sin
embargo, los esfuerzos planteados se pueden ayudar también de técnicas
gerenciales de las empresas (como planeacion estratégica por ejemplo)
particularmente aquellas que menos dependen del entorno especifico de lo
publico y que de alguna forma, no requieren como tal de una cooperacion
interorganizacional, es decir, aquellas de caracter administrativo como la
direccion de operaciones, el uso y aplicacién de los sistemas de informacién

y no asi de conformacion y aplicacién de politicas publicas.

En ese sentido, se manifiesta la importancia planificar con una vision
colectiva disefada con la existencia de condicionantes de gerencia publica,
ya que si bien es cierto estas no convierten el ambito totalmente, coadyuvan
en el desarrollo de técnicas de gestion; al respecto Echevarria y Mendoza
(1999:20), son de opinion que existen 4 variables estructurales que
confieren una marcada particularidad al contexto en que tienen lugar los

procesos de gestion publica.

La sustitucion del mercado por el proceso politico,

2. El hecho de que las administraciones publicas tienen el caracter de
poderes publicos;

3. La naturaleza distinta de los procesos de creacion de valor por parte
del sector publico;

4. La dificultad de medir el valor creado;
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Respecto a la sustitucion del mercado por el proceso politico, se refiere a la
diferenciacion del mecanismo de asignacion de recursos en ambas
dimensiones, es decir, las actividades gubernamentales no pasan como tal
por el mercado ya que en estricto sentido, estas unicamente se basan en la
prestacion de servicios de caracter publico, sin excluir a los demas —o al
menos asi deben ser- desde los érdenes de gobierno estatal y local; y los
bienes privados, por su parte, —concebidos como el mercado- son divisibles

y preferentes, basados sin lugar a dudas por el poder adquisitivo.

En ese sentido, el gobierno sustituye al mercado como mecanismo de
asignacion de recursos al determinar el presupuesto al Estado y a los
gobiernos locales en proporcion al recurso disponible, tamafio y las
principales necesidades de la poblacién y el mercado por su parte, a la
demanda entre oferentes y demandantes, sin olvidar lo que ya se comenté
anteriormente de las lineas privadas que coadyuvan en el desarrollo de las

instituciones.

En cuanto al caracter de poder publico de la administracion publica, se
refiere a que el Estado se organiza a través de instituciones de caracter
publico, aceptadas después de un proceso democratico por la sociedad en
su conjunto y se legitima bajo dos premisas, las directrices que derivan de
los ordenamientos de caracter general o de reforma especifica y la

instrumentacion de los documentos dogmaticos de planeacion.
Es decir, a través de esas variables se establece el rumbo de accion de las
unidades administrativas y se establecen los principales objetivos que

legitiman la accion del gobierno.
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Por lo que hace a la naturaleza distinta de los procesos de creacion de valor
por parte del sector publico; desde el punto de vista de los autores no es
una tarea facil para el Estado, ya que dependen tanto cuestiones de
percepcion ciudadana, de participacion de las instituciones privadas y de el
mismo, como prestador de servicios y agente regulador de la actividad

privada.

Ademas, la esencia como tal del mercado es transformar materia prima en
productos, a través del proceso de produccion y que la sociedad adquiere a
un determinado costo por que tiene algun valor; para el gobierno, este
proceso se da a través de los programas gubernamentales, en el que los
beneficiarios son la sociedad; sin embargo, dada la complejidad y el
dinamismo de los problemas mas apremiantes de la entidad, no toda la
poblacion puede ser beneficiada y al ser acciones de caracter publico la

percepcion ciudadana dramatiza los resultados.

Cabe mencionar que en algunos servicios que prestan los gobiernos, se
deben imponer costos a la par que crean beneficios, ya que estas
percepciones a través de impuestos, permiten la mejora de otros servicios
para la sociedad, en ese sentido, la parte gerencial vinculandola con lo que
se presenta mas adelante, precisamente recae en el papel del gobierno de
hacer mas con los menores costos posibles y vincular la planeacidon con el

presupuesto.

Finalmente, la dificultad de medir el valor creado; al igual que la variable
anterior, para el Estado el poder cuantificar el beneficio o impacto de las
politicas publicas en la sociedad resulta una tarea titanica, ya que en la
mayoria de los programas gubernamentales es casi imposible valorar los
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beneficios en términos de ingresos, sobre todo en aquellos de corte social,
por lo que dicha valoracion se traduce en bienestar generalizado o en el

grado de consecucién de objetivos.

1.2. Las nuevas tendencias de planificacion.

Como ya se abordo, el proceso de asignacion de recursos, la planeacion, la
programacion y la medicidn del valor publico —traducido a través de la
implementacion de los programas-, corresponden a los elementos que
consolidan la modernizacion del sector publico, bajos los principios de

programas-resultados-impactos.

Ademas, la estimacion del valor de la politica publica, se determina desde
dos vertientes, el costo que le genera al gobierno y el valor publico al
mejorar las condiciones sociales, por ello la razén de hacer mas con menos,
como premisa fundamental de los nuevos enfoques de planeacion,

derivados del agotamiento de la planeacién tradicional.

En ese sentido, se establece que el proceso de planeacién gubernamental,
se apoya en técnicas de gestion empresarial como la planeacidn
estratégica, en el establecimiento de objetivos de mediano y largo plazo,
estrategias y planes de accion para conseguirlo; también de herramientas
de planificacion colectivas que involucren a la programacion y al
presupuesto en los instrumentos de planeacion, acompafado de la
evaluacion de la gestion publica, para determinar el impacto de los

programas y proyectos gubernamentales en la sociedad.
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Al respecto, Gunn (1987), sefala “la necesidad de desarrollar un concepto
sustantivo de gestién publica que, por una parte, aproveche las ensefianzas
de la gestion empresarial, y por otra, desarrolle sus propios conceptos y
categorias alli donde los problemas publicos sean especificos” citado por
Echevarria y Mendoza (1999:20)

En particular, la transformacién administrativa basada en la experiencia
empresarial, permeo sus contenidos en la administracion publica,
estableciendo la necesidad de transformar técnicas de planificacion como el
Presupuesto por Programas, Direccion por Obijetivos y en la actualidad GpR
y PbR®.

Para el caso de los paises de América Latina y el Caribe en la década de
los 80s, Shepherd (1999), considerdé que las administraciones publicas son
tipicamente disfuncionales, toda vez que presentan una similitud en
ineficientes, incapaces de prestar servicios a los mas necesitados y se
consolidan como el refugio de conductas oportunistas; ademas de regirse
bajo reglas informales que son producto de condiciones institucionales que
difieren de los paises mas desarrollados y que en su mayoria son

provocados por los partidos politicos.

Asi mismo, el BM (1997), en su Informe sobre el Desarrollo Mundial del
mismo ano, hizo una serie de recomendaciones sobre el tema para los
paises de América Latina y el Caribe, entre los cuales destacan de manera
general, reconsiderar el papel del Estado en lo que "produce" y "como lo

produce", y para efectos de construir un sector publico mejor, considera la

5 Estos Ultimos se desarrollan en el capitulo 2 de la investigacion, como herramientas de
planeacion para la correcta creacion de los Programas Presupuestarios.
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promocion de una capacidad central para la formulacién y coordinacién de
politicas, asi como la promocion de sistemas eficientes y efectivos de
provisibn de servicios a través de una variedad de medios y medidas

orientadas hacia el desemperio.

Por lo anterior, dichas condiciones demandan nuevas perspectivas
institucionales o modelos de administracion publica, como la NGP —también
conocida como gestion basada en el desempeno o en resultados-, centrada
en el mejoramiento del desempefio del engranaje gubernamental —uso de la
evaluacion de las politicas, medicion del desempefio a través de informes,
descentralizacion de funciones y calidad en los servicios que presta el
Estado-, particularmente en que hacen y como lo hacen, pero con un tinte

de la gestion del sector privado.

Al respecto, Shepherd (1999:78) analiza al modelo emergente de gestién y

su aplicacién en la administracion publica a través de 4 lineas:

e Delegacion de la toma de decisiones. La reduccion de la carga de las
reglas jerarquicas y la promocién de una mayor discrecion en los
niveles inferiores de jerarquia (agencias operativas, organismos
regionales, gobiernos subnacionales) permiten tomar decisiones
adecuadas, ya que los encargados de ellas estan mas proximos al

problema y tienen objetivos mas claros.

e Orientacidn hacia el desempefio. EI cambio en la relacion de
responsabilidad, desde un énfasis en los insumos y el cumplimiento
legal hacia un énfasis en los productos, provee incentivos que

conducen a una mayor efectividad
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e Orientacion hacia el cliente. El informar y "escuchar" a los clientes del
sector publico le permite a los gobiernos comprender
sistematicamente lo que quieren los ciudadanos y responder con

productos mas apropiados.

e Orientacion de mercado. Un mayor aprovechamiento de los mercados
0 cuasi mercados —por lo general a través de contratos de gestion y
personal—, la competencia entre los organismos publicos, el cobro
entre los organismos y la externalizacion, mejoran los incentivos

orientados al desempefio.

Lo anterior, permite que el aparato gubernamental cambie su forma de
organizacién, de modo que exista una concepcion mas estratégica en la
generacion de politicas publicas y en su disefio, la participaciéon permanente
de sus clientes, es decir los ciudadanos, asi como diferentes organismos
para su implementacion y financiamiento, ya que no se puede ser juez y

parte; asi como sistemas de gratificacion por el desempefio al personal.

Desde la praxis, refiere al proceso de planeacion exhaustivo en la
integracidn de politicas publicas, donde los beneficios o el impacto hacia la
ciudadania sea el reflejo de programas y proyectos atinados, y donde la
evaluacién, se consolide como el eje central que conduzca al ajuste de las
politicas permanentemente, en el marco de esta sociedad cambiante, de

modo a que los objetivos gubernamentales tengan una mayor efectividad.

Asi mismo, dicha concepcién considera que la participacién de la sociedad
es importante para focalizar los esfuerzos y consolidar una administraciéon

publica eficiente.
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Por otro lado, autores como Zapico (1999), vinculan la deficiencia de la
planeacién en el sector publico con la disparidad del modelo presupuestario,
enfatizando que en la mayoria de los paises en vias de desarrollo presentan
un presupuesto repetitivo, que encausa a una mala programacion de las
politicas publicas y el maquillaje de cifras en el presupuesto y en realidad a

las acciones cumplidas en los POAs.

Al respecto, postula que la asignacion de los recursos se lleva a cabo de
acuerdo a la realidad, por lo que es necesario adoptar un cambio cualitativo
en el papel que deben cumplir las unidades centrales del gobierno —
refriendose a las de planeacion, programacion y presupuestacion- en el que
mediante un “presupuesto flexible®”, que deriva como tal de la planeacion
estratégica, se debe apostar por un esfuerzo de investigacion cualitativa que
prevea el futuro, considerando trabajos de gabinete relevantes, opiniones de
expertos en las materias, asi como métodos para identificar problemas

emergentes y oportunidades potenciales.

Ademas, una condicién fundamental para la NGP, es la coherencia entre la
estrategia presupuestaria elegida y los sistemas de informacién,
seguimiento y control practicados, ya que estos ultimos, deben proporcionar

la informacion apropiada para el desarrollo de las estrategias y objetivos.

Es decir, refiere a un cambio de comportamiento en donde el proceso de
planeacion, particularmente en la etapa de programacion, se debe asumir el
compromiso y caminar hacia una cultura de aceptacién del riesgo y el
cambio como algo natural, pues como ya se mencion0, las sociedades son

cambiantes y por ende las propias necesidades.

6 Se caracteriza por reajustes continuos y erraticos de la planificacion y programacion
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Sin embargo, este cambio de paradigma de la planeacion tradicional a la
estratégica a través del modelo de la NGP, como ejercicio de proyeccién del
futuro, exige a su vez, cambios en la estructura organica funcional del sector
publico, delimitado a través de instituciones lideres modelo que establezcan
los procedimientos homologados y el compromiso de la flexibilidad de la

planeacién bajo estrictos controles de seguimiento y evaluacion.

Bajo estos argumentos se puede concluir que las premisas de hacer mas
con menos Yy la flexibilidad de la planeacion, toman sentido en la nueva
concepcion de gestionar la administracion publica, ya que como se
menciono, las politicas publicas son el marco de referencia para el control
hacia los resultados y la asignacion correcta de los recursos son parte

fundamental de la consecucion de los objetivos,

En ese sentido, a continuacion se presenta el capitulo 2 Gestién para
Resultados, como enfoque de planeacién estratégica que deriva del modelo
de la NGP, el cual en su concepcién, considera como parte fundamental a
los resultados de impacto y sobre ellos, centra la programacién de los
programas, acompanado del trabajo conjunto y coordinado de los elementos

que conforman la estructura de gobierno.

Ademas, considera al PbR, como enfoque metodolégico que delimita la
accion del gobierno a partir de la correcta aplicacion de los recursos y con
base en ello, perfila el eje de accion de la politica publica; asi como el
seguimiento y evaluacion, como la columna vertebral en el monitoreo de los
objetivos y asi asegurar la consecucién de logros de impacto, en beneficio

de la sociedad
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Capitulo 2. Gestién para Resultados

2.1. Gestidn para Resultados

El presente capitulo se orienta a desarrollar los enfoques de planificacion
que retoma la NGP como modelo de gestion que dirige su teoria a fortalecer
la capacidad central del gobierno, para la formulacion y coordinacién de
politicas orientadas hacia el desempefio. Dichos enfoques refieren a la GpR
y el PbR, como elementos basicos para planeacion y evaluacion de la

politica publica.

Ademas, busca describir los mecanismos que facilitan a la administracion
publica la direccion efectiva de los procesos de planeacion, a efecto de
integrar programas orientados al cumplimiento de los objetivos de gobierno,

bajo criterios de objetividad y efectividad.

En ese sentido, como ya se menciond, el fracaso del paradigma de gestion
publica tradicional, basada en la racionalidad comprehensiva a mediados
del siglo XX, dieron paso a una concepcién mas planificada, vinculada con
procesos politicos y privados que emprendieron cambios en la manera de
gobernar como la NGP, para enfrentar la crisis fiscal de la década de los
70s en los paises desarrollados, que fueron inspirados en la gerencia,
encaminadas a darle otro sentido al modelo burocratico, en el que la
eficiencia y eficacia del gobierno, se consolida a partir de la racionalidad

econodmica, es decir, hacer mas con menos.

Dichos ajustes permitieron profesionalizar el modelo de gestion del Estado,
acompanado de procesos publicos y privados, derivando en un sistema
moldeado por importantes nucleos de excelencia en la manera de planificar

al interior de las instituciones gubernamentales, dando cabida multiples
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instrumentos y enfoques en la perspectiva de fortalecer la capacidad del
Estado para promocién del desarrollo como la GpR, la cual busca facilitar a
las organizaciones publicas la direccién efectiva e integrada de sus
resultados, permitiendo mejoras en la formulacién y coordinacién de
politicas publicas orientadas hacia la calidad, eficiencia y desempefio del

gobierno.

Para Serra (2007) la NGP como disciplina, a partir de la légica gerencial,
orienta a la GpR a partir de 3 objetivos principales, los cuales asegura,

derivan de las necesidades de la poblacion:

e Asegurar la constante optimizacion del uso de los recursos publicos
en la produccién y distribucion de bienes publicos, es decir, derivado
de las exigencias ciudadanas de mas servicios, el Estado busca
menos impuestos, mas eficacia, mas eficiencia, mas equidad y mas
calidad.

e Asegurar el control, la equidad y la transparencia en el proceso de
produccion de bienes y servicios publicos, desde asignacion hasta la
distribucion.

e Causar y desarrollar mecanismos al interior de las instituciones para
mejorar el desempefio de los servidores publicos, a efecto de

promover la efectividad de los organismos.

Es decir, dicho precepto orienta a la accién del gobierno a la creacion de
valor publico —los cuales deben ser medibles-, a optimizar los recursos
publicos disponibles, a la consecucién de los objetivos de los instrumentos
de planeacion y a transparentar la accion del gobierno, encausado por el
paso de una gestion burocratica a una de tipo gerencial.
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Cabe destacar que dado que la bibliografia en el tema es limitada, no existe
una definicion unica y la mayoria de los paises la asocian con temas como
control de gestion, gestion del desempefio, gestion por resultados,
evaluacion del desempeio, entre otros, por lo que el término se adopta

segun la perspectiva y la necesidad de cada gobierno.

En ese sentido, Segun Makdn (2000), citado por Serra (2007), sefiala que la
GpR no esta constituido como un modelo uUnico que utilice los mismos
instrumentos para su integracion, por lo que los paises lo apropian de
acuerdo al contexto politico, social y econdmico y de los objetivos que se
persigan, y ejemplifica que en paises como Francia, Alemania o Irlanda, se
enfoca a la reforma de los procesos presupuestarios; Dinamarca, Holanda,

Noruega y Suecia lo asocia con el monitoreo de actividades y productos.

Sin embargo, para efectos de ésta investigacion consideraremos la

definicién de Serra (2007: 18), el cual establece lo siguiente:

“La Gestion para Resultados es un marco conceptual cuya funcion
es la de facilitar a las organizaciones publicas la direccion efectiva e
integrada de su proceso de creacion de valor publico, a fin de optimizarlo
asegurando la maxima eficacia, eficiencia y efectividad de su desempefio, la
consecucion de los objetivos de gobierno y la mejora continua de sus

instituciones”.

Es decir, dicha concepcion se muestra como un enfoque de gestidon publica
directiva, que prioriza los resultados sobre los procesos, e interconecta las
fases del proceso de planeacién a efecto de establecer politicas publicas

colectivas, claras y objetivas de valor publico.
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A manera de contexto, de acuerdo con el Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo CLAD y el BM (2006), la definicion de
GpR, deriva de los términos acuiados por Peter Drucker “Management by
Objectives” (MBO) y “Managing for Results” (1954 y 1964), en el contexto
de la disciplina del management (gestion), formula  dos
expresiones:’managing BY objectives” y “managing FOR results.”, por su
traduccion al espafol, gestion (direccion) por objetivos y gestidon para

resultados.

Cabe hacer mencion que si bien cierto, dicho modelo gerencial se inspira en
la administracion privada, también se constituye de caracteristicas del
sector publico, como la participacion social en los programas y proyectos, y

como ya se menciond, en la transparencia y rendicion de cuentas

Por su parte Garcia y Garcia (2010:7), la definen como “una estrategia de
gestion que orienta la accion de los actores publicos del desarrollo para
generar el mayor valor publico posible a través del uso de instrumentos de
gestion que, en forma colectiva, coordinada y complementaria, deben
implementar las instituciones publicas para generar los cambios sociales

con equidad y en forma sostenible en beneficio de la poblacién de un pais”.

Ademas, dicha concepcion debe ser acompanada de informacion confiable
acerca del impacto de la accion gubernamental, ya que considera como
elemento clave la valoracién del resultado que tienen las politicas publicas
en la sociedad, y se apoya de sistemas de medicion de los logros de valor
publico, que derivan de los objetivos y metas establecidos en los

instrumentos de planeacion.
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Asi mismo, los mismos autores sefalan que la implementacién de esta
forma organizacional, el Estado debe considerarla como un compromiso,
tanto institucional, por la creacion de incentivos para que los servidores
publicos desempenen mejor sus funciones, como de legitimacion del trabajo

del gobierno, al poner los resultados como el centro del debate publico.

En ese sentido, resulta fundamental establecer en primer lugar los
resultados que se desea alcanzar y, en funcion de estos, definir la mejor

combinacién de insumos, actividades y productos para lograrlo.

Por otro lado, a efecto de abundar un poco mas en las definiciones y
herramientas de planeacion que refuerzan el tema de la GpR, como ya se
habia mencionado, se considera al PbR como el enfoque que centra sus
esfuerzos en el impacto de las politicas publicas en funcién del presupuesto
disponible y que se apoya para su consecucion de la MML, como
herramienta para el disefio de programas presupuestarios que prioriza el
desempefo y la evaluacién, a través de productos, efectos e impacto a la

sociedad.

La OCDE (2010), considera a la MML como un término conexo de la GpR, y
la refiere como la herramienta que se utiliza para mejorar el disefio de las
intervenciones gubernamentales, mas frecuentemente a nivel del proyecto,
comprende la identificacidn de elementos estratégicos (insumos, productos,
efectos, impacto) y sus relaciones causales, indicadores y los supuestos o

riesgos que pueden influir en el éxito o el fracaso del mismo.

Por otro lado, respecto a la evaluacion de la accioén publica —condicion para
mejorar la eficiencia y efectividad- como elemento fundamental de la GpR y

asi de las herramientas que se vinculan con dicha concepcion como PbR, y
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a su vez de la MML, de conformidad con el proyecto del CLAD y BM (2006),
se constituyen como parte estratégica del proceso de planeacion en el
gobierno, para generar una retro-alimentacion que de viabilidad al
mejoramiento de gestion, la cual se da a partir de indicadores de impacto,
de propdsito, de componentes y de actividades, que estan en funcion de los
instrumentos de planeacion para el desarrollo —que vinculandolo con la
MML y en particular con la MIR, como producto de la puesta en marcha de
dicha metodologia, se constituyen como los indicadores de fin, propésito,

componentes y actividades del resumen narrativo-.

En ese sentido y considerando que existen similitudes en los elementos que
integran dicha concepcién por los autores citados, se destaca que la GpR,
se concibe como una estrategia de direccién organizativa, que fortalece el
funcionamiento de la estructura organizacional y facilita la planeacién, la
ejecucion y el monitoreo y la evaluacidn de los objetivos del gobierno
establecidos en los instrumentos de planeacion, la cual es incorporada en
los diversos paises de acuerdo a los fines politicos, administrativos, sociales

y econdmicos que consideren necesarios

Como preambulo, para el caso mexicano, se retoma estrictamente la
definicién de la SHCP (2010:9), ya que es la base para las Entidades
Federativas y la define como el “modelo de cultura organizacional, directiva
y de desempenio institucional que pone mas énfasis en los resultados que
en los procedimientos”, es decir que se hace, que se logra y cual es el valor

publico en la sociedad.
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Dicha institucién, al igual que las definiciones generales que se plantearon
anteriormente, fundamenta su definicidn en cinco principios, los cuales
deben estar interconectados para organizar la gestidén publica nacional, y de

este modo poder alcanzar los objetivos planteados

1. Centrar el didlogo en los resultados.

2. Alinear la planeacién, programacion, presupuestacién, monitoreo, y
evaluacion con los resultados.
Promover y mantener procesos sencillos de medicion e informacion

4. Gestionar para, no por, resultados.
Usar la informacion sobre resultados para aprender, apoyar la toma

de decisiones y rendir cuentas.

Por otro lado, de acuerdo con el CONEVAL (2013), la GpR en México fue
retomada como herramienta de monitoreo y evaluacion con base en la
normativa de distintos ambitos de la administracion publica, como la
referente al desarrollo social y la relacionada con la elaboracion del
presupuesto de la Federacion —para el caso mexicano el uso es diferente al

de los citados en los ejemplos de los paises-.

La misma fuente refiere que dicho modelo en México tiene su antecedente
cuando el H. Congreso de la Unidn aprobd la Ley General de Desarrollo
Social, el pasado 20 de enero de 2004, la cual crea al CONEVAL,
estableciendo en el mismo ordenamiento que las evaluaciones de los
programas sociales deben incluir indicadores de resultados, servicios vy
gestion, con el objeto de medir el avance en el cumplimiento de los objetivos
de los programas, sus procedimientos y la calidad de los servicios de la
politica publica, los cuales se enmarcan de manera obligatoria a través de la
MML.
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Ademas, con la publicacion de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria LFPRH, el 30 de marzo de 2006, se refuerza
el enfoque de la GpR a través de la implementacion de un PbR y dispone la
puesta en practica del SED, constituyéndose como el conjunto de
elementos metodoldgicos que permiten realizar una valoracion objetiva del
desempefo de los programas, conforme a los principios de verificacion del
grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores
estratégicos y de gestion que permitan conocer el impacto social de los
programas y de los proyectos, que de igual forma, derivan del proceso de la

integracion obligatoria de la MML.

En ese sentido, dicha concepcidén, esta caracterizada sin lugar a dudas por
su naturaleza publica, y busca legitimar la accion de gobierno a través de un
proceso democratico, politicamente viable y enfocado a que los beneficios
de la direccion de los tomadores de decisiones, sean destinados
directamente para la poblacion; no obstante, como ya se mencion¢, la
naturaleza de dicha concepcion en México se enfoca hacia la politica social,
por lo que resulta un reto para la administracion publica, establecer el
procedimiento plural de medicién del valor publico, para la diversidad de

instituciones que lo integran.

Por otro lado, al igual que en los planteamientos generales presentados al
inicio de dicho capitulo, para el caso Mexicano, este modelo considera la
medicion de los resultados en la implementacibn de politicas
gubernamentales, la cual se efectua a través de sistemas de monitoreo
homologados a las estructuras del gobierno, ya que se consideran parte
fundamental en la toma de decisiones por la flexibilidad de la NGP y con ello

permitir la legitimacion del gobierno.
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Por ejemplo, en la politica publica en materia de seguridad, que se
encamina a fortalecer a las instituciones de seguridad y procuraciéon de
justicia, no se debe plantear como objetivo el incremento de elementos de
seguridad o de patrullas entre un afo y otro, mas bien se debe enfocar, tal
vez, a la percepcion que tiene la ciudadania de la seguridad nacional, es
decir, el planteamiento de los objetivos debe ser generalizado, en éste caso
se enfoca a disminucion de la incidencia delictiva, el cual tiene valor publico

y se pueden medir los resultados.

Para lograrlo, se debe de transitar a una politica que realmente legitime el
quehacer del estado, ir mas alla del proceso de lo programado contra lo
alcanzado —como el ejemplo de los elementos y las patrullas-, y buscar
incrementar el compromiso de las instituciones —considerando al cambio de
cultura de los servidores publicos- por mejorar los niveles de eficiencia y

desarrollo de la sociedad.

Al respecto, Garcia y Garcia (2010), establecen que la GpR se proyecta
también como wuna estrategia de cambio institucional, la cual se
representada a través de una Cadena de Resultados, donde todos en la
organizacidon gubernamental, deben de asumir los roles que les
corresponden, desde los directivos como principales responsables primarios
de los proyectos, hasta el nivel mas bajo u operativo de la organizacion,
acompafado de evidencias o medios de verificacion que transparenten la

accion del gobierno, y lo representa a través del esquema 1.
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Esquema 1 Cadena de Valor

EFICIENCIA EFICACIA

> Insumo >> Actividad >> Producto >> Efecto >m
EJECUCION RESULTADOS

Fuente: Banco Mundial y OCDE (2005), citado por Garcia y Garcia (2010)

Con el esquema anterior, explican que en primer lugar se deben establecer
los objetivos o resultados de impacto que se deseen alcanzar y en funcion
de ello, los insumos, las actividades y los productos acordes, y deliberados
por un grupo de especialistas para lograrlo; en la praxis, resulta lo contrario,
ya que se planea la accion del gobierno en funcion de los insumos y del
recurso disponible y a partir de ello, se establecen los resultados que se

pretenden alcanzar a manera de metas.

Por lo anterior, se puede concluir que uno de los mayores retos de la GpR
para el caso Mexicano, es concebir y poner en practica la articulacion de los
elementos antes mencionados, para asegurar el logro de objetivos de
impacto y de valor publico, -cuantificables cuantitativamente vy
cualitativamente, por lo que el caracter objetivo del PbR y su puesta en
operacion de manera correcta, como medio para la toma de deciciones del
gobierno, es sin duda el elemento que asegura la calidad de las politicas,

programas publicos y del desempefio institucional.
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Asi mismo, la eficiencia en la administracién de recursos publicos, se debe
traducir en hacer mas, con los mismos recursos, considerando los perfiles
acordes a la esencia de las instituciones y poner mayor énfasis en los
resultados que en los procedimientos, vinculados con la evaluacion
permanente de los resultados, como elemento central en el éxito de las

politicas de gobierno.

2.2. Presupuesto basado en Resultados’

Como ya se mencion6 en el apartado anterior, en términos generales la
GpR se consolida como un modelo gerencial de gestion publica, que
prioriza los resultados de la puesta en accion de las politicas publicas de
gobierno, lo que implica la utilizacién de indicadores en diferentes niveles
para medir el desempefio de los programas gubernamentales, apoyandose

de enfoques de gestién como el PbR.

Ademas, derivado de las exigencias de la poblacion, de contar con un
sistema transparente y efectivo en la ejecucion del gasto publico, ha
motivado a los gobiernos a la disposicion de nuevos enfoques de gestion,
con el fin de dirigir eficazmente los recursos hacia proyectos de valor
publico y facilitar el seguimiento y la evaluacién de las acciones que se

implementan.

Esta tendencia se puede vincular con lo que establece la OCDE (2009), ya

que derivado de la necesidad de enfocarse mas en los productos que en la

7 Cabe mencionar que la bibliografia para dicho tema es muy escasa, por lo que se hizo un
esfuerzo por tratar de documentar lo mejor posible este apartado de manera general, sin embargo,
para el caso Mexicano, se abunda un poco mas, toda vez que las instituciones gubernamentales

en la materia, aportan opiniones de caracter general.
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actividad del gobierno, se ha materializado en la introduccion del PBR como
una manifestacion mas de la NGP, la cual tiene como fin generar
informacién que permita a los gobiernos tomar decisiones eficientes y
acertadas en materia la programacion de las metas vinculadas con el

eficiente ejercicio del gasto.

Ademas establece que dicho enfoque tiene su origen en Ley Federal del
Presupuesto, la cual de manera general, incorpora en sus preceptos los
principios de responsabilidad hacendaria, fundamentalmente a efecto de
garantizar la sustentabilidad de las finanzas publicas y el enfoque del PbR
para focalizar los efectos de la politica publica y los impactos en la

implementacién de la accion del gobierno.

Al respecto, Ufia (2010:7) senala que el PbR forma parte de un subconjunto
de los sistemas de gestion contemplados en la implementacién de la GpR y
establece que “consiste en promover la implementacion de un proceso
presupuestario que tiene como objetivo, que los decisores claves
consideren en forma sistematica los objetivos previstos y los resultados
alcanzados por los programas Yy las politicas publicas a lo largo de todo el

ciclo (formulacion, aprobacion, ejecucién y monitoreo y evaluacion)”.

Asi mismo, postula que el logro de dicha concepcion, implica ajustes en los
sistemas de planificacion, de administracién financiera, de monitoreo y
evaluacion, asi como de los sistemas de control; toda vez que se debe
contar con informacién, programatica y presupuestal detallada de los
objetivos y metas de los programas y politicas publicas, asi como de los

logros alcanzados, respresentados a traves de indicadores

En ese sentido, derivado del vinculo presupuestario de dicho modelo,
también sefiala que su implementacién requiere de reformas sobre la
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presupuestacion, es decir, modificar la formulacién —en ésta etapa se
considera a la discusion para integrar en este proceso a los ejecutores de
las politicas publicas-, ejecucion y evaluacion de las partidas
presupuestarias®, para dar paso a un presupuesto destinado a los niveles
de bienes y servicios que las instituciones proveen a los ciudadanos
(efocado por ejemplo a canastas alimentarias, becas, vacunas entre otros),

dando mas participacion a los servidores pubilcos a cargo de dichos temas.

Ademas afade que la logica que debe tener el PbR en el proceso
presupuestario, se basa en 4 puntos particulares; formulacién, aprobacion,
ejecucion y evaluacién, en el que los ejecutores de los programas de
gobierno, deben tener prioridad en las solicitudes presupuestarias y no asi,

los responsables financieros de las instituciones.

Por su parte la OCDE (2009), establece que el PbR, es la piedra angular de
los esfuerzos del gobierno por mejorar la eficiencia y la eficacia de los
programas publicos y que el reto clave, es definir las funciones y
responsabilidades precisas que corresponden a cada una de las

instituciones y mejorar la cooperacion y coordinacion institucional.

La Asociacion Internacional de Administradores y Gerentes de Ciudades,
(2017), establece que la GpR consiste en arraigar una cultura
organizacional en los gobiernos, que hace énfasis en los resultados y no en

los procedimientos y que este posee dos componentes relevantes, el PbR y

8 La partidas presupuestarias refieren a la proposicion del gasto que deriva del Presupuesto de
egresos y que es destinado a temas como salarios, biaticos entre otros; para el caso mexicano se
establece a partir de capitulos enfocados a necesidades por lo general administrativas,
concentrando mayor peso el pago de némina.
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el SED®° —se considera de manera general mas adelante en el caso

mexicano-.

Asi mismo, la misma referencia afirma que el PbR, se constituye como un
conjunto de actividades y herramientas que ayudan a tomar decisiones
presupuestarias con informacion relevante sobre los resultados obtenidos
con el ejercicio de los recursos publicos,- lo que fortalece la rendicién de
cuentas- y que se trata de un modelo dinamico y adaptable, el cual hace
uso de herramientas para planear, gestionar riesgos, monitorear progresos

y evaluar resultados, entre las que destaca, el enfoque del marco légico

En ese sentido, se puede observar que dichos modelos presentan
similitudes, particularmente, en el disefio e implementacion de iniciativas de
fortalecimiento del sector publico, sin embargo, la GpR es mas amplia al
consolidarse como el modelo de gestion y el PbR como la herramienta que
permite su implementacion y que a su vez se apoya de metodologias, para

el disefo de programas con metas alcanzables.

Por lo anterior, podemos definir, que el PbR, se consolida como una
estrategia que permite generar mayor valor agregado a la gestion publica
para la sociedad, al ser flexible y considerar elementos de seguimiento en

su implementacion.

Ademas, la esencia del PbR, asi como la GpR, tiene su aplicacién en el

proceso de planificacion de instituciones que brindan bienes y servicios de

% De acuerdo con la Asociacién Internacional de Administradores y Gerentes de Ciudades, (2017),
el SED ayuda a medir, monitorear y evaluar lo plasmado en los planes de trabajo, asi como a las

politicas publicas, bajo una estructura de GpR.
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corte social, por ejemplo, desarrollo social, salud entre otras, por lo que
resulta un reto para aquellas de caracter subjetivo —como el caso de la
SGG- ya que sus actividades estan relacionados con el orden y la paz
social, relaciones diplomaticas, entre otros, en ese sentido se evidencia la
incongruencia —en algunos casos- en el establecimiento de indicadores de

impacto que vislumbren la relacion costo-beneficio.

Por otro lado, para el caso mexicano, de acuerdo con la OCDE 2009, dicho
planteamiento tiene sus origenes en 2006, con las reformas para mejorar la
sostenibilidad fiscal, el marco y los procesos presupuestarios,

particulamente con la expedicion de los siguientes ordenamientos:

e Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en 2006,
con la cual, se busca mejorar la eficiencia y la transparencia del
marco presupuestario.

e Ley General de Contabilidad Gubernamental en 2008, la cual busca
mejorar la rendicion de cuentas y aumentar la supervision de los
fondos federales en todos los niveles de gobierno, asi como la
implementacién de una plataforma tecnolégica que permite la
generacion de informacién en tiempo real, la inclusion de datos
basados en indicadores y resultados de la evaluacién de programas,

asi como la entrega de actualizaciones financieras trimestrales.

Asi mismo, postula que derivado de los objetivos de la Reforma Fiscal
Integral en 2007, la cual buscé mejorar la eficiencia y la eficacia del gasto
publico, se estableci6 un marco de referencia para los sistemas de
presupuestacion y gestidn por desempenio, entre los que destacan el PbR y
el Programa Anual de Evaluacion — éste ultimo se vincula con el objeto de la

Ley General de Contabilidad Gubernamental-.
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Ademas, refiere que a efecto de asegurar la eficiencia y eficacia de la
administracion publica, dicha reforma establece que el presupuesto debe
incluir objetivos, metas e indicadores para los programas —que es lo que se
hace hoy en dia con los POAs en las dependencias que integran el

Gobierno del Estado de México -.

Por otro lado, de conformidad con el Acuerdo por el que se establecen las
disposiciones generales del SED, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, el pasado 31 de marzo de 2008, la GpR “corresponde al
proceso que integra de forma sistemética, en las decisiones
correspondientes, consideraciones sobre los resultados y el impacto de la
ejecucion de los programas presupuestarios y de la aplicacion de los
recursos asignados a éstos., la cual se debera implantar de forma gradual
con el SED?? para la verificacién y monitoreo del cumplimientode objetivos y

metas, con base en indicadores estratégicos y de gestion”.

En ese sentido, al tratarse de una regulacion de caracter general, las
Entidades Federativas deben alinear la politica publica a través de estos
preceptos, desde la planeacion, programacion, presupuestacion,
seguimiento y la evaluacion, para impulsar el logro de los resultados

previstos en los objetivos y metas de los instrumentos de planeacion.

0 Permite conocer los resultados de la aplicacion de los recursos federales, el impacto social —o el
valor publico, como se ha venido mencionando a lo largo de la investigacion- de los programas y
de los proyectos, e identifica la eficiencia, economia, eficacia y la calidad en la Administracion
Publica Federal.
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Asi mismo, las estructuras programaticas —las cuales se constituyen como
la columna vertebral en la integracion de las metas de los POAs- deben

estar alineadas con base en el SED.

Por otro lado, la SHCP (2010), lo define como un proceso basado en
consideraciones objetivas sobre los resultados esperados y alcanzados
para la asignacion de recursos, con la finalidad de fortalecer la calidad del
disefio y gestion de las politicas, programas publicos y desempefio
institucional, cuyo aporte sea decisivo para generar las condiciones

sociales, econdmicas y ambientales para el desarrollo nacional sustentable.

Respecto multi mencionado SED, la OCDE (2009), establece que México
implementé el PbR en 2007, derivado de la creacion del SED, el cual consta
de dos componentes; la evaluacién de programas y politicas relacionados
con el presupuesto —el cual involucra el disefio de indicadores de
desempefo o estratégicos-; y la evaluacion de los procesos de gestion en la
calidad de la prestacion de los servicios publicos — la cual involucra a los
indicadores de gestion-, ambos vinculados con el instrumento de planeacion

nacional y elaborados a través de la MML.

Resumiendo un poco, el SED permite dar seguimiento a las metas del
instrumento rector de planeacién -a través de las evaluaciones que
consideran indicadores de desempefio y de gestion-, el cual, en estricto
sentido, es la principal referencia para establecer la politica publica de las
Entidades Federativas, asi mismo,-al menos en México-, enmarca al PbR, el
cual en su enfoque metodoldgico, requiere del uso de la MML para derivar

en los indicadores de desempefio.
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Por otro lado, la SHCP (2010), define al SED como el conjunto de
elementos metodologicos que permiten realizar una valoracion objetiva del
desempefio de los programas, bajo los principios de verificacion del grado
de cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos
y de gestidon que permitan conocer el impacto social y econdmico de los

programas y de los proyectos presupuestarios.

Al respecto, al enfocarse a la verificacion de los logros comprometidos en
los instrumentos de planeacién, a partir de indicadores, la SHCP hace una
valoracion de los principales elementos del SED y los representa a traves

del siguiente esquema:

Esquema 2. Elementos y Objetivos del SED

Mejora de las

‘1’ > politicas y
programas
Planeacién |_Il Objetivos
¢ ¢ Seguimiento
Decisiones
Programacion |l Indicadores .
presupuestario
Informacion
¢ l, del
~ desempefio b Rendicién de
Presupuestacién L Metas
cuentas
¢ & Evaluacion
Ejercicio | Il Normasde P Transparencia
Operacién A
Elevar la
2| calidad del
gasto

Fuente:Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2010:12)
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El esquema anterior, ejemplifica que una vez aplicado el proceso de
planeacion en la integracion de los instrumentos de planeacion, asi como de
la aplicacion de la MML en el disefio de algun programa, se realiza una
valoracion presupuestal y programatica, en la cual se analizan los objetivos,
metas e indicadores de la MIR' y de los instrumento de planeacion,
tomando como base las reglas de operacién enfocadas al logro de
resultados que establecen los organismos verificadores, a efecto de emitir
recomendaciones resultantes del proceso para el mejoramiento de la
politica publica, o en su caso, derivado de su flexibilidad, hacer ajustes en el

mismo.

En ese sentido, la GpR y el PbR, apoyados del SED, permite reorientar la
politica de gobierno a efecto de cumplir con los objetivos planteados, elevar
la calidad del gasto, la transparencia y la rendicion de cuentas; esta ultima
apoyada de los sistemas de monitoreo y evalucion determinados por el
organo de gobierno facultado y de la cuenta publica establecida por la

normatividad Federal.

Sin embargo, requieren de una heramienta que identifique de manera clara
los problemas mas apremiantes de la sociedad, que mantenga una
estructura coherente y clara en la disposicidn de las acciones para revertir
los problemas, como es el caso de la MML, como herramienta de apoyo del
PbR, la cual se vincula con el enfoque de gestidon en el establecimiento de
politicas publicas efectivas y la disposicion de indicadores como método de
evaluacion del grado de cumpliento de los objetivos de los programas

presupuestarios.

1 La MIR se vera de manera detallada en los capitulos 3 y 4.
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Por lo que resulta importante para el entendimiento del caso de estudio de
la investigacion, analizar sus origenes y las cacteristicas de sus etapas en
la integracion la politica publica desde el gobierno, lo cual se determina en

el siguiente capitulo.
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Capitulo 3. Metodologia del Marco Légico

La discusion sobre la eficiencia y eficacia en la operacion de los programas
y proyectos gubernamentales, reviste generalmente desde las
institituciones, en la valoracion de las herramientas de planificacion que se
adecuen a la realidad social, politica y administrativa, y en mayor grado, a la

insatisfaccion plena de las necesidades de la poblacion.

Al no existir una herramienta clara con planteamiento estratégico, que
permita conducir la programacion, la evaluacion, el seguimiento y el control
de los programas, hacia el desarrollo integral con resultados de valor
publico, en el marco de la GpR, como enfoque de gestion publica gerencial,
que pone los resultados como el centro del debate publico, asi como del
PbR, en el que la valoracion de la gestion publica se realiza a través del
disefio de indicadores de desempefio y de gestidén, apoyado del SED, surge
la MML, como herramienta para la correcta elaboracion de los programas

presupuestarios.

Al respecto, Ortegon, Pacheco, y Prieto, (2005:13) establecen que la
herramienta fue elaborada como respuesta a tres problemas comunes a los

que se enfrentaban los proyectos.

1. Planificacion de proyectos carentes de precision, con objetivos
multiples que no estaban claramente relacionados con las actividades

del proyecto.

2. Proyectos que no se ejecutaban exitosamente, y el alcance de la
responsabilidad del gerente del proyecto no estaba claramente

definida.
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3. Y a que no existia una imagen clara de cémo luciria el proyecto si
tuviese éxito, y los evaluadores no tenian una base objetiva para

comparar lo que se planeaba con lo que sucedia en la realidad.

Es decir, se enfrentaban a problemas que en la actualidad siguen vigentes
como la imprecision en la definicion de objetivos, falta de responsabilidades
en los ejecutores de los programas y proyectos, inlcuso en la parte
presupuestaria y programatica —aveces un gran numero de objetivos y un
menor de tomadores de deciciones, suelen confundir, incluso desviar los
fines del programa- problema que se intensifica sino se cuenta con
mecanismos eficientes de seguimiento y evaluacion —al menos para hacer

comparativos-.

En ese sentido, los mismos autores la definen como una herramienta que
facilita el proceso de conceptualizaciéon, disefo, ejecucion y evaluacion de
proyectos, la cual esta alienada a la orientacion por objetivos, la orientacion
hacia grupos beneficiarios y a facilitar la participacién y la comunicacion

entre las partes interesadas

Es decir, se trata de una herramienta que aporta una terminologia
generalizada, y deriva en un trabajo técnico-analitico que involucra a un
grupo colegiado de tomadores de decisiones; asi mismo, puede ser utilizada
en todas las etapas del proyecto, mantiene una secuencia logica tanto de
actividades, bienes producidos lo que facilita el seguimiento del desempefio

de los Programas y Proyectos Presupuestarios.

Por otro lado, Crespo (2010), establece que dicha concepcién es un

instrumento de planificacion que permite estructurar los principales
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elementos de un proyecto, subrayando los lazos I6gicos entre los insumos
previstos, las actividades planeadas y los resultados esperados, que se
enfocan a mejorar la calidad de los mismos, bajo tres premisas
fundamentales: coherencia, viabilidad y evaluabilidad, las cuales se
constituyen como una técnica no cuantitativa de analisis cientifico en el

campo de la politica de desarrollo.

Ademas, postula que sirve para clarificar el propdésito y la justificacion de un
proyecto, al identificar las necesidades de informacion; definir los elementos
clave de un proyecto; analizar el entorno del proyecto desde sus inicios;
facilitar la comunicaciéon entre las partes involucradas y desarrollar
indicadores para medir el éxito o fracaso del proyecto, definidos a través de
la MIR.

En el mismo orden de ideas, de acuerdo con Sanchez (2007), la

metodologia muestra como virtudes y ventajas los siguientes elementos:

e Proporciona una estructura para expresar, en un solo cuadro la
informacién mas importante sobre un proyecto,

e Suministra informacion necesaria para la ejecucidon, monitoreo, y
evaluacion del proyecto,

e Aporta un formato para llegar a acuerdos precisos acerca de los
objetivos, metas y riesgos del proyecto que comparten los
interesados,

e Aporta una metodologia uniforme que facilita la comunicaciéon y que
sirve para reducir ambigluedades vy,

e Su utilizacién se convierte en un proceso de aprendizaje acumulativo

que facilita la gestion y calidad de las propuestas.
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Es decir, dentro del planteamiento estratégico que enmarca la metodologia,
se puede abordar como principal elemento, asegurar la congruencia y el
cumplimiento de metas, a través de un trabajo coordinado técnico-funcional,
desde la programacion hasta la evaluacion — el cual debe considerar el nivel
operativo puesto que es donde se ejecutan los programas-, ya que ayuda a
los tomadores de decisiones a su disefio adecuado—incluso planes de

desarrollo- enfocados al beneficio de la poblacion.

Cabe mencionar que para las Entidades Federativas implica también
asegurar el alineamiento con las metas de desarrollo nacional, sin embargo,
muchas veces resulta complicado ya que la temporalidad para emitir los
documentos de planeacion son distintos, incluso las circunstancias sociales
y economicas, por lo que la congruencia entre objetivos, muchas veces no

es tan atinada.

De igual forma, Sanchez (2007), destaca que dicho método consta de 2
partes integrantes vinculadas directamente entre si, referidas a la logica
vertical y a la légica horizontal. Al respecto, la primera asegura que las
acciones que se emprenden en un programa o proyecto, tengan una clara
correspondencia con las razones que se tuvieron en cuenta para crear el
programa o proyecto, es decir, vincula las actividades y los bienes o
servicios ofertados a la sociedad vinculados con los objetivos del Programa

y se traducen como el fin, proposito, componentes y actividades en la MIR.
La segunda, identifica a los responsables del programa, es decir, a los

involucrados directos que ejecutan los programas, asociados con

indicadores para determinar su seguimiento y evaluacion.
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Por otro lado, abundando en la representacion estructural mencionada en
parrafos anteriores, de acuerdo con Aldunate y Cordoba (2011), la
estructura de dicho método cruza cuatro niveles de objetivos con cuatro
ambitos asociados a la gestién, para presentar de manera grafica, la
esencia de la transformacion que se pretende lograr con el programa o
proyecto, por lo que con la correcta aplicacidon, se tendra la seguridad de
que no se estan ejecutado actividades innecesarias y que los bienes y
servicios que genera el programa, son los necesarios y suficientes para

solucionar el problema de origen.

En ese sentido, es importante hacer una aclaracion —aunque ya se hizo en
su momento en el apartado anterior-, entre lo que corresponde ala MML y a
la MIR'2, la primera se traduce en un andlisis de los problemas que afectan
a una organizacién o a la sociedad y considera a los involucrados en el
proyecto, una jerarquia de objetivos y seleccion de una estrategia; y la
segunda, es el producto-resumen de dicha metodologia y considera lo que
se pretende hacer, quien lo va a ejecutar y cuales son los indicadores para

Su seguimiento.

Por lo anterior, se puede observar que la MML, como tal deriva en la
integracion de la MIR, como un esquema ordenado tanto vertical como
horizontal que vincula los principales objetivos de los programas
presupuestarios y los alinea con los responsables tanto estratégicos como
operacional y se consolida con el establecimiento de indicadores de impacto

y de gestion que permite el seguimiento y evaluacion de los programas.

2 Algunos autores también la referencian como Matriz de Marco Logico
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Finalmente, la Asociacion Internacional de Administradores y Gerentes de
Ciudades, (2017), establece que el enfoque del Marco Légico se utiliza
como una herramienta que facilita el proceso de conceptualizacion, disefio,
ejecucion y evaluacion de proyectos, la cual incluye a los indicadores como

principal propdsito.

Asegura también que en su integracidon, su logica establece unicamente
aquellas actividades especificas que son necesarias para generar
productos, y que estas a su vez, contribuyen para el logro del proposito
deseado; ademas de que en congruencia con uno de los objetivos de la
GpR, en su integracion, se considera la participacion directa de los

involucrados.

Abundando un poco en el contexto, como ya se referencio en los apartados
anteriores, la herramienta como tal tiene sus origenes con la
implementacion del SED —al menos para el caso mexicano- sin embargo,
cabe mencionar -solo como referencia- el contexto internacional, autores
como Aldunate y Cordoba (2011), sefialan que tiene sus origenes a
mediados la década de los 40, posterior a la finalizacién de la Segunda
Guerra Mundial, con la creacién de Naciones Unidas y la celebracion de los
Acuerdos de Bretton Woods en Estados Unidos, mediante los cuales, se
organizé la cooperacién financiera, en la que organismos internacionales
como el Fondo Monetario Internacional, proporcionaron recursos financieros
y técnicos para que los paises de menor desarrollo pudieran llevar a cabo
iniciativas para mejorar las condiciones econdmicas y financieras de sus

habitantes.
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Autores como Crespo (2010), establece que dicha concepcidén surge en
1969, con el fin de mejorar la calidad de las inversiones sociales y superar
tres problemas que en opinion de sus creadores, eran los principales

defectos de los proyectos de desarrollo:

e Planificacion demasiado imprecisa por no definirse un objetivo
general y uno especifico directamente relacionados,
e Responsabilidad gerencial ambigua vy,

e FEvaluacion excesivamente controversial.

Asi mismo, detallan que a principios de 1980, dicha herramienta fue
redisefiada incorporando nuevos elementos a la concepcion original del
marco légico, como el analisis de participantes —que en realidad se refiere a
los involucrados del programa-, analisis de problemas, analisis de objetivos
y analisis de alternativas, las organizaciones contrapartes y los grupos
beneficiarios, también fue incorporado en lo que constituyd una metodologia

participativa de disefo de proyectos.

Para el caso mexicano la OCDE (2009) senala que la MML en México se
llama MIR"3, la cual es utilizada a partir de 2007 como herramienta en la
evaluacion de resultados de indicadores y programas publicos y se adopto
en la version “cuatro por cuatro”™, es decir, en cuatro filas que
corresponden al fin, el propédsito, los componentes y las actividades, y
cuatro columnas que corresponden a los objetivos, los indicadores, los
medios de verificacidn y los supuestos, enfatizando que en la practica, se

debe disponer de una ficha adicional que se integre por una columna de

3 Se detalla y ejemplifica mas adelante en el capitulo 4
4 Ver esquema 3. Estructura analitica de la MIR
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indicadores, dividida en tres partes para registrar el nombre del indicador, la

férmula para calcularlo y la frecuencia con la que se medira.

Esquema 3. Estructura analitica de la MIR

VFRIFICACIAON

v

OBJETIVOS INDICADORES MEDIOS DE SUPUESTOS

FIN

PROPOSITO

ACTIVIDADES

COMPONENTES P

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico SHCP (2013 :diapositiva 56)

Asi mismo, el mismo autor sefiala que dicha metodologia tiene su marco de
referencia en el PbR, con la implementacion del SED y su implementacion
en México, resultd ser dificil, ya que no existia experiencia con esta
metodologia, sin embargo, considera que la MML establece un proceso
sano para definir indicadores y metas, por ello su importancia en la

administracion publica.

Por su parte, el Gobierno Federal, a través de la SHCP (2010:15),
establecen que dicha metodologia, facilita el proceso de conceptualizacién,
disefio, ejecucion, monitoreo y evaluacion de programas y proyectos
sociales, y su uso permite presentar de forma sistematica y ldgica, los

objetivos de un programa y sus relaciones de causalidad; asi como
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identificar y definir los factores externos al programa, que pueden influir en

el cumplimiento de los objetivos.

Asimismo, la misma institucion destaca que su uso permite presentar de
forma sistematica y légica los objetivos de un programa y sus relaciones de
causalidad, dentificar y definir los factores externos al programa que pueden
influir en el cumplimiento de los objetivos y evaluar el avance en la
consecucion de los objetivos, asi como examinar el desempefio del

programa en todas sus etapas.

Por su parte el CONEVAL (2013), establece que dicha metodologia es
usada en Mexico para el disefio de programas, asi como para el monitoreo
y evaluacion de la gestion publica y su implementacion facilita el logro de los
resultados esperados, evita la existencia de bienes y servicios que no
contribuyen al logro del objetivo y ayuda a identificar los indicadores

necesarios para monitorear el desempefo del programa

Respecto a las fases de dicha metodologia, los autores citados presentan
similitud en su integracion, sin embargo, a efecto de ser coherentes con el
caso de estudio del Gobierno del Estado de México, a través de la SGG, se
consideraran las que plantea la SHCP (2013), ya que en esencia es la
utilizada por los Gobiernos Estatales’ en la Integracion de sus POAs, con
base en la MML.

En ese sentido, se consideran 6 etapas para su implementacion, las cuales
se desarrollan mas adelante y se ejemplifica con un caso real en el capitulo

4, como parteaguas para establecer un metas e indicadores alineados a los

5 En esencia corresponde a la misma que se desarrolla en el caso de estudio, sin embargo,
refieren otras mas de acuerdo al Manual de Procedimientos con el que se basé en analisis
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objetivos gubernamentales que contribuyen al logro de los Programas y

Proyectos Presupuestarios:

Definicidon del problema
Identificacion de Involucrados
Analisis de Problemas

Analisis de objetivos o definicién del objetivo

a bk~ w0 Dbd =

Analisis y seleccion de Alternativas (en esta fase se define la
Estructura Analitica del Proyecto, es decir, el fin, el propoésito, los
componentes y las actividades)

6. Elaboracion de la Matriz de Indicadores de Resultados

Por lo anterior, se puede definir que dicha herramienta de planeacion
ademas de permitir la integracidn de programas presupuestarios y los POAs
y —al menos en la teoria ese es uno de sus fines-, coadyuva en la
integracion de indicadores direccionados a medir el cumplimiento de los
principales objetivos planteados por la estructura gubernamental, por lo que
se consolida como un proceso fundamental en la administracion publica, ya

que elaborar indicadores no es una tarea sencilla

3.1. Etapas de la Metodologia del Marco Légico y su aplicacion

Como ya se menciond en el apartado anterior, la MML se puede concebir
como una de las herramientas de planeacion estratégica-gerencial, de
secuencia légica, que fortalece el disefio de programas y la vinculacién de la
planeacién con la programacion, presupuestacion, el seguimiento y control,

asi como en la evaluacion las politicas de gobierno.

Pagina 63 de 140



17 . . . "
IMPLEMENTACION DE LA METODOLOGIA DEL MARCO LOGICO EN LA SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO DEL ESTADO DE
MEXICO. CRITICAS Y APORTES”

Dicho proceso asocia y comunica los elementos fundamentales para el
logro de un Programa o Proyecto Presupuestario, a través de diferentes
etapas que se traducen en el analisis consensuado de causas y efectos que
se convierten al final en medios y fines que buscan revertir una problematica
generalizada, con la intencion de asegurar que las acciones de gobierno,

impacten directamente en los niveles de vida de la poblacion.

En ese sentido, para aclarar dicho proceso, se analiza de manera general
cada una de 6 las etapas planteadas en el apartado anterior, para la
implementacion de la MML, considerando principalmente las aportaciones
de la SHCP, toda vez que es la utilizada por el gobierno de la Entidad;

ademas de que la bibliografia es la materia es escasa.

Asi mismo, los ejemplos presentados son los que expresan las fuentes de
informacién para un mejor entendimiento; no obstante, dicho analisis es
reforzado con la contribucion de otros autores, asegurando la coherencia en

el desarrollo de cada una de las etapas.

Como ya se menciono, las etapas corresponden a las siguientes y su
intervencidon mantiene una secuencia sistematica como se presenta en el

esquema 4.

Definicién del problema

Identificacién de Involucrados

Analisis de Problemas

Analisis de objetivos o definicién del objetivo

Analisis y seleccion de Alternativas

2

Elaboracion de la Matriz de Indicadores de Resultados
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Esquema 4. Etapas de la MML

1. Definiciéngi 2. Analisis de

del involucrados
Problema

/N

6. Elaboracion de

la Matriz de 3. AggliSis
Indicadores de
Resultados Problemas

5. Analisis y o
seleccion de la 4. Analisis de

alternativas h Objetivos

Fuente: Elaboracion propia con base en SHCP (2010)

Cabe recordar que el éxito de dicha metodologia y de la GpR como enfoque
de planificacion, esta en considerar a todos los involucrados -directa o
indirectamente- que intervienen en el Programa Presupuestario, por lo que
se considera como una etapa que se analiza dicho proceso, estos, como ya
se menciond antes, no son mas que los principales actores en la integracion
y ejecucion de las politicas publicas, por lo que permite hacer una
valoracion del impacto de su implementacion que deriva de la integracion de

la MIR —por la generacion de indicadores- a través de la MML.
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3.1.1. Etapa 1. Definicién del problema

Como todo proceso de planeacion, se parte inicialmente por la definicién de
un problema, el cual se determina a partir de un diagnoéstico exhaustivo
tanto cuantitativo como cualitativo, sus origenes y las consecuencias que
permita orientar la politica publica y que justifique la intervencion del
programa o proyecto presupuestario. Dicho problema, generalmente se

juzga publico por el gobierno, por lo que necesariamente debe ser resuelto.

La SHCP (2010), establece que la problematica se debe establecer de
manera clara, objetiva y concreta, sin embargo, puede se puede también
considerar oportunidades para aprovechar o alguna amenaza por superar,
en el cual se debe considerar invariablemente la poblacion o area de
enfoque que enfrenta el problema o necesidad y en qué magnitud lo hace.

Se pueden considerar las siguientes preguntas clave:

e ;Qué problema es el que origind el programa que se esta
desarrollando?

e ;Qué demanda social u oportunidad de desarrollo tiene mayor
prioridad de atencién?

e ,Cual es la poblacion o area de enfoque que lo enfrenta?

e ,Cual es la situacion que da origen a las demandas u oportunidades?

e ;Como puedo beneficiar a una mayor cantidad de personas o a un

area de enfoque prioritaria?

Por su parte el CONEVAL (2013) recomienda que para su construccion, el
problema debe ser unico y no debe ser expresado como la ausencia de un

servicio o de un bien; es decir, no se debe confundir el problema con la falta
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de una solucién, ya que el definir mas de uno puede ocasionar que los
esfuerzos y recursos del programa se dispersen, ademas de dificultar la

tarea de monitoreo y evaluacion.

Por ejemplo, lo incorrecto seria expresar faltan becas, faltan canastas
basicas, se requiere vacunar a la poblacion; lo correcto seria alta tasa de
desercion escolar, incremento en la desnutricion infantil, alta tasa de

enfermedades en la localidad, por mencionar algunos.

Para determinar el problema, se debe establecer la poblacion objetivo o
area de enfoque, que no es mas la poblaciéon realmente beneficiaria con la
implementaciéon de las acciones del Programa Presupuestario, la cual debe
ser abordada desde el diagnostico en el establecimiento del problema

central y asi bajar a las otras etapas de la MML.

Al respecto la SHCP (2010) considera de 3 tipos de poblacién, los cuales
son similares a los que se sefalan en el cuadro 4 Analisis de Poblacion del

caso de estudio, del capitulo 4

e Poblacién Potencial, la cual se refiere a la poblacion total del area
referida, por ejemplo, la poblacién de 60 afos y mas del Estado de
Mexico.

e Poblacién Obijetivo, refiriéndose a la poblaciéon o area de enfoque que
el programa pretende atender en un periodo determinado y en estricto
sentido corresponde a una proporcion de la poblacion potencial, por lo
que no puede ser mayor a ella, por ejemplo, poblacién del Estado de
México de 60 afios y mas con problemas de vision que cumplan con

los requisitos X.
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e Poblacién atendida, la cual se refiere a la poblacion que es atendida
con el Programa Presupuestario, por ejemplo, la poblacion del Estado
de México de 60 afos y mas beneficiada con lentes durante el

ejercicio X.

Ademas de considerar a las poblaciones ya descritas que perfilan el grupo
analizado de los beneficiarios, al tratarse de una herramienta de gestion
gerencial, se determinan a los principales responsables de las actividades y
bienes o servicios, desagregando sus intereses, los problemas percibidos y

los supuestos como conflictos para no cumplir con los intereses.

En la columna de los opositores, se deben describir aquellos que se ven
afectados con la puesta en marcha del programa y en el grupo de los
indiferentes, los que no se ven afectados y tampoco son considerados en el

desarrollo del programa.

3.1.2. Etapa 2 Analisis de Involucrados

De acuerdo con la SHCP (2010) en este apartado se deben considerar
como involucrados en las distintas etapas de la MML y sobre todo, en la
elaboracion de la MIR, al menos a los responsables de la planeacion
ejecucion evaluacion, programacion y presupuestacion, de las unidades
administrativas que interviecnen en el desarrollo del programa

presupuestario.

Por ejemplo, en las areas de control de confianza en la integracion de un
Programa Presupuestarios o en la elaboracion de su POA al titular del
centro, al encargado del area administrativa y de finanzas, al area médica,
psicologica, psicométrica, toxicoldgica, a los evaluadores, a los titulares de

la Unidad de Informacion, Planeaciéon, Presupuestacién y Evaluacion,
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(UIPPE), tanto del centro como de la dependencia rectora, incluso al

personal evaluado, para determinar mejor los objetivos.

3.1.3. Etapa 3 Analisis de problemas

De acuerdo con SHCP (2010:18), consiste en analizar el origen,
comportamiento y consecuencias del problema definido, a fin de establecer
las diversas causas y su dinamica, asi como sus efectos, y las tendencias
de cambio; es decir, en el ordenamiento de las causas y los efectos
detectados en un esquema tipo ‘arbol’ (Arbol de Problemas), donde el
problema definido es el punto de partida, el tronco, las causas son las raices
y los efectos la copa, asi mismo, se deben expresar en sentido negativo,

relacionadas entre si, estableciendo causas directas e indirectas.

A partir de lo anterior, una vez identificado el problema central, se identifican
las causas que provocan el problema y los efectos que provoca el problema,
para la identificacion de las causas la SHCP recomienda responder a las
preguntas:
e ;Qué ha llevado a la existencia del problema? y para establecer los
efectos a la pregunta,

e ,Cuales son las consecuencias de que exista dicho problema?

Dicho analisis debe llevar una légica causal de abajo hacia arriba 'y se
deben vincular con flechas en el mismo sentido, el autor exhorta a utilizar de
dos a tres niveles para establecer de manera clara este analisis, asi mismo,
identificar todas las causas relacionadas con el origen del problema, ya que

si alguna queda fuera, el programa no la considerara y se corre el riesgo de

6 VVer esquema 5 Logica del arbol de problemas
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no establecer de manera correcta los bienes o servicios que el programa

debe entregar, asi como las acciones necesarias que deben de implementar

para la solucion del problema.

Esquema 5 Légica del arbol de problemas

Fuente: Elaboracién propia, con base en SHCP (2013)+

Resultado Negativo del Problema Central enfocado al
deterioro de la calidad de vida o del tema del programa

Efectos

4
Efecto de la Efecto de la
consecuencia consecuencia
T 1

¢, Qué?

Consecuencia del
problema que provoca la

causa

Consecuencia del
problema que provoca
la causa

1

1

; Cuando?

Problema Central ; Quién?, ; Dénde? ;Qué? ;Como?

Causas

¢ Por qué?

3.1.4. Etapa 4 Analisis de Objetivos

a

a

Légica Causal

Problema que provoca la
causa

I

Problema que
nrovoca la causa

a

Causas principal

Consecuencia o
efecto

En este apartado, la SHCP (2010) establece que se debe definir la situacion

futura a lograr que solvente las necesidades o problemas identificados en el

analisis de problemas, es decir, la traduccidén de causas y efectos del arbol

de problemas a medios y fines enunciados en condiciones positivas de

futuro o estados alcanzados.
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Cabe mencionar que en la praxis, dicho analisis es utilizado basicamente
para identificar los medios de solucion a los problemas prioritarios
detectados que afectan de manera general a la poblacion objetivo o area de
enfoque y de alguna forma visualizar, los impactos que se logran al

consumar el objetivo central.

Ademas, al igual que el arbol de problemas, se representa a manera de un
arbol'”, el cual debe tener vinculacion directa con los programas o
actividades que lleve a cabo la unidad administrativa, asegurando la
relacion con los objetivos establecidos en los instrumentos superiores de
planeacion, por ello las fuentes de informacion establecen que el marco

normativo permita la ejecucion de la alternativa seleccionada.

Para su integraciéon, la misma fuente sugiere considerar las siguientes

preguntas clave para establecer una estructura secuencial coherente:

e /Los escenarios positivos de futuro o estados alcanzados solventan
completamente la situacién que se pretende transformar?

e Los medios garantizan alcanzar la solucion al objetivo central?

e ;Qué medios pueden alcanzarse con la intervencion gubernamental,
en qué plazo y a qué costo?,

e ;Cuales serian los bienes y servicios que la intervencion

gubernamental debe producir para alcanzar su objetivo?

7 VVer esquema 6 Logica del arbol de objetivos
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Esquema 6 Légica del arbol de objetivos

Resultado Positivo del Problema Central / Contribucion al
logro de un eje de la politica o programa presupuestario
Contribucion a la Contribucion a la
n solucién solucion
[0
= T T
L - .
Consecuencia Consecuencia
” solucionar el problema solucionar el problema
¢Para que: principal principal
;Para auieres? T T
Poblacién o area afectada mas problematica revertida :
Logica de
y \ 7§ solucion
_8 Medio para solucionar la Medio para solucionar la
3 causa inmediata causa inmediata
E S
¢ Coémo? T
;Qué? . . o .
Actividad para solucionar Actividad para solucionar o

o controlar la causa controlar la causa

Fuente: Elaboracién propia con base en SHCP (2013)

3.1.5. Etapa 5. Analisis y seleccion de Alternativas

Esta etapa tiene como objetivo fundamental, asegurar la coherencia interna
del Programa Presupuestario, para perfilar la definicion de los indicadores
estratégicos y de gestion que permitan conocer los resultados generados
por la accién gubernamental, y con ello, el éxito o fracaso de su

instrumentacion.

Ademas, permite relacionar el problema, necesidad u oportunidad

identificada, incluyendo para el arbol de problemas las causas y efectos y
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para el arbol de objetivos, los fines y medios para su soluciéon entre los

mMismos.

De acuerdo con la SHCP (2010), consiste en comparar la cadena de
medios-objetivos-fines seleccionada, con la cadena de causas-problema-
efectos que le corresponde (debe ser en el mismo nivel, por ello se pasa de
negativo a positivo) para seleccionar las opciones mas efectivas que

pueden llevarse a cabo con mayores probabilidades de éxito.

En términos coloquiales, del conjunto de medios y fines que se lograron
identificar en el analisis de objetivos, de manera consensuada con los
involucrados en el programa, se seleccionan los de mayor jerarquia’ —solo
uno en cada nivel- de modo que se asegure la coherencia entre el
problema, necesidad u oportunidad detectada y los objetivos y medios para
su solucion, asi como la secuencia logica vertical entre los mismos, lo que
permite a su vez, perfilar los niveles del resumen narrativo de la MIR, definir
la linea base del programa y el horizonte de los resultados esperados

durante la vida util del mismo.

El esquema 7 “Logica de la seleccion de alternativa y estructura analitica del
Programa”, simula del lado izquierdo el arbol de objetivos original que deriva
del cambio a positivo del arbol de problemas, considerando todos objetivos
en sus diferentes niveles, es decir, de abajo hacia arriba las actividades
detectadas, los bienes o servicios que presta la unidad administrativa, el
objetivo de la unidad y el objetivo general del nivel fin expresado como la
solucion revertida a la problematica; y la seleccion de las alternativas, se

ejemplifica en los cuadros rosas que pasan al lado derecho realiza como los

8 \Ver esquema 7 Logica de la seleccion de alternativa y estructura analitica del Programa
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resumenes narrativos de la MIR, es decir, los objetivos mas apremiantes
que coadyuvan al cumplimiento de los Programas y Proyectos

Presupuestarios.

Al respecto, la SHCP sugiere que para su integracion, se debe asegurar que
el objetivo identificado se traduzca en la solucion del problema que origina
la accidn publica, lo cual en términos operativos, debe tener congruencia de
abajo hacia arriba en su integracion, desde las actividades que generan los
bienes o servicios que ofrece la unidad administrativa, el objetivo central y el
escenario planteado al que se quiere llegar al corto, mediano o largo plazo

de acuerdo a la naturaleza de la politica publica.

En ese sentido, para su deteccidn, sugieren los siguientes

cuestionamientos:

¢ ;Qué medios-fines tienen vinculo directo con el resultado esperado?
e ,Cuales son los bienes y servicios que la intervencion gubernamental
debe producir para alcanzar su objetivo?

¢ ;Qué acciones deben generar para lograrlo?

Ortegon, Pacheco, y Prieto, (2005:80), establecen que una vez identificados
los medios y fines estratégicos para la consecucion de los objetivos, se
diagrama un arbol de objetivos ajustado a la alternativa seleccionada pero

con 4 niveles jerarquicos: fin, propdsito, componentes y actividades.
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Esquema 7 Légica de la seleccidon de alternativa y estructura

analitica del Programa

ARBOL DE OBJETIVOS

ALTERNATIVA SELECCIONADA

Solucion a la Problematica Revertida c Solucion a la Problematica Revertida/
L escenario
A 1
Consecuencias Consecuencias .
¢ . . Consecuencias a la
o) a la solucion del a la solucion del .
£ solucion del problema
I problema problema
=
(7]
[ > |8
' yogr . .
1 . ) Problematica Revertida/objeto del
Problematica Revertida & J
Programa
I o ]
T
& ) — ) : —
T Bien o servicio Bien o servicio 5 Bien o servicio
Q.
= IS
(@]
A O T

Actividad

Actividad

Fuente: Elaboracion propia

Actividad

Actividad

Es decir, del arbol de objetivos original o la primera versién completa con

todos sus elementos en el mismo nivel y orden que el arbol de objetivos, se

considera el fin y el propdsito; mientras que los componentes y las

actividades se deben integrar a partir de la informacion producto de los

estudios de viabilidad financiera, econdmica, técnica, legal y ambiental que

se debieron haber utilizado para el analisis de alternativas.
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Sin embargo, en la praxis estos son determinados de manera arbitraria por
lo general, sin el anadlisis adecuado para su integracion, por lo que el
conjunto de elementos que consideran a los componentes y actividades no

se vinculan con el establecimiento de los objetivos.

Dichos resumenes, como ya se menciono, corresponden la sintesis de las
actividades y los productos que se entregaran a la ciudadania, derivado de
la puesta en accion del Programa Presupuestario, asi mismo, perfilan los

indicadores con los que se medira su valor publico.

Al respecto la SHCP (2010:21) establece dos preguntas clave para

determinar dicha estructura:

e /El objetivo identificado equivale a la solucién del problema que
origina la accién publica?
e /Los medios identificados son precisos tanto para la solucién de cada

una de las causas como para el logro de los objetivos?

3.1.6. Etapa 6. Elaboracién de la Matriz de Indicadores de
Resultados MIR

Esta etapa se constituye como el resultado de la operacién del marco I6gico
y se trata del cuadro resumen de sus principales elementos; al respecto,
Pérez (2012), establece que se trata una herramienta de planeacion
estratégica que vincula los instrumentos de monitoreo y evaluacion con el

fin de integrar un sistema de informacién para toma de decisiones en
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funcién de los resultados esperados y obtenidos, ademas, en su integracién

incorpora los siguientes elementos:

e Programacion y presupuestacion.

e Control, ejercicio y seguimiento, con el monitoreo de los avances
fisicos (objetivos-indicadores-metas) y financieros.

e Evaluacion-Planeacion, con la retroalimentacion de los resultados de
las evaluaciones para la mejora de los programas.

e Los resultados se publican en los diversos informes que se entregan

al H. Congreso de la Union. Pérez (2012:8).

Por su parte, la SHCP (2010:24), la define como una herramienta que
permite vincular los distintos instrumentos para el disefio, organizacion,
ejecucion seguimiento y evaluacién y mejora de los programas, resultado de

un proceso de planeacién con base en la MML.

Ademas, establece que incorpora indicadores que miden los objetivos y
resultados esperados, identifica los medios para verificar la informacién de
los indicadores y describe los bienes y servicios que entrega el Programa a
la sociedad, por lo que solo debe existr una MIR por Programa

Presupuestario.

En ese sentido para clarificar esta ultima fase se puede definir como el
resumen-producto de la aplicacion de la MML, la cual a través de un
resumen narrativo, consolida lo que se pretende hacer de manera
jerarquica, en su integracion, considera los puestos clave para consolidarlo,

los insumos y los indicadores acompafiados de los medios de verificacion
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con los cuales son evaluados y monitoreados a manera de semaforo,

permanentemente durante la ejecucion del proyecto.

Por lo anterior, se presenta el cuadro 1 “Logica de la MIR”, tomado como
base de la SHCP, la cual muestra los elementos a considerar en la
integracion de la MIR

Cuadro 1 Légica de la MIR

~_________ MatrizdeIndicadores paraResultados

Elementos Resumen Indicadores de Medios de Supuestos
narrativo desempefio verificacion

Fin |:>

(Impacto) Q g g &

Propésito |:>

(Resultados)
Zona de despliegue de informacion

Componentes
(Productos y |:>

Servicios)

Actividades |:>

(Procesos)

Fuente: SHCP (2010:25)

Como se puede observar, las filas presentan informacion acerca de cuatro
niveles de objetivos llamados Fin, Propdsito, Componentes y Actividades,
los cuales son resultado de la puesta en operacién de las etapas anteriores
y corresponden basicamente al apartado de la estructura analitica de la
MIR.
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Al respecto, la SHCP (2010: 26) define la estructura de la siguiente manera:

Fin: Indica la forma en que el programa contribuye al logro de un
objetivo estratégico de orden superior con el que esta alineado
(Objetivo de la Dependencia, del Sector o del PND), siguiendo con la
l6gica de las etapas anteriores, en este apartado se debe establecer
el objetivo estratégico que contribuye al programa.

Propésito: Es el objetivo del programa, la razén de ser del mismo.
Indica el efecto directo que el programa se propone alcanzar sobre la
poblacion o area de enfoque, en términos coloquiales se establece
que resultado se espera lograr con la implementacion del programa.
Componentes: Son los productos o servicios que deben ser
entregados durante la ejecucidén del programa, para el logro de su
propaésito.

Actividades: Son las principales acciones y recursos asignados para
producir cada uno de los componentes, este apartado se refiere a los

bienes y servicios que se deben producir durante el programa.

Los elementos de las columnas, se registran de la siguiente forma:

Resumen narrativo u objetivos: En la primera columna se registran los
objetivos por cada nivel de la Matriz. El resumen narrativo u objetivos

pueden ser usados de manera indistinta.

Es decir, corresponde a 4 niveles de objetivos que van desde lo particular a

lo general, y como ya se menciond durante la investigacion, derivan del

arbol de problemas y objetivos. Ademas estos deben establecer una

relacion causa-efecto de abajo hacia arriba, de modo que cada actividad
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sea suficiente para producir un componente, cada propdsito sea suficiente
para producir el objeto de la unidad y este ultimo, coadyuve en el

cumplimiento del objetivo del programa presupuestario.

¢ Indicadores: En la segunda columna se registran los indicadores, que
son un instrumento para medir el logro de los objetivos de los
programas y un referente para el seguimiento de los avances y para

la evaluacion de los resultados alcanzados.

Dicho analisis se puede resumir en el cuadro 2 “Vinculacion de la MIR con
la estructura analitica” que establece la SHCP (2013: diapositiva 54) para
vincular el arbol de problemas, el arbol de objetivos —con las actividades, los

medios y los fines- con la MIR de forma sencilla.

Por otro lado, de conformidad con el CONEVAL (2013), establece que los
indicadores son herramientas que permiten medir el avance en el logro de
los objetivos, los cuales proporcionan informacion para monitorear y evaluar

los resultados del programa.

Por su parte la SHCP (2010), establece que todos los indicadores de la MIR
son considerados de desemperfio ya que buscan en cualquiera de sus casos
cumplir con el objetivo y corresponden a la expresion cualitativa o

cuantitativa que proporciona un medio sencillo para medir logros.

Ademas, proporciona los criterios para hacer una diferenciacién en el tipo
de indicador de acuerdo al nivel de objetivo de la MIR, sefalando que se

dividen en estratégicos y de gestion.
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Cuadro 2. Vinculacion de la MIR con la estructura analitica

Arbol de Arbol de Matriz de Indicadores para
Problemas » Objetivos » Resultados MIR
Efecto » Objetivo » Fin
Problema Objetivo Propésito
Principal » superado »
Causas Medios Componente
> >

Entregables

Causas » Medios » Actividad

Fuente: SHCP (2013:diapositiva 54)

Los primeros miden el grado de cumplimiento de los objetivos de las
politicas publicas y de los Programas Presupuestarios y se incluyen en los
indicadores de Fin y Propdésito; los segundos, miden el avance y logro en
procesos y actividades, es decir, sobre la forma en que los bienes y/o
servicios publicos son generados y entregados, estos incluyen los
indicadores de Actividades y aquéllos de Componentes que entregan bienes

y/o servicios para ser utilizados por otras instancias.

Este apartado de la MIR, tal vez pueda considerarse como el mas
importante, ya que enmarca al seguimiento y evaluacién, uno de los

principales fines de la MML.

e Medios de verificacion: En la tercera columna, se registran las fuentes

de informacion para el calculo de los indicadores.

Esta informacion, al ser verificable de manera oficial, da confianza sobre la
calidad y veracidad de la informacion reportada, se puede incluir material
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publicado, inspecciones, informes de auditoria y registros contables —incluso
de listas de asistencias-, por mencionar a algunos, los cuales deben ser

acordados por los involucrados.

e Supuestos: En la cuarta columna se registran los supuestos, que son
los factores externos, que implican riesgos y contingencias que se

deben solventar.

Es decir, cada supuesto representa un riesgo al que se enfrenta el
cumplimiento del programa y que no puede controlar la gerencia del mismo,
en su integracion solo se deben considerar aquellos que tienen mas

probabilidad de que ocurran.

En ese sentido se puede observar que hasta el apartado de las columnas,
corresponde a las etapas que ya fueron analizadas. Los elementos nuevos
corresponden precisamente al analisis de la MIR, sin embargo, a través del
proceso multidisciplinario de interaccion de los diferentes agentes que
intervienen en la planeacion, ejecucion, y seguimiento del Programa
Presupuestario, permitiran su correcta aplicacion, la cual le da veracidad y

sentido a la politica publica.

Lo anterior es importante ya que para establecer politicas publicas con
impacto, se deben desagregar desde la identificacion del problema, que
demandas apremian mas a la poblacion, asi como definir la magnitud del
problema que sirve como la linea base en la integracion de indicadores y del
problema central, este analisis forma parte del arbol de problemas que ya se

enuncio.
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Por lo anteriormente expuesto y para cerrar este capitulo, se puede concluir
que la instrumentacion de politicas publicas de impacto, requieren
necesariamente de metodologias claras y acordes a la realidad, para la
conceptualizacion, disefio, ejecucidn y seguimiento y evaluacion de los

programas que implementa el gobierno.

Considerando a la sociedad como el principal elemento en la
implementaciéon de la politica de gobierno, resulta impostergable que la
Administracién Publica transite a un nuevo modelo de gestion, orientado a la
generacion de resultados de valor publico, donde los involucrados en el
desarrollo de las estrategias de gobierno, asuman la responsabilidad en el

logro de los objetivos en beneficio de la poblacion

En ese sentido, la correcta aplicacion de la MML, asegura al menos, que el
actuar de las estructura gubernamental se alinee los principales objetivos
generales que emanan de los instrumentos de planeacion y que considere
el monitoreo del desempefio y la rendicidon de cuentas en un gobierno
abierto, que se caracteriza por mantener informado a la poblacién con

sentido de responsabilidad, transparencia y rendicion de cuentas.

La contundencia de dicha metodologia permitira que los recursos publicos
se asignen a programas con metas y objetivos claros, y asi direccionar

acciones de valor publico para la sociedad.

Sin embargo, para delimitar este enfoque, no basta solo con describir lo que
establece la teoria, es necesario analizar su implementacién en el aparato
gubernamental para determinar si su aplicacion en la realidad es congruente

y suficiente, en el sentido de que las actividades y los bienes y servicios que
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prestan a la sociedad, deben ser direccionados a la solucién de problemas

publicos.

En ese sentido, a continuacion se presenta el capitulo 4 con el objetivo de
analizar el caso de estudio real, en la implementacion de la MML para el
Centro de Control de Confianza, retomando las posturas planteadas y los
procedimientos para su integracion desde el aparato gubernamental y de
ese modo, dirigir las conclusiones finales y aportes de dicha investigacion,

orientadas hacia la mejora de la gestion hacia resultados objetivos.
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Capitulo 4. Implementaciéon de la MML en la Secretaria General de

Gobierno

Retomando lo que se ha venido planteando, la MML se constituye como el
enfoque de planeacion del desempefio, que hace una valoracién general en
la integracién de los programas presupuestarios, la cual toma principal
referencia los objetivos proyectados y el comportamiento del presupuesto
para la conformacion de la MIR, con base en los indicadores estratégicos y

de gestion.

Su origen en México, tiene como marco de referencia el PbR y deriva de los
ajustes de la normatividad en materia hacendaria en 2006, con la
implementacién del SED, para medir y valorar objetivamente el desempefio
de los programas presupuestarios, a través de la logica en la asignacion de

los recursos.

Su conceptualizacion y para el caso de estudio, se enfoca al logro de
resultados de los programas presupuestarios a corto plazo -1 afo-, a través
de la integracion del POA que se apoya de indicadores para monitoreo y

evaluacion de metas.

Por lo anterior y a efecto de contextualizar el presente capitulo, se destaca
la concepcién de la NGP como parte aguas de los enfoques de la GpR y el
PbR, los cuales se apoyan de la MML, como herramienta efectiva e
integrada en su disefno, y se ejemplifica en el en el apartado 4.2 de dicho

capitulo, el cual refiere a la integracién de la MIR con base en la MML.

En ese sentido, retomando lo antes expuesto, la NGP, como modelo

emergente de gestidbn gubernamental, centra sus bases principalmente en la
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corresponsabilidad organizacional y en la orientacion de las politicas

publicas hacia el desempefio eficiente de los resultados de valor publico.

Ademas, como lo postula Zapico (1999), este modelo, deriva de la
deficiencia de la planeacion tradicional en el sector publico, caracterizada
por un presupuesto repetitivo, que enjuicia una mala programacion de las

politicas publicas.

Por lo anterior, surge la GPR como enfoque de planeacion empresarial, que
centra sus esfuerzos a fortalecer la capacidad del Estado en la promocion
del desarrollo, a través de una direccidn efectiva e integrada en el proceso
de planeacién, encaminando los resultados de los programas publicos hacia
la calidad, la eficiencia y el desempefio, para lo cual se apoya del PbR y de
la MML.

Es decir, orienta la acciéon del gobierno a establecer politicas publicas
colectivas, claras y objetivas de valor publico, optimizando los recursos
disponibles y priorizando los resultados sobre los procesos encausados, por

el paso de una gestion burocratica a una de tipo gerencial.

Bajando un poco a la realidad mexicana, como ya se mencioné en el
capitulo 2, de acuerdo con el CONEVAL (2013), la GpR fue retomada como
herramienta de monitoreo y evaluacion a la politica de desarrollo social,
enmarcada a través de la MML al considerar indicadores de resultados,
servicios y de gestion, con el objeto de medir el avance en el cumplimiento

de los objetivos de los programas.
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Para el caso del PbR, se constituye con una légica similar a la de la GpR, ya
que hace énfasis en los resultados y no asi en los procedimientos; sin
embargo, dicha concepcion se enfoca en el proceso presupuestario ya que
una vez proyectados los resultados alcanzados, se determina el

presupuesto para la implementacion de cada programa.

Por lo anterior, dichos planteamientos, deben de ser sujetos a evaluacién
tanto en la asignacién de recursos como en el proceso de programacion de
metas,a través de indicadores de desempefio y de gestidn, los cuales para

su determinacion, toman como referencia la MML.

En ese sentido, la correcta aplicacion de dicha metodologia como
herramienta de apoyo de los enfoques ya retomados, le da objetividad y
credibilidad al desarrollo de proyectos, al precisar la definicion de objetivos,
establecer responsabilidades a los ejecutores tanto de planeacion,
operacion y evaluacion, y al establecer mecanismos eficientes de

seguimiento.

Ademas dado que su operacion le da vida a la MIR, derivado de la
implementacion de sus etapas, permite asociar los principales elementos de
un proyecto de manera logica, al considerar en un orden de importancia de
menor a mayor —no por ello dejan de ser importantes- en sus diferentes
niveles del resumen narrativo, las actividades y los bienes previstos por las
unidades administrativas en los POAs, que encausan el logro del objetivo

del programa y coadyuvan con el fin principal.

Por lo anterior y para cerrar este apartado introductorio, se puede concluir

que tanto el modelo gestién, los enfoques y la herramienta de planeacién
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que se describieron, se consolidan como parte fundamental para establecer
politicas publicas atinadas y orientadas a los resultados de valor publico,
gue mejoren tanto el funcionamiento del Gobierno, como la calidad de vida

de la poblacion.

Sin embargo, como ya se postuld, su nateraleza como tal se enfoca a la
politica social, desde su concepcion general —tratada a lo largo de la
investigacion-, hasta su aplicacion en México y por ende en la entidad
mexiquense, por lo que este razonamiento es el punto de partida para
contextualizar la aplicacion de la MML en la SGG, toda vez que su
naturaleza es subjetiva y medir el valor publico de los bienes o servicios que
ofrece tiene sus particularidades tanto conceptual como en el disefio de sus

instrumentos.
4.1. Atribuciones de la Secretaria General de Gobierno

Para contextualizar el quehacer de la SGG en materia de planeacion,
programacion, seguimiento y evaluacion de la politica publica, a
continuaciéon se refieren de manera general los preceptos legales mas
representativos en materia de planecion democratica, asi como las
principales funciones y atribuciones de los ordenamientos normativos, ya
que de ahi deriva el marco de actuacion para generar los programas que se

han venido comentando.

De conformidad con los articulos 3 y 4 de la Ley de Planeacion del Estado
de México y Municipios, el desarrollo del Estado de México, se sustenta en
un proceso de planeacidn democratica flexible, que en congruencia con la
planeacion nacional del desarrollo, se integra en los instrumentos de
planeacién estatal, los cuales son ejecutados en el plazo que requiera su

estrategia en beneficio de la sociedad.
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Ademas, en sus articulos 6 y 7, establece que la planeacién democratica
para el desarrollo, como proceso permanente, debe ser el medio para lograr
el progreso econdmico y social, dirigido a la atencion de las necesidades de
la poblaciéon y comprende la formulacidon de planes y programas los cuales
deben contener, entre otros elementos, un diagndstico, objetivos,
estrategias, la asignacion de recursos, responsabilidades, tiempos de

ejecucion, control, seguimiento de acciones y evaluacion de los resultados.

Por otro lado, de conformidad con el articulo 20 de la misma ley, compete a
las Unidades de Informacién, Planeacion, Programacion y Evaluacion
(UIPPE), entre otras, garantizar el cumplimiento de las etapas del proceso
de planeacion para el desarrollo; elaborar el presupuesto por programas en
concordancia con la estrategia contenida en el plan de desarrollo; verificar
que los programas y la asignacion de recursos guarden relacion con los
objetivos, metas y prioridades de los planes y programas y la evaluacién de

Su ejecucion.

Al respecto, la SGG, de conformidad con el articulo 20 de la Ley Organica
de la Administracion Publica del Estado de México, es el érgano encargado
de conducir, por delegacion del Ejecutivo, la politica interior del Estado y la
coordinacion y supervision del despacho de los asuntos encomendados a

las dependencias del Ejecutivo Estatal.

Ademas, el mismo ordenamiento en su articulo 21 establece que la SGG,
tiene entre otras atribuciones, conducir los asuntos de orden politico, de
gobernabilidad democratica y las relaciones del Poder Ejecutivo con los
demas Poderes y los ayuntamientos; preservar las libertades, el orden y la

paz publicos; formular, conducir y evaluar las politicas estatales en materia
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de desarrollo municipal, seguridad publica, prevencién social del delito,
poblacidn, cultura civica; coordinar las actividades en materia de control de
confianza y proteccion civil; y dirigir a la Comisién Ejecutiva Estatal de

Atencion a Victimas.

Por otro lado, el articulo 3 del Reglamento Interior de la SGG, establece que
para lo referente a la planeacion, control y evaluacion, la Secretaria cuenta
con un Secretario, quien para solventarlo se apoya de las unidades

administrativas que integran la dependencia.

En cuanto hace al Manual General de Organizacion de la Secretaria
General de Gobierno, el apartado VI, referente a los objetivos y funciones
por unidad administrativa, destaca que la SGG, entre otras funciones, tiene
la de establecer politicas, objetivos, metas, estrategias y programas de
desarrollo a mediano y largo plazo,asi como evaluar permanentemente su

aplicacion y los efectos que se deriven de los mismos.

Dichas funciones recaen en la Coordinacion de Planeacién y Apoyo
Ténico', que de acuerdo con el mismo ordenamiento, la unidad
administrativa tiene como objetivo planear, programar, dirigir, controlar y
evaluar las actividades relacionadas con el desarrollo de la gestion

gubernamental.

Ademas, de manera particular, le corresponden las funciones inherentes a
la planeacion, programacion, seguimiento, control y evaluaciéon de las
unidades administrativas que integran el Sector Gobierno, incluyendo los

objetivos y lineas de accion del Plan Nacional y Estatal de Desarrollo, de

% La Coordinacion de Planeacién y Apoyo Técnico las delega a la Direccion General de
Informacién, Planeacion y Evaluacion
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programas institucionales, sectoriales, regionales y especiales de Ia

dependencia.

Sin embargo, esta unidad administrativa se apoya de la Direcciéon General
de informacion, Planeacion y Evaluacion®, la cual funcional vy
operativamente depende de ella; al respecto, de acuerdo con el mismo
ordenamiento, tiene como objeto recopilar, sistematizar, procesar, emitir y
proporcionar la informacion generada en los procesos de planeacion,
programacion y evaluacion, asi como supervisar el cumplimiento de las
lineas de accion del Plan de Desarrollo del Estado de México, los

programas sectoriales, especiales, regionales e institucionales del sector.

De manera particular, le corresponden las funciones, entre otras, de
coordinar las acciones para la elaboracion del Anteproyecto de
Presupuesto, el POA y coordinar el disefio de la Matriz de Indicadores de
Resultados; y validar los avances del POA e indicadores, asi como generar

el informe trimestral de metas fisicas por proyecto.

Derivado de las funciones y atribuciones sefaladas, se vislumbran los
elementos que analizan y en algunos casos, desarrollan las herramientas
que enmarcan el proceso de planeacion, ejecucion, seguimiento y
evaluacion a través del PbR y la MML como los POAs y los Programas
Presupuestarios, los cuales son fundamentados a partir de la estructura
programatica y se enfocan a tematicas especificas, algunas abjetivas y

otras subjetivas, de acuerdo a la naturaleza de la dependencia.

20 Corresponde a la Unidad de Informacion, Planeacion, Programacion y Evaluacion UIPPE de la
Secretaria General de Gobierno
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También es evidente que la particularidad la mayoria de las atribuciones de
la dependencia, van mas alla de lo social, al tener funciones de caracter
subjetivo como la relacion afectiva de los poderes del Estado vy
gobernabilidad democratica, que por su naturaleza y con la aplicacién de los
enfoques presentados, dificultan por un lado establecer las acciones
necesarias para cumplir el objetivo del programa presupuestario y por otro,

indicadores enfocados a medir su cumplimiento.

Por ello derivado del caracter no social de sus atribuciones, la falta de
conocimiento en la materia de los servidores publicos y la limitada
interaccién entre los involucrados de los programas, muchas veces se
anticipa el fracaso del proceso de programacion y evaluacion del quehacer

del gobierno.

Al respecto, el comentario se refuerza con lo que plantea Echevarria y
Mendoza (1999), en relacién a la naturaleza distinta de los procesos de
creacion de valor por parte del sector publico y la dificultad de medir el valor
creado de los programas, ya que para el gobierno, cuantificar el beneficio o
impacto de las politicas publicas en términos bienestar generalizado, se
dificulta en aquellos de caracter politico, como son en su mayoria los de
Secretaria General de Gobierno, y no asi en aquellos de corte social por ser

un tema de interés general para la sociedad.

Por lo anterior, podemos definir que el proceso de planeacion
gubernamental, se apoya en técnicas de gestiobn empresarial como la
planeacion estratégica, en el establecimiento de objetivos de mediano y
largo plazo, estrategias y planes de accion para conseguirlo; también de

herramientas de planificacion colectivas, que involucren a la programacion y
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al presupuesto en los instrumentos de planeacion, acompanado de la
evaluacion de la gestion publica, para determinar el impacto de los

programas y proyectos gubernamentales en la sociedad.

Ademas se advierte que si se considera el marco normativo de la SGG asi
como su marco de actuacion, es evidente que las herramientas gerenciales
de planificacion estan presentes en la administracion publica,
particularmente el resumen producto de la MML, la MIR, por lo que resulta
importante analizar su implementacion en los procesos de gestion que se

llevan a cabo para su integracion desde la SGG.

Por otro lado, partiendo de la fundamentacion conceptual presentada en los
capitulos anteriores, en los cuales se establecio la esencia de los enfoques
de gestion como el PbR y de la herramienta de disefio del marco logico, se
anticipa que su aplicacion para el caso de la SGG, al tener un marco de
actuacion generalizado y no establecer los procedimientos necesarios de
acuerdo a la légica de la teoria, se debe de hacer un esfuerzo adicional para

aplicar los conceptos y disefiar los instrumentos de planeacion.

4.2. Proceso de integracion de la MIR desde la Secretaria General de

Gobierno

Como ya se ha mencionado a lo largo de la investigacién, los enfoques de
planeacion basados en el desempefio de las instituciones, resultan
herramientas claves en el establecimiento de politicas publicas claras y
coherentes de impacto, sin embargo, existen vacios en sus metodologias
que complican su desarrollo en la practica generalizada de la administracion

publica.
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Ademas, combinado con los procesos de gestidon, -tanto organizacional,
como normativa al generalizar la actuacion de la estructura de gobierno-, y
un marco normativo abstracto, la accion oportuna a los problemas generales
del Estado, limita la cooperacion de la accidn publica en el desarrollo de sus

politicas de gestion.

Por otro lado, la planeacion generalizada en la gestion gubernamental, tiene
un caracter mecanico y personal —al no considerar a los diferentes
involucrados- y poco analitica, ya que utilizan metodoldégias como la del
marco logico, como una formula para los diferentes enfoques de actuacion
del gobierno, sin diferenciar por ejemplo que cada tema que afecta a la
ciudadania tiene su tratamiento diferente, como el de la politica social, de
seguridad, o como en el caso de la SGG la del orden politico y de

gobernabilidad democratica.

Lo anterior evidencia precisamente la misma reproduccidon de metas y
objetivos a lo largo de las administraciones, con el invento de indicadores
que no tienen que medir, o basicos que no demuestran su impacto en la

sociedad.

Sin embargo, considero que la aplicacion de la MML es efectiva para la
politica social, al generar productos generalizados para todos los ambitos de
gobierno, en su mayoria faciles de medir ya que existen referentes para
hacerlo, no obstante, es importante que el gobierno considere que la gestion
gubernamental va mas alla de eso y requiere de una accion plural que
ademas de abatir desigualdades sociales conduzca al Estado hacia el

desarrollo de la capacidad intergubernamental, el orden y la paz social.
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Analizar el proceso de integracion de la MML desde la SGG, como un caso
real, con un enfoque de gestion diferente a la social, permitira evidenciar
que se requiere de mecanismos particulares para su derarrollo, capacitacion
permanente para el personal operativo que desarrolla la metodologia vy
sobre todo, de indicadores modelo que faciliten su implementacion para la

evaluacion de objetivos generalizados en todos los ordenes de gobierno.

En ese sentido, el proceso que se presenta corresponde al desarrollo de la
MML desde la UIPPE de la SGG, que deriva en la integracion de los
documentos anuales de trabajo, POA, que realizan las Unidades
Administravas, con el objetivo de establecer criterios de mejora en su
integracion, tanto de forma como de fondo, que permitan el establecimiento
metas que contribuyan al cumplimiento del objeto de los programas
presupuestarios e indicadores que permitan medir el grado de su

cumplimiento.

Dicho analisis, tiene su base metodoldgica en el procedimiento “Integracion,
Evaluacién y Seguimiento del Programa Operativo Anual del Sector
Gobierno”, el cual esta fundamentado en el Manual de Procedimientos de la
Direccion General de Informacion, Planeacion y Evaluacion de la SGG, que

corresponde a la UIPPE de la Secretaria.

Las opiniones vertidas en este apartado, son personales con fines
académicos y derivan de la praxis como revisor de las MIRs dentro de la
Direccion General de Informacién, Planeacién y Evaluacion, particularizando
en la integracion del POA del ejercicio fiscal 2016, asi como de la
comparacion de lo establece la teoria en los capitulos 2 y 3 de esta

investigacion y el ejercicio real en la materia.
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A manera de contexto, es importante sefialar que para el ejercicio fiscal
2016, la SGG se constituy6 por 47 unidades administrativas ejecutoras del
gasto, las cuales atendieron 18 Programas Presupuestarios (7 fueron
compartidos con otras dependencias) y 56 Proyectos (13 fueron
compartidos con una o mas unidades administrativas) a través de 744

metas y 89 indicadores.

Ademas, atiende 53 lineas de accion del Plan de Desarrollo del Estado de
Meéxico 2011-2017, a través de las unidades administrativas, de las cuales
30 se enfocan a la seguridad publica —se basan en el fomento de la
seguridad ciudadana y a la procuracion de justicia como instituciones-, 16 al
financiamiento para el desarrollo —enfocado al ejercicio de la Hacienda
Publica-, 5 al desarrollo municipal —direccionadas al fortalecimiento de sus
instituciones- y solo 2 al desarrollo social, las cuales derivan en acciones

enfocadas a los valores civicos de los mexiquenses.

Cabe aclarar que la politica gubernamental, finalmente deriva en el
desarrollo de la sociedad, sin embargo, los objetivos que emanan del Plan
de Desarrollo del Estado de México 2011-2017, como instrumento rector de
desarrollo en el Estado, y que persigue la SGG, a través de la
instrumentacion de sus programas, se encamina particularmente al
desarrollo institucional, por lo que sus efectos en el desarrollo social, son
indirectos, complicando asi la determinacion de politicas publicas claras de

impacto y medibles.

En ese sentido, la utilizacion de la MML para la integracion de los POAs en
la SGG, deriva de un mandato legal impuesto para la politica social, sin

embargo, en la practica, la dependencia de referencia busca de manera
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general programar actividades con un enfoque hacia resultados, que
direccionen los esfuerzos a cumplir los objetivos y metas de los programas y

proyectos presupuestarios que se alinean al Plan de Desarrollo.

En el procedimiento de la SGG, intervienen 3 actores claves, la Direccidn de
Evaluacion del Desempefo de la Secretaria de Finanzas, la Direccidn
General de Informacion, Planeacion y Evaluacion de la Secretaria General
de Gobierno —que involucra a los departamentos que la conforman como
revisores- y las unidades administrativas ejecutoras, quienes son las que

implementan la MML para la integracién de la MIR y su POA.

De manera general, la primera, tiene la responsabilidad de dar a conocer la
asignacion presupuestal comunicada?' y autorizada, las cuales son la base
para la formulacién del Anteproyecto de Presupuesto y la calendarizacion
de metas e indicadores estratégicos a través de la MML, asi como de la
revision final de la MIR —aunque en realidad, al menos en 4 afios de
experiencia no ha emitido comentarios al respecto, ni en la formulacion de

metas-.

A las unidades administrativas ejecutoras, les corresponde de manera
general, integrar cada uno de los formatos de la MML, establecer las metas
e indicadores para su seguimiento y aplicar las observaciones de mejora

que en su momento emitio la UIPPE de la SGG.

A la Direccidn General de Informacion, Planeacion y Evaluacién, la UIPPE
de la SGG, le corresponde analizar y revisar la correcta integracién de los

formatos que constituyen la MML de las Unidades Administrativas, asegurar

21 De acuerdo con el articulo 295 del Cddigo Financiero del Estado de México y Municipios, se
deben de dar a conocer a mas tardar el ultimo dia de julio y es el momento donde inicia el proceso
de elaboracién del anteproyecto.
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que las principales problematicas detectadas tengan vinculo con el
Programa Operativo Anual, asi como verificar la congruencia de la
calendarizacién de las metas con el presupuesto, los indicadores

propuestos y los instrumentos de planeacion estatal.

Por otro lado, el procedimiento en la integracién de los POAs que
determinan cada ejercicio fiscal las Unidades Administrativas, para el caso
de la SGG, se presenta de acuerdo al Manual de Procedimientos de la

Direccion General de Informacién, Planeacion y Evaluacion.

Cabe mencionar que el procedimiento para integrar los POAs de la SGG
con base en la MML, se estructura a partir de 71 pasos, los cuales de
manera general consideran elementos de forma, que van desde las
instrucciones verbales hasta el archivo de la informacion, por lo que para
efecto de esta investigacion se resumieron en 11 pasos?’ de manera
enunciativa para contextualizar integracion final de la Matriz de Indicadores
de Resultados (MIR).

No obstante, en congruencia con el objeto de esta investigacion, solo se
consideraron los pasos 7 y 8 de la sintesis mencionada, ya que se refieren
exclusivamente a la integracion de la MIR con base en la MML —llenado de
formatos- y la revisién en su integracion por parte de la Direccion General

de Informacion Planeacion y Evaluacion de la SGG.

Ademas, en dichos pasos, se identifica la integracién del POA, mediante el
cual cuales, desarrollan cada una de las metas e indicadores que establece

como mecanismos de intervencion la SGG.

22 Ver diagrama 1 Flujo de integracién de la MIR desde la SGG
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Diagrama 1 Flujo de integracion de la MIR desde la SGG

&

Comunica la estructura
programatica de los Catalogos de
Descripciones y Objetivos de
Programas Presupuestarios y
Proyectos para su observacion de
las Unidades Administrativas

e

Solicita a las unidades ejecutoras
la revision de los catalogos de
Programas Presupuestarios y
Proyectos estableciendo fechas
para su andlisis y emisién de
comentarios.

¥

¥

Analizan los Catalogos de
Descripciones y Objetivos de
Programas Presupuestarios y
Proyectos y envian propuesta con
los ajustes a la Direccion General
de Informacién, Planeacién y
Evaluacion.

¥

Una vez determinados los
objetivos de los Programas
Presupuestarios, comunica a la
SGG la asignacién presupuestal
comunicada, en el que incluye los
objetivos finales de los programas
y proyectos presupuestarios para
iniciar el procedimiento de la
MML.

Remite a la Direccion de
Evaluacion del Desempefio de la
Secretaria de Finanzas los
comentarios a los catalogos para
su consideracion e integracion

final.
O

Con base en el comunicado
referido, solicita a las unidades
ejecutoras la elaboracion del
Anteproyecto de Presupuesto, a
través de los formatos conforman
la MML, para cerrar en la
integracion de la MIR y las metas
que conformaran el POA del
ejercicio fiscal.

¥

De manera coordinada con los
integrantes de su Estructura
Organica Funcional, revisa la
légica en la integracién de los
formatos, emite comentarios de la
légica causal asi como de sus
indicadores y remite a las
Unidades Administrativas
Ejecutoras

Llevan a cabo la integracién de
los formatos, con base en MML, y
los remiten para su revisién a la
Direccion General de Informacion,
Planeacién y Evaluacion
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Revisan comentarios, corrigen si
asi lo determinan conveniente y
remiten a la Direccion General de
Informacién, Planeacion y
Evaluacion los formatos validados

Remite los anteproyectos de las
Unidades Administrativas
Ejecutoras a la Direccion de
Evaluacion del Desempefio de la
11 Secretaria de Finanzas

Revisa la integracion final e
integra la MIR por programa en
las que vincula los
procedimientos con las de las
demas Secretarias y la publica.|

FIN

Fuente: Elaboracion propia, con base en el Manual de Procedimientos de la Direccion General de

Informacién, Planeacion y Evaluacion (2016)

Por lo anterior, con el objetivo de analizar la integracion de los POAs con
base en la MML y emitir las conclusiones generales y asi como la propuesta
de los criterios basicos para su integracidon en el apartado de conclusiones,
a continuacion se presenta y analiza el caso de estudio del Centro de

Control de Confianza para el ejercicio fiscal 2016.
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En ese sentido, para contextualizar el caso de estudio, de conformidad los
articulos 1 y 2 del Decreto 224, por el que se crea el Centro de Control de
Confianza del Estado de México, corresponde a un Organismo Publico
Descentralizado sectorizado a la SGG, el cual tiene por objeto realizar las
evaluaciones, permanentes de control de confianza, de desempefo, de
poligrafia, entorno social y psicoldgico, asi como de examenes toxicoldgicos
al personal de las instituciones policiales de seguridad publica estatal y
municipal, de procuracion de justicia, de los centros preventivos y de

readaptacion social del Estado.

Como punto de partida, para el ejercicio fiscal 2016 el Centro de Control de
Confianza del Estado de México, se encontraba alienado al Programa
Presupuestario “Seguridad Publica” y al “Proyecto Presupuestario
Evaluacion y Certificacion para el Control de Confianza de los Elementos de

Seguridad”.

El Programa Presupuestario “Seguridad Publica™®® para el ejercicio fiscal
2016 tenia como objetivo operar el Sistema Estatal de Seguridad Publica,
mediante la integracion de politicas, estrategias y acciones encaminadas a
salvaguardad la integridad y derechos de las personas, asi como preservar
las libertades, el orden y la paz publica, para el establecimiento de la

seguridad ciudadana.

El Proyecto Presupuestario al que se encontraba alineado en el mismo
ejercicio, tenia como objetivo realizar evaluaciones de control de confianza

a los elementos de seguridad, a través de herramientas tecnologicas y

23 Este Programa se conforma por 3 subproyectos y 16 proyectos, los cuales son compartidos con més de 2
dependencias y organismos con esencias funcionales distintas.
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procesos operativos certificados, que permiten emitir resultados, a fin de
contribuir a una mayor eficiencia de los cuerpos de seguridad y su

depuracion.

Una vez identificados los enfoques hacia los cuales deben dirigirse los
esfuerzos de la politica publica y las metas de la Unidad Administrativa
Ejecutora analizada, se inicia con el proceso de implementacién de la MML
desde la SGG como caso de estudio®®, de acuerdo con las etapas
delimitadas al inicio del capitulo 4 y que corresponden al paso 7 y 8 del flujo
en la integracion de la MIR, desde la SGG; para efectos de esta
investigacion se sintetizan algunos apartados, considerando la esencia de

sus planteamientos por parte de la unidad administrativa.

4.2.1. Etapa 1. Definiciéon del problema

Las etapas que a continuacion se presentan, refieren un caso real de la
SGG, ademas, como ya se comentd, derivan de los puntos 7 y 8 del

diagrama 1

En la practica de maneja este formato, la informacién vertida en él,

corresponde a la que genero la unidad administrativa.

Cuadro 3. Diagnéstico del caso de estudio

Objetivo:

Realizar evaluaciones de control de confianza a los elementos de seguridad, a
través de herramientas tecnolégicas y procesos operativos certificados, que
permiten emitir resultados, a fin de contribuir a una mayor eficiencia de los cuerpos
de seguridad y su depuracion.

24 En este analisis se muestra como se realiza en la préctica y se emiten comentarios que derivan de la praxis.
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Diagnéstico (situacion actual)

Para dar cumplimiento al Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y Legalidad es
necesaria la depuracion y fortalecimiento de las instituciones de seguridad publica y
privada, estableciendo la obligatoriedad de la creacion de un modelo nacional de
evaluacion y control de confianza, asi como la creacién de centros estatales de control
de confianza. Por tal motivo se suscribié el Acuerdo por la Seguridad Publica
Integral de los Mexiquenses en el que establece como compromiso la creacién del
Centro de Control de Confianza del Estado de México, en el cual condiciona la
permanencia de los policias, a la aprobacion de evaluaciones de control de confianza y
establecer indicadores de evaluacion y seguimiento.

Con el propésito de reforzar la confianza de la ciudadania en los cuerpos policiacos y
contribuir a la depuracion y fortalecimiento de las instituciones de seguridad publica,
evaluados los elementos cuya vigencia vence en el afio 2016.

Estrategias y lineas de accidn

Aplicar las evaluaciones en materia de control de confianza mediante evaluaciones
psicolégicas, médicas, toxicoldgicas, poligraficas y de analisis socioeconémicos,
apegadas a los modelos, lineamientos y criterios que establece el Centro Nacional de
Certificacién y Acreditacion.

Estrategias y lineas de accién

¢ Mantener actualizado el marco normativo que rige la aplicacion de las
evaluaciones de control de confianza.

e Apoyar a las instituciones a integrar sus perfiles de puesto, alineados a las
necesidades de las instituciones de seguridad para lograr la eficiencia de las
evaluaciones y objetividad de las mismas.

Dar seguimiento al Sistema de Registro de Listado Nominal disefiado y operado por
el Centro de Mando y Comunicacion de la SSC, para conocer el estado de fuerza de las

corporaciones y monitorear el estatus en que se encuentren.

Fuente: Secretaria General de Gobierno, (2016). Centro de control de Confianza, Anteproyecto de

Presupuesto 2016.

Por lo anterior, se puede advertir que el diagndstico como punto de partida
para establecer el problema principal a atender con el Programa y Proyecto

Presupuestario no dimensiona la problematica y necesidad a atender, ya
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que no se identifican como tal externalidades, solo expresa acciones
realizadas y compromisos por cumplir, los cuales se encuentran marcados
con negritas en el texto, como un acuerdo suscrito y las evaluaciones
pendientes, asi mismo, no se identifican fortalezas, debilidades,
oportunidades o amenazas en su ambito de responsabilidad de cada
unidad, no considera de manera clara y objetiva la poblacion objetivo o area

de enfoque.

Derivado de lo anterior, no se justifica la implementacién del proyecto, por lo
que es evidente que un diagndstico que no se apoya de datos cuantitativos,

solo refiere juicios personales

Por otro lado, para delimitar a la poblacion que atiende el Programa
Presupuestario, de acuerdo al caso real, se realizé a través del siguiente
cuadro (la informacioén vertida fue la que reporté la Unidad Administrativa

para el ejercicio fiscal 2016).

Cuadro 4. Analisis de Poblacion del caso de estudio

POBLACION DE REFERENCIA

Institucionespublica (51,825) y privada (29,925)

POBLACION POTENCIAL

Instituciones de seguridad publica, (CES, PGJEM, MUNICIPIOS y complementario CUSAEM)
(51,825).

POBLACION OBJETIVO

Instituciones de seguridad publica cuya vigencia de evaluacion vence en 2016, asi como nuevos
ingresos para atender la rotacion de personal, formaciéon de grupos y promociones de las diferentes
instituciones de seguridad publica (20,000).

POBLACION ATENDIDA

Instituciones de seguridad publica cuya vigencia de evaluacion vence en el 2016 (18,000)

Fuente: Secretaria General de Gobierno, (2016). Centro de control de Confianza, Anteproyecto de

Presupuesto 2016.
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Como se mencioné en el capitulo 3, la poblacion atendida debe derivar del
analisis del diagndstico asi como en funcién de los objetivos de los
Programas y Preyectos Presupuestarios, sin embargo en el caso de estudio
no se advierte, ya que en su disefio no se considera, ademas, la poblacion
potencial en estricto sentido debe incluir en una menor proporcién a la
poblacion objetivo y a la podblaciéon atendida, sin embargo, en el analisis
practico no se realiza de forma clara y se puede observar en las diferentes

cantidades marcadas en negritas, al parecer son la misma en los 4 niveles.

Ademas, la esencia del Programa y Proyecto Presupuestario que se
analiza, corresponde al fortalcemiento de la seguridad, a través de las
evaluaciones a los elementos de seguridad y en el andlisis de las
poblaciones consideran a las instituciones, o0 de manera poco precisa las

evaluaciones a realizar o los elementos a evaluar.

4.2.2. Etapa 2. Identificaciéon de Involucrados

En la practica de maneja este formato, la informacién vertida en él,

corresponde a la que genero la unidad administrativa.

Cuadro 5. Analisis de involucrados del caso de estudio

Beneficiarios Percepcion del Problema

confianza. Ninguna
persona podra ingresar o
permanecer en las
instituciones sin contar
con el certificado y el
registro vigente.

deficiencias en el
marco normativo que
regule la inasistencia
de sus evaluaciones

Grupo analizado Intereses Principales Conflictos potenciales
problemas ante el desarrollo del
percibidos programa

Elementos de las Los aspirantes a las Bajos niveles de Las Instituciones de

Instituciones de instituciones de profesionalizacién de Seguridad no firman

Seguridad procuracion de justicia los elementos de las convenios de

Publica del deberan someterse y Instituciones de colaboracién con el Centro

Estado de aprobar los procesos de Seguridad Publica del de Control de Confianza

México evaluacién de control de Estado de México y para realizar
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Beneficiarios

cion del Problema

seguimiento a la
suspensiéon temporal,
separacién, remocion
o baja.

Grupo analizado Intereses Principales Conflictos potenciales
problemas ante el desarrollo del
percibidos programa

Opositores

Elementos de Continuar con sus Inadecuada La misma Institucion de

Seguridad funciones no ser integracion de Seguridad no notifica en

Publica no sometidos a expedientes de los tiempo y forma a sus

certificados. procedimientos de elementos elementos para sus

seleccion y evaluacion. susceptibles a ser evaluacion
evaluados. Los nuevos ingresos no
La Comision de cuentan con el Certificado
Honor y Justicia, es la expedido por Centro de
encargada de dar Control de Confianza del

Estado de México.

Indiferentes

registro y control, que
permita  preservar la
confidencialidad y
resguardo de
expediente.

Verificar el cumplimiento
de los perfiles médico,
ético y de personalidad.

Informar a quien
corresponda sobre los
resultados de las

evaluaciones

Elementos de las Ingresar a las No firman convenio de Bajo nivel de confianza de
Instituciones de instituciones de colaboracién para sus las instituciones de
seguridad seguridad sin ser evaluaciones, no existe seguridad privada ante la
privada sometidos a un marco juridico sociedad.

evaluaciones de obligatorio mas rigido

seleccion.
Ejecutores
Secretaria Realizar evaluaciones de No existe un marco No certificar a los elementos
General de control de confianza a normativo mas rigido de seguridad publica y
Gobierno a los elementos de que regule la privada del Estado de
través del Centro seguridad de manera inasistencia de los México,
de Control de sistematica y articulada, elementos a sus No evaluar al 100% a los
Confianza del Coadyuvar en el evaluaciones, bajo nivel elementos de las
Estado de fortalecimiento de la de profesionalizacién de Instituciones de Seguridad
México Seguridad Publica de los integrantes del cuya vigencia vence en el

la Entidad. Centro de Control de afio en curso

Establecer un sistema de Confianza

Fuente: Secretaria General de Gobierno, (2016). Centro de control de Confianza, Anteproyecto de

Presupuesto 2016.
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Como se puede observar el columna de grupo analizado, no se consideran
a los responsables de la planeacion ejecucion evaluacion, programacion y
presupuestaciéon de las unidades administrativas que intervienen en el
desarrollo del programa presupuestario, por ejemplo las areas de
evaluacion, los suscriptores de los convenios para poder evaluar la

personal, por mencionar algunos.

Ademas en estricto sentido, los elementos antes vertidos deben derivar del
diagnostico, los cuales no se advierten en él, por lo que vislumbra una

integracion desarticulada.

Se establece una poblacién objetivo —beneficiarios- como los elementos de
las instituciones, los cuales se sefialan en negritas en el cuadro anterior, sin
el analisis necesario, ademas, de que en la poblacién beneficiaria con el
Programa y Proyecto Presupuestario se refieren a las instituciones de

seguridad, por lo que es contradictorio.

El programa y el proyecto van enfocados al fortalecimiento de las
instituciones de seguridad, a través de la evaluacién de control de confianza
de sus elementos; ademas, los convenios que refieren, se hacen
precisamente con las instituciones de seguridad y procuracion de justicia a
nivel Estatal y Municipal, incluso con los cuerpos auxiliares de seguridad
publica, por lo que es necesario un mayor analisis de las funciones y
atribuciones para integrar el apartado, ya que se puede confundir como
poblacion objetivo o area de enfoque a los elementos o las instituciones de

seguridad.
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4.2.3. Etapa 3. Analisis de Problemas

En la practica de maneja este formato tipo arbol causal en el que se
establecen las causas y efectos que provocan el problema central, la
informacién vertida en él, corresponde a la que generé la unidad

administrativa.

Esquema 8. Arbol de Problemas del caso de estudio

Pérdida de confianza de los elementos de las Instituciones de Seguridad Publica y Privada

a a a

Retraso en el proceso de Destitucion de los cargos a los Bajo nivel de desempefio
la programacion de la elementos de seguridad de los elementos de
evaluacion seguridad

a h
a
No se aplican las Separacién impuesta a los Corrupcion de la policia
evaluaciones de confianza elementos de seguridad que no
hayan presentado o aprobado
su evaluacion

~ “ e

Desinterés de las instituciones de seguridad publica y sus elementos para realizar las evaluaciones de control de

confianza
/ 2 \
Inadecuada integracion de Las instituciones de seguridad Bajos salarios de los elementos
expedientes de los elementos no envian a los elementos de de seguridad publica.
de seguridad seguridad publica a evaluarse.
a A a
Desinterés de los elementos Inadecuada programacion de Bajo nivel de profesionalizacion
de seguridad publica para las autoridades para enviar a de los elementos policiacos.
acudir evaluiar a los cliernns

Fuente: Secretaria General de Gobierno, (2016). Centro de control de Confianza, Anteproyecto de

Presupuesto 2016.
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En esta etapa de la integracion de la MIR, los problemas para su integracién
derivan desde el disefio del diagndstico ya que no se consideran las
externalidades mas apremiantes, solo se menciona la suscripciéon de un
acuerdo y la evaluacion de las instituciones, no obstante el énfasis del
Centro de Control de Confianza es evaluar a los elementos; ademas en la
integracion del arbol de problemas, se confunden las causas con los
efectos, por lo que resulta necesario en la practica, como principio

fundamental, entender en primer lugar los principios basicos de la MML.

Como ya se menciond en el capitulo 3, el problema del proposito debe
responder a las preguntas ;Quién? ;Doénde?, ;Qué?, y se debe enfatizar
en la poblacion objetivo y este a su vez, se debe vincular con el problema
central, evitando confundirlo con la falta de soluciéon, con la usencia de un

servicio o la falta de un bien.

Ademas, como se ha venido comentando a lo largo de esta investigacion,
esta tarea requiere de un analisis multidisciplinario por todos los
involucrados en el proceso de integracién del programa y en este caso, del
POA.

Si se sigue la logica causal que establece la MML se puede observar que de
abajo hacia arriba —actividades, bienes o servicios, propésito y fin- no tienen
vinculacién, por lo que no se determind de manera objetiva el
procedimiento, ademas, estas problematicas necesariamente debieron
formar parte del diagnéstico y en los componentes del analisis de

involucrados ya que es el punto de partida de la metodologia.
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Partiendo de la esencia de la unidad -evaluar a los elementos de control de
confianza-, los problemas deben ir enfocados a ello, por ejemplo la
capacidad operativa del centro, la falta de mecanismos de coordinacion, por

mencionar algunos.

Finalmente, analizando el objeto del programa presupuestario, es necesario
entender en primer lugar cada uno de sus elementos, y de cierto modo
“‘desmenuzar’ sus componentes vinculandolo con el quehacer del Centro de
Control de Confianza y los latentes problemas a los que se enfrenta para el
logro de su objetivo, ya que como se menciond, en el programa intervienen
mas dependencias concentradoras enfocadas al establecimiento de la
seguridad ciudadana y procuracion de justicia, por lo que el quehacer del
centro, no se puede medir en el sentido de mejorar dicha concepcion, mas

bien es coadyuvante en su logro a través de la certificacion de elementos.

4.2.4. Etapa 4. Analisis de objetivos o definicidon del objetivo

En la practica se maneja este formato tipo arbol causal®® en el que se
establecen las causas y efectos en pésitivo, con los mismo niveles en el
sentido de medios y fines para el logro del objetivo central, la informacién
vertida en el siguiente ejemplo, corresponde a la que generd la unidad

administrativa.

Como ya se mencioné en el capitulo 3, el arbol de objetivos refiere a la
condicion en positivo de las causas y efectos que se traducen manera de
fines y medios para lograr el objetivo central, por lo que este ejercicio resulta
de la revision del arbol de problemas, asegurando su logica vertical de abajo

hacia arriba, de modo a que en el mismo nivel se muestren las actividades,

25 \er esquema 9 Arbol de Problemas del caso de estudio
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y los bienes y servicios que coadyuvan en el cumplimiento del objetivo

central.

Al respecto, considerando el caso de estudio se pueden evidenciar los

siguientes elementos:

No es coherente el fin y el propdsito con el arbol de objetivos y mucho
menos con los objetivos del Programa y Proyecto Presupuestario ya que en
el nivel superior del formato —fin- se debe enfocar al fortalecimiento de la
seguridad publica, como politica de gobierno, y en de propdsito-la parte
central medular del arbol-, precisamente al funcionamiento de la institucion;
el interés de las instituciones para evaluarse senalado en negritas en el
formato, no puede ser un objetivo, se puede determinar como una causa en
el nivel mas bajo del arbol de problemas, por lo que el objetivo central no

esta bien delimitado.

Respecto a la estructura las actividades no contribuyen al logro de los
medios o0 bienes o servicios, por ejemplo, el nivel de profesionalizacion
adecuado de los cuerpos policiacos, sefialado con negritas, no contribuye a

nuevos programas de salarios eficientes para los elementos de seguridad.

Lo conveniente por ejemplo seria en un primer nivel, establecer cursos de
formacién con tematicas que fortalezcan las capacidades de los elementos,
tanto operativas, administrativas y de direccién, lo que coadyuvaria a tener

un adecuado nivel de profesionalizacién de los cuerpos policiacos.

Respecto al propdsito versus fin, siguiendo la misma ldgica, el interés de las
instituciones de seguridad publica y sus elementos para realizar las
evaluaciones de control de confianza, no es medio para lograr que la

totalidad de las instituciones de seguridad publica estén evaluadas.
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Esquema 9. Arbol de Objetivos del caso de estudio

Evaluar la totalidad de las instituciones de seguridad publica en la entidad conforme al
Registro Nacional de Servidores Publicos a fin de contribuir con una mayor eficiencia en
los cuerpos de seguridad.

‘T 1 1

Programacion adecuada en Nuevo ingreso, promocién, Desempefio eficiente de los
el proceso de la evaluacion permanencia. elementos de seguridad
A y a
Correcta aplicacion de las Evaluacion de acuerdo al Policias honestos.
evaluaciones de control de estatus
confianza

™~ I e

Interés de las instituciones de seguridad publica y sus elementos para realizar las evaluaciones de
control de confianza

. . Z s Programas de salarios
Correcta integracion de Las instituciones de . g
. . . eficientes para los
expedientes de los seguridad envian a los
. . elementos de
elementos de seguridad elementos de seguridad .
nithlira avaliiarea segurldad
a J Y
Los elementos de Correcta programacion Nivel de
seguridad acuden a de las autoridades para Profesionalizacion
reallzar-las enviar a evaluar a los adecuado de los
evaluaciones cuerpos policiacos. cuerpos policiacos

Fuente: Secretaria General de Gobierno, (2016). Centro de control de Confianza, Anteproyecto de

Presupuesto 2016.

Ademas, las instituciones no se evaluan, se evalua el personal y a los
ciudadanos de nuevo ingreso, un medio para su logro podria ser
implementar eficaces mecanismos de coordinacién entre el centro y las
instituciones, o como se menciona en el arbol de problemas, el

fortalecimiento del marco normativo.
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Ahora, la redaccion de los elementos que estructuran dicho analisis no es la
conveniente, como ya se menciond en el capitulo 3, para el nivel de fin, se
debe contribuir a algun objetivo superior que emane de la politica
generalizada del gobierno —en este caso seria al del Programa
Presupuestario-, mas un conector que puede ser “mediante” y cerrar con la

solucion al problema.

Por otro lado, el nivel de propdsito debe considerar la poblacion obijetivo,
mas un verbo en presente y cerrar con el resultado logrado, por lo que
necesariamente se deben replantear. El problema es de origen ya que no se

establecié de manera correcta el diagnostico.

Esta es la etapa mas importante de la MML, ya que perfila los resimenes
narrativos con los que se establecen los indicadores para su medicion, asi
como las principales actividades a desarrollar, los bienes o servicios para
cumplir el propdsito y se determina la poblacion objetivo en su integracion;
ademas del problema de origen en el diagnostico, muchas veces
corresponde a una cuestion de sintaxis en su integracién, por lo que la
propuesta de dicha investigacion se encaminara en ese sentido, pues las

bases de la metodologia ya estan definidas.

4.2.5. Etapa 5. Andlisis y seleccion de Alternativas

Esta etapa corresponde a la seleccion del fin, el propdsito; el componente y
la actividad, los cuales derivan del arbol de objetivos y perfilan los
resumenes narrativos de la MIR esta accion en la practica va implicita en la

etapa 4 de la metodologia.
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Vinculando la informacién que se plasmé en este formato®®, inicamente se
consideré6 en la MIR (se destaca en la etapa siguiente), el recuadro
sombreado que corresponde al nivel de Fin, por lo que no mantiene
coherencia la integracidn de los formatos anteriores; en ese sentido, se

debe ajustar.

La metodologia establece que los elementos como causas y efectos que
deriven del arbol de problemas, se deben transformar en positivos en el
mismo nivel para seleccionar o perfilar los resumenes narrativos concebidos

como el analisis de objetivos para la integracién de la MIR.

Si se comparan los cuadros 8 y 9, se puede observar que no presentan
vinculo sus elementos, solo en la estructura, por lo que la parte importante

de la metodologia, la MIR, se estaria construyendo sin objetividad.

Cabe mencionar que en la praxis, por lo general son determinados de
manera arbitraria, sin el analisis adecuado para su integracion, por lo que el
conjunto de elementos que consideran a los componentes y actividades no
se vinculan con el establecimiento de los objetivos, como el caso del caso

de estudio.

Ademas de que dicha seleccion, como ya se menciono, corresponden a los
objetivos sintesis de las actividades y los productos que se entregaran a la
ciudadania, derivado de la puesta en accion del Programa Presupuestario,
asi mismo, perfilan los indicadores con los que se medira su impacto en la

implementacion.

26 Ver esquema 10 Seleccidn de alternativas del caso de estudio
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Esquema 10. Seleccidén de alternativas del caso de estudio

Evaluar la totalidad de las instituciones de seguridad publica en la entidad
conforme al Registro Nacional de Servidores Publicos a fin de contribuir con una
mayor eficiencia en los cuerpos de seguridad.

I 1 I

Programacion adecuada en el Nuevo ingreso, promocion, Desempefio eficiente de los
proceso de la evaluacion permanencia. elementos de seguridad
a a S
Correcta aplicacién de las Evaluacion de acuerdo al Policias honestos.
evaluaciones de control de estatus
confianza

™~ * /

Interés de las instituciones de seguridad publica y sus elementos para realizar las
evaluaciones de control de confianza

— S~

Correcta integracion de Las instituciones de Programas de salarios
expedientes de los seguridad envian a los eficientes para los
elementos de seguridad elementos de seguridad elementos de seguridad

niiblica a evaluarse

1 A

a

rr rogramacion Nivel Profésionalizacion
Los elementos de ICO etCta'dp Zg amacio c.ie de ded C:jesl onalizacio
seguridad acuden a as au olrl a els para enviar adecua 0|'? 0S cuerpos
realizar las evaluaciones aevaluar a los cuerpos policiacos
policiacos.

Fuente: Secretaria General de Gobierno, (2016). Centro de control de Confianza, Anteproyecto de

Presupuesto 2016.

4.2.6. Etapa 6. Elaboracion de la Matriz de Indicadores de Resultados

Esta ultima etapa corresponde al cuadro resumen de todos los formatos que
se integraron, es decir, derivado de un analisis entre todos los involucrados
del proyecto, se determina cuales son las principales actividades y bienes y
servicios con los que se busca cumplir con los objetivos representados en el
fin y el propdsito.
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Ademas, se considera la integracion de indicadores de impacto y de gestion
con los cuales se determina el grado de cumplimiento de los objetivos, su
formula y los medios de verificacion, entendidos como los documentos
probatorios oficiales que validan su cumplimiento. Al igual que el analisis de
involucrados, se establecen las posibles externalidades que limitan el

cumplimiento de los objetivos.

Su integracion se determina a través de la siguiente matriz?’; la informacion

vertida en formato, corresponde a la que generd la unidad administrativa.

27 \/er Cuadro 6. Matriz de indicadores de resultados del caso de estudio
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Cuadro 6. Matriz de indicadores de resultados del caso de estudio

Objetivo del resumen
narrativo

Nombre

Indicadores

Férmula

Frecuencia

Medios de
Verificacion

Supuestos

Fin
Evaluar la totalidad de las
instituciones de seguridad

publica de la entidad
conforme al Registro
Nacional de Personal de

Seguridad Publica a fin de
contribuir a wuna mayor
eficiencia en los cuerpos de
seguridad.

Propésito

Contribuir al mejor
desempeino de la seguridad
publica mediante la

certificacion de los elementos
de las instituciones de
seguridad Publica y Privada

Componentes

Evaluaciones del proceso de
control de confianza
aplicadas a los elementos de
seguridad publica y privada

Actividades

Impulsar medidas para
asegurar el cumplimiento de
los convenios macros con las
instituciones de seguridad
publica.

Porcentaje de avance
en la aplicacion de
evaluaciones de control
de confianza a los
integrantes de las
instituciones de
seguridad publica.

Porcentaje de
elementos con
resultado  aprobatorio

de las instituciones de
seguridad publica y
privada

Porcentaje de
cumplimiento de
evaluaciones

realizadas del proceso
de control de confianza

Porcentaje de
cumplimiento de los
convenios suscritos
con las instituciones de
seguridad

Evaluaciones de control de
confianza aplicadas al
personal en activo/Estado de
fuerza conforme al Registro
Nacional de Personal de
Seguridad Publica

(Personal evaluado y con
resultado aprobatorio de las
instituciones de seguridad
publica y privada/ Personal
evaluado y con resultado de

las instituciones de
seguridad publica y
privada)*100

(Evaluaciones realizadas del
proceso de control de
confianza en el periodo
actual/ Evaluaciones
programadas del proceso de
control de confianza en el
periodo actual)*100

Numero de convenios
suscritos con instituciones
de seguridad/Total de
instituciones de seguridad en
la Entidad)*100

Trimestral

Trimestral

Trimestral

Anual

Registros del Centro de
Control de Confianza
del Estado de México

e informes al Centro
Nacional de
Certificacion y

Acreditacion.

Registros del Centro de
Control de Confianza
del Estado de México

e informes al Centro
Nacional de
Certificacion y

Acreditacion.

Registros del Centro de
Control de Confianza
del Estado de México

Acta circunstanciada
con instituciones de
seguridad

Fuente: Secretaria General de Gobierno, (2016). Centro de control de Confianza, Anteproyecto de Presupuesto 2016.
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que todos los elementos de
las instituciones de
seguridad se les el proceso
de evaluacion de control de
confianza

Todos los elementos de las
instituciones de seguridad
publica y privada aprueban
el proceso de evaluacion de
control de confianza

Las instituciones de
seguridad publica y privada
envian a los elementos al
proceso de control de
confianza y los elementos
asisten

Las instituciones de
seguridad publica integran
expedientes y envian a sus
elementos oportunamente a
evaluarse.
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Los resumenes narrativos de la MIR que se present6 en el Anteproyecto de
Presupuesto 2016, carece de los elementos analiticos del arbol de
objetivos, por lo que su integracién no es congruente, sin embargo, estan

mejor integrados que los que se plantearon en el arbol de objetivos.

Se destaca también que el resumen narrativo de propésito es mas integral
que el de fin, ya que se vincula con la légica del objeto del Programa
Presupuestario, por lo que se podrian replantear los formatos en funcion de

ello —en la practica se hace el ejercicio en su revision-.

Como ya se menciond, establecer indicadores no es facil, particularmente
para la SGG ya que su marco de actuacién es adjetivo y generalizado,
enfocado a la relacion afectiva de los poderes del Estado y a la
gobernabilidad democratica, al fortalecimiento de las instituciones de
seguridad, a la credibilidad de la estructura gubernamental, como en el caso
de referencia, que si bien es cierto tener cuerpos de seguridad confiables
contribuye al fortalecimiento de la seguridad publica, medir ese grado como

impacto en la sociedad requiere de otros modelos de evalucion.

En ese sentido, la naturaleza de la aplicacion de las evaluaciones de control
de confianza a los elementos de seguridad, dificultan establecer las
acciones necesarias para cumplir el objetivo del programa, ya que el medio
de actuacion esta determinado solo en una sola accién, evaluar, tema que
no es sensible para la poblacion en general, en comparacion con la politica

social.

Por lo anterior, se puede advertir que la principal problematica en este
apartado, precisamente reside en el planteamiento de indicadores de

actividad en todos los niveles.
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Es decir, solo se proyectan indicadores con la l6gica de programados contra
realizados, como el caso de estudio, sin vincular los objetivos con las

acciones para su cumplimiento.

Por lo anteriormente expuesto y para cerrar este apartado, es importante
enunciar algunas de las metas que derivaron del analisis de la MML para el
ejercicio fiscal 2016, las cuales deben asociarse con el arbol de problemas y
objetivos para contribuir al logro del objeto del Programa Presupuestario
“Seguridad Publica® y del Proyecto Presupuestario “Evaluacion vy

certificacion para el control de confianza de los elementos de seguridad”

Cuadro 7. Principales metas Proyecto Presupuestario “Evaluacion y
certificacion para el control de confianza de los elementos de

seguridad” del caso de estudio

.. Unidad de

Nombre de la Acciéon (meta) Medida
Coordinar y realizar la celebracion de sesiones del Consejo Acta
Directivo.
Realizar analisis juridicos comparativos con otros ordenamientos, Analisis
a fin de identificar normas y mecanismos susceptibles de ser
implementados en el Centro de Control de Confianza del Estado
de México
Realizar evaluaciones poligraficas, psicologicas, de analisis Persona
socioecondmico, médicas y toxicologicas
Realizar acciones de capacitacion orientadas a mantener la Accion
certificacion de acreditacion del centro.
Realizar evaluaciones al personal que nos solicite la policia Reporte
complementaria.
Reportar al Centro Nacional de Certificacion y Acreditacién los Reporte
resultados de las evaluaciones de las instituciones de seguridad.

Fuente: Secretaria General de Gobierno, (2016). Centro de control de Confianza, Anteproyecto de

Presupuesto 2016.
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Como se puede observar, en esencia estan enfocadas a las evaluaciones
en sus diferentes modalidades como su principal atribucién, sin embargo,
carece de elementos para el fortalecimiento de su actuar, por ejemplo la
suscripcion de convenios como elemento necesario para poder llevar a cabo

sus funciones.

Destaca la meta “Realizar acciones de capacitacion orientadas a mantener
la certificacion de acreditacion del centro”, ya que no se puede medir el
impacto de capacitar para certificar un bien mueble, ademas de que la
certificacion va en funcion de los procedimientos que se realizan para
evaluar el estado de fuerza policial y el numero de elementos programados,

dicha accion debe estar enfocada a los servidores publicos.

Se advierte también que las sesiones del Consejo Directivo es una
obligacion propia del centro y vinculandola con el objetivo del Programa y

Proyecto Presupuestario, no coadyuva en su cumplimiento.

Por otro lado, en estricto sentido, las metas que se presentaron se
consolidan como la parte técnica para medir los indicadores, es decir, su
implementacion y logro son el objeto a evaluar, sin embargo, algunas estan
ausentes en la programacion ya que el elemento que mide el indicador de
proposito refiere a los resultados aprobatorios, los cuales no se
programaron en las metas; y los convenios en el indicador de fin, por lo que

desde su planteamiento no se tiene que medir.

Finalmente la Direccion General de Informacion, Planeacion y Evaluacion
en la determinacion de la MIR de las Unidades Administrativas de la SGG,

como ya se comentd en los apartados 4.1 Atribuciones de la Secretaria
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General de Gobierno y 4.2. Proceso de integracion de la MIR desde la SGG
de este capitulo y de conformidad con el articulo 20 de la Ley de Planeacion
del Estado de México y Municipios, le compete garantizar el cumplimiento
de las etapas del proceso de planeacion para el desarrollo; elaborar el
presupuesto por programas Y verificar que los programas y la asignacion de
recursos guarden relaciéon con los objetivos, metas y prioridades de los

planes y programas, por lo que emite comentarios al respecto.

No obstante, como se determiné en el Diagrama 1 “Flujo de integracion de
la MIR desde la SGG”, en el paso 8, los elementos de mejora que emite la
UIPPE a las Unidades Administrativas, no son cambios obligados, por lo

que el area ejecutora decide si se llevan a cabo o no.

Lo anterior vislumbra ademas vacios en la norma, ya que no le atribuyen
autoridad a las UIPPEs en la integracién de los docuementos institucionales
rectores de las Unidades Administrativas, solo son areas cooordinadoras en
el ejercicio de la planeacion para el desarrollo, solo se encargan de la
congruencia en la légica de integracion de los procesos y no asi del fondo

de la politica.

En ese sentido, se presenta el ultimo apartado de esta investigacion para
recuperar los fundamentos de la gestion enfocada a los resultados a
manera de conclusiones y emitir criterios basicos para la integracién de la
MML en la administracion de la SGG, que si se ponen en practica, se

asegura al menos la logica de dicha metodologia.
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CONCLUSIONES Y APORTES
A. Del caso de estudio

Se advierten debilidades en la redaccidn del problema y en la identificacion
y jerarquizacion de las causas y efectos; asi como insuficiente armonizacién
entre el arbol de problemas y los diagndsticos de los proyectos establecidos
en el POA.

Imprecisiones tanto en la definicion de la poblacion potencial y objetivo que

se establece en la MIR del Programa Presupuestario.

Inconsistencias en la logica vertical de la MIR: ambigliedad en la redaccién
de las actividades y desvinculadas del componente, el cual contribuye, pero
no es suficiente para generar el propdsito y coadyuvar en el objeto del

Programa Presupustario.

La integracion del Propdsito (objetivo general del proyecto) y el fin, no
contribuyen a un objetivo superior, esta controlado por los responsables del
programa, por lo que se sugiere se adecue de manera inversa la integracion

de la metodologia.

Los indicadores como el medio para el seguimiento y evaluacion de los
objetivos, vinculados con las metas, para el caso de estudio no permiten la
valoracién objetiva del impacto en la sociedad y no se vinculan con el

Programa y Proyecto Presupuestario.

De manera general, se debe de realizar nuevamente el ejercicio, se puede
llevar a cabo de manera inversa, es decir, inciar con las acciones que se
pueden realizar vinculadas con las atribuciones de la unidad administrativa,
asi como los objetivos del Programa y Proyecto Presupuestario e iniciar con

las externalidades que complican el desarrollo de las mismas para

Pagina 122 de 140



[13 L . . .
IMPLEMENTACION DE LA METODOLOGIA DEL MARCO LOGICO EN LA SECRETARIA GENERAL DE GOBIERNO DEL ESTADO DE
MEXICO. CRITICAS Y APORTES”

traducirlas en causas y efectos e integrar en funcién de ello, el diagnéstico,y

el arbol problemas y objetivos.
B. Conclusiones generales

Los retos que enfrenta el Estado de México en materia de programacién y
evaluacion, obligan a la administracion publica a transitar hacia nuevos
enfoques de planificacion, con fundamentos metodoldgicos o

suficientemente solventes para insertar los diferentes temas de desarrollo.

La administracion publica estatal, debe buscar el camino que oriente la
accion publica hacia los resultados, basada en la coordinaciéon de diferentes
involucrados en su planeacion, ejecucion y evaluacion e incluso de la

sociedad para eliminar la improvisacion en la politica de desarrollo.

Desde mi punto de vista, es evidente que las instituciones de planeacion,
programacion y evaluacion como las UIPPEs, que se encargan de las
tareas estratégicas en el gobierno, requieren de un ajuste en su marco de
actuacion, de modo a que se fortalezcan sus atribuciones y se empoderen
para pasar de ser coordinadoras en la integracion de las MIRs, a
validadoras y asi asegurar y garantizar una visién objetiva de la planeacién

institucional y de desarrollo generalizada.

Es necesario adoptar un cambio cualitativo en el papel que deben cumplir
las UIPPEs, de modo a que sean las instituciones rectoras de la planeacion
al interior de las dependencias gubernamentales, que establezcan los
procedimientos homologados obligatorios para las Unidades Administrativas
bajo estrictos controles de seguimiento y evaluacién plurales, que

consideren la diversidad de funciones del sector publico.

Considero apremiante el ajuste del Manual General de Organizacion de la

SGG y el de Procedimientos de la Direccidn General de Informacion,
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Planeacion y Evaluacion, en el que se establezca como obligatorio valorar y
aplicar las consideraciones generales que emita la UIPPE en la integracion

de los anteproyectos de presupuesto, con base en la MML.

El transito hacia mejores mecanismos de gestion, solo sera posible
sentando bases metodoldgicas de actuacién sélidas y precisas, que pongan
como principal elemento en la integracion de politicas publicas el impacto

hacia la sociedad, de otro modo, seran un guién mas del gobierno.

La practica de la planeacion en la integracion de los POAs en la gestion
gubernamental, se ha caracterizado por su caracter mecanico y poco
analitico, por lo que resulta inpostergable la especializacion de los
servidores publicos bajo ejercicios reflexivos, de co-participacién vy
metodicos, basados en la MML como principal elemento en la integracion de

los documentos anuales de trabajo.

Con independencia del enfoque social de la Metodologia del Marco Ldgico,
resulta una herramienta de vital importancia en los procesos para la
integracion de los programas operativos que coadyuvan el cumplimiento de
la politica publica Estatal reflejada en los Programas Presupuestarios, pues
mediante ellos, la gestion de gobierno se puede direccionar en acciones

efectivas de valor publico.

Es innegable la urgencia de la profesionalizacién de los servidores publicos
que intervienen en la integracion de éstos documentos técnicos en razén de
la dinamica demografica, econémica y territorial de la entidad, requiere de

politicas publicas direccionadas a generar valor publico.

La elaboracion de un estandar de calidad, basada en los fundamentos
tedricos metodoldgicos de las entidades de desarrollo como la CEPAL,

Banco Mundial y la OCED, permite dar mayor certeza a las unidades
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administrativas en la produccion de sus Programas Operativos Anuales, al
incorporar los elementos metodolégicos minimos que se requieren para su

diseno.

Derivado de lo anterior, el aporte de la presente investigacion, refiere al
estandar de calidad en la integracion de la MML en el aparato
gubernamental, la cual deriva de la revisién detallada de las diferentes
concepciones de la metodologia, asi como de los elementos encontrados en

cada una de las etapas en la revision del caso de estudio.

Ademas, se desprenden del Sistema de Evaluacién del Desemperio,
particularmente de los Programas Anuales de Evaluacién de disefio que
implementa el Ejecutivo Estatal, los cuales establecen con claridad los
elementos que deben cumplir los POAs para direccionar la politica de
gobierno hacia los resultados.

Dichas consideraciones se presentan a manera de preguntas similares a las
que propone la SHCP para la integracion de la MIR con base en la MML, sin
embargo, ademas de contener la esencia de ellas, analizan las
concepciones de las instituciones internacionales expertas en el tema y se
presentan como cuestionamientos, de modo a que cualquier servidor
publico que los considere, integre un documento coherente de acuerdo a los

requerimentos de la metodologia.

La preguntas se consideraron para cada una de las etapas, y se
contextualizan de manera general para su entendimiento, ya que como se
hizo referencia en el caso de estudio, generalmente su integracién no se
realiza bajo un analisis grupal de los involucrados en los programas, por lo
que con la consideracion de estos cuestionamientos asegura la logica de

sus elementos, independientemente de quien realice la actividad.
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C. Aporte criterios de calidad en la integracion de la MIR, con

base en la Metodologia del Marco Légico.

La Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios sefiala que el
Sistema Estatal de Planeacion Democratica para el Desarrollo, esta
integrado por los planes y programas que formulan las autoridades estatales
y municipales, los cuales, deben considerar en su proceso de integracion
como parte sustantiva, el planteamiento de la problematica con base en la

realidad objetiva y los indicadores de desarrollo social y humano aplicables.

En tal virtud, los Programas Operativos Anuales tienen su naturaleza
fincada en un diagnostico preciso y oportuno, para establecer metas
racionales bajo una planificacion adecuada en el que las actividades y
procesos, deben verificarse para ofrecer a la poblacion satisfactores para
las necesidades imperantes y por supuesto, funcionar de base para el

seguimiento, la evaluacion y en su momento la rendicion de cuentas.

Bajo ese contexto, a continuacion se plantean consideraciones generales
para la integracion de dichos documentos, que derivan de la revision de los
diferentes enfoques gerenciales de planeacion, desde la l6gica de la Nueva
Gestion Publica, la Gestion para Resultados, el Presupuesto basado en
Resultados, el Sistema de Evaluacién del Desempeiio y la Metodologia del
Marco Légico como herramienta obligatoria por mandato legal en el

desarrollo de los Programas Operativos Anuales.

Dichos argumentos se presentan a manera de cuestionamientos que con su
aplicacion se aseguran el énfasis en los resultados y no asi en los
procedimientos y la légica causa-efecto que persiguen dichos preceptos de

planeacién, asi como el desarrollo de metas terminales de valor publico que
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coadyuven en el cumplimiento de los objetivos de los Programas

Presupuestarios.

Es importante sefialar que para llegar a ellos, se revisaron de manera
exhaustiva los elementos desde la teoria que conciben en su integracion
entidades internacionales como la CEPAL, la OCDE, el BM y en México la
SHCP, ajustandolos a la esencia del gobierno Estatal de acuerdo a la praxis

en la revision e integracion de Programas Operativos Anuales.

En ese sentido, el diagnostico o situacion actual, es la descripcién de un
conjunto de caracteristicas del ambito de responsabilidad de cada Proyecto
Presupuestario, y permite dar un panorama certero sobre la situacion que
deben atender los proyectos, los avances y logros obtenidos por la

aplicacion de recursos, con fundamento en su marco de actuacion.

Para su integracion, se recomienda describir la situacion actual de la Unidad
Administrativa, las causas y efectos que dan origen y justifican la
intervencion del programa presupuestario, asi como el comportamiento de
las metas e indicadores entre un afo y otro, a efecto de cuantificar los
fendmenos, problematicas o potencialidades que se observan en el ambito
de su competencia y que atiendan a los objetivos y estrategias de los

instrumentos rectores de planeacion estatal.

Es importante considerar que el problema, se refiere a una necesidad
insatisfecha que debe ser revertida, o una condicién negativa de un grupo
de poblacién, por lo que se debe tener claridad acerca de ¢Quiénes son los
que presentan ese problema? es decir, la poblacion que puede ser atendida
del problema, misma que debe ser cuantificada y precisada a través de la
definiciébn de caracteristicas socioeconémicas, de localizacién geografica,
por citar algunas, ya que permitira especificar el planteamiento del problema

central y su enfoque transversal.
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El arbol de problema es una técnica de planeacion que se emplea para
identificar la naturaleza y el entorno de una situacion negativa o problema
central, la cual se intenta diagnosticar mediante la determinacion de sus
efectos y causas, que posteriormente se fusionan para conformar la visiéon

global, lo que permite identificar las acciones necesarias para resolverlo.

El analisis de las causas y efectos, se debe realizar con base en los
hallazgos de un diagnostico previo, que contenga evidencia cuantitativa y
cualitativa sobre el problema, sus origenes y consecuencias. Para la
correcta aplicacion del método, es importante que el problema sea
formulado como una situacion negativa que debe ser revertida. Luego de
haber definido el problema central, se exponen tanto las causas que lo
generan como los efectos negativos producidos, y se interrelacionan los tres
componentes. La logica es que cada problema sea consecuencia de lo que
aparece debajo de él y, a su vez, causante de lo que estda encima,

reflejando la interrelacidén entre causas y efectos.

El Arbol de Objetivos se define como una representaciéon de la situacion
esperada al resolver el problema central, en otras palabras, es la version
positiva del arbol de problemas. En consecuencia, para su elaboracion, se
debe partir del Arbol de Problemas y buscar plantear la situacion contraria;
es decir, transformar los problemas definidos y analizados en objetivos
factibles y realistas. De este modo, al realizar el cambio las causas de la
existencia del problema y los efectos pasaran a ser medios de solucion y
fines que se han de perseguir con el logro del objetivo (antes problema).
Esta actividad supone analizar cada uno de los niveles, se sugiere apoyarse
de la siguiente pregunta a efecto de mejorar el ejercicio ;A través de qué
medios es posible alcanzar este fin?, la respuesta debe ser el anténimo de

las causas identificadas.
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La Metodologia del Marco Logico contempla como factor importante la
participacion de los principales involucrados desde el inicio del proceso, por
lo cual, identificar a los grupos y organizaciones que pudieran estar directa o
indirectamente relacionados con el problema central y analizar sus
dinamicas y reacciones frente al avance del proyecto, permitira darle mayor

objetividad al proceso de planeacion.

En este sentido, el analisis de involucrados refiere a una matriz, en donde
se definen aspectos clave como intereses y expectativas del grupo
analizado, que se vinculan directamente con la poblacion atendida, los
principales problemas percibidos y los conflictos potenciales ante el
desarrollo del programa, los cuales se dividen en Beneficiarios, Opositores,
Indiferentes y Ejecutores. Cabe mencionar que los intereses pueden ser
coincidentes, complementarios o0 incluso antagonicos. Por ello, la
importancia de identificar a aquellos similares al Programa o Proyecto
Presupuestario, a efecto de disminuir la oposicion de involucrados y

conseguir el apoyo de los indiferentes.

Un aspecto fundamental en la Metodologia del Marco Légico (MML) es la
definicién de las poblaciones que estaran relacionadas con la ejecucion de
los Programas Presupuestarios y los Proyectos, para esto es necesario
tener definida la poblacion que esta siendo afectada por el problema; en ese
sentido, el analisis de la poblacién refiere la descripcion tanto cualitativa
como cuantitativa de la poblacion potencial, la poblacién objetivo y la

poblacién atendida,

La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) es una herramienta de
planeacion estratégica y del Presupuesto basado en Resultados que
permite vincular los distintos instrumentos para el disefio, organizacion,

ejecucion, seguimiento, evaluacion y mejora de los Programas
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Presupuestarios, resultado del proceso de planeacion, realizado con base
en la Metodologia de Marco Logico, cuya funcién es apoyar para entender y
mejorar la logica interna y el disefio de politicas publicas, asi como
establecer con claridad su alineacion con los objetivos de la planeacion

estatal y sectorial.

Para su integracion, sintetiza en un diagrama sencillo y homogéneo, aquella
alternativa de solucion seleccionada, lo que permite darle sentido a la
intervencion gubernamental, ademas de establecer con claridad los
objetivos y resultados esperados de los programas a los que se asignan
recursos presupuestarios, los cuales, son medidos a través de indicadores
estratégicos y de gestion, que derivan de la matriz y que permitan conocer
los resultados generados por la accion gubernamental, y con ello, el éxito o

fracaso de su instrumentacion.

Adicionalmente, permite identificar los bienes, servicios y actividades que
permitiran cumplir con el objeto del Programa y Proyecto Presupuestario,
asi como los supuestos de los riesgos que pueden afectar el cumplimiento
del programa, lo que permite vislumbrar mejores escenarios de

programacion del quehacer del gobierno.
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REVISION DE LOS CATALOGOS, PASO 1 DEL PROCEDIMIENTO DE
INTEGRACION DE LA MIR

¢ El objetivo del Programa y Proyectos Presupuestarios, establecen con
claridad su alineacion con los objetivos del Plan de Desarrollo del Estado de

México PDEM y sus programas?

¢ La descripcion de los objetivos del Programa y Proyectos Presupuestarios,

atienden al objetivo del PDEM al que se encuentra alineado?

¢Existe relacion y linealidad entre cada una de las categorias que
comprende la estructura programatica del programa Yy proyectos

presupuestarios con los objetivos estrategias y lineas de accién del PDEM?

¢ El objeto de la Unidad Administrativa establecido en los instrumentos

juridicos que lo regulan, se vincula con el del Programa Presupuestario?

¢(Las metas que ejecuta la Unidad Administrativa, coadyuvan en el
cumplimiento de los objetivos del Programa y Proyecto Presupuestario y

aseguran la consecucion de las lineas de accion del PDEM?

¢ Las metas que desarrolla la Unidad Administrativa se vinculan con las

descripciones del Programa y Proyectos Presupuestarios?

DIAGNOSTICO

¢En el diagndstico del proyecto presupuestario, se identifica la

problematica, asi como sus causas y efectos?

¢ Se establece la poblacion o area de enfoque que enfrenta el problema y a

la poblacién a ser atendida?
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¢ Se describe informacién que contenga datos estadisticos, comparados
entre un afo y otro, a través de las metas de los Programas Operativos

Anuales y fuentes oficiales de consulta?

;. Se describen los elementos que permiten justificar la intervencion del

programa presupuestario?

¢, Se enuncia la normatividad que da origen a la unidad administrativa y su

marco de competencia, y este se relaciona con el problema?

¢ El apartado de Estrategias y Lineas de accidén se vinculan los procesos

que la unidad administrativa desarrolla?

ARBOL DE PROBLEMAS

¢ El problema central esta redactado como un hecho o situacion negativa

que debe de ser revertido?

¢ El problema central considera a la poblacién afectada u objetivo del

Programa Presupuestario?
Las causas responden a la pregunta ¢ Por qué sucede el problema central?

Los efectos responden a la pregunta ;Qué pasaria o que esta sucediendo

con la persistencia del problema central?

;Las causas y los efectos, se vinculan con el quehacer de la unidad

administrativa (atribuciones y metas)?

¢ Existe relacién lineal entre las causas, el problema central y los efectos?
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ARBOL DE OBJETIVOS

¢El arbol de objetivos presenta la misma estructura que el arbol de
problemas, es decir, por cada causa hay un medio, y por cada efecto hay un

fin?

¢ El esquema de analisis se basa en una légica lineal entre medios, fines y

objetivo central?

¢El marco normativo aplicable a la unidad administrativa, permite la

ejecucion de las actividades derivadas del arbol de objetivos?

¢ Los medios identificados son precisos tanto para la soluciéon de cada una

de las causas del problema como para el logro del objetivo central?

¢ El arbol de objetivos se constituye con soluciones reales y factibles de los
problemas que le dieron origen y atienden el objeto del Programa vy
Proyecto Presupuestario? es decir, se convierten los problemas vy
situaciones negativas que aparecen en el arbol de problemas en objetivos o

soluciones a dichas situaciones.

ANALISIS DE INVOLUCRADOS

¢ Los intereses y expectativas de los involucrados se vinculan directamente

con el objeto del Programa y Proyecto Presupuestario?

¢ El grupo de beneficiarios se ven directamente favorecidos por el Programa

o Proyecto Presupuestario?

¢ El grupo de opositores se ve afectado directamente con el Programa o

Proyecto Presupuestario?
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¢El grupo de indiferentes no se ve beneficiado ni perjudicado con la

ejecucion del Proyecto?

¢ Se identifica de manera clara y precisa quiénes son los ejecutores del

Programa y Proyecto Presupuestario?

¢ Se identifican de forma clara los conflictos potenciales que se podrian
presentar en el desarrollo e implementacion del Programa y Proyecto

Presupuestario?

POBLACION DE REFERENCIA, POTENCIAL, OBJETIVO Y ATENDIDA

¢ La poblacion de referencia corresponde a la poblacién que en su conjunto

suma tanto a la poblacién potencial, como la objetivo y atendida?

¢ La poblacién potencial identificada, es afectada por el problema, pero parte

de ésta puede esperar para su atencion?

;La Poblacion Objetivo esta en condiciones de ser atendida por el

Programa o Proyecto Presupuestario y no es posible postergar su atencion?

¢ La Poblacién Atendida es aquella que de manera cuantitativa y cualitativa
es identificada y recibe los beneficios del programa y/o proyecto

presupuestario?

¢Las poblaciones de Referencia, Potencial, Objetivo y Atendida son

cuantificables?

¢Las acciones con las que se atiende a la poblacion en el Programa
Presupuestario son congruentes con las atribuciones de la unidad

administrativa?

¢ La poblacién de referencia considera a la poblacion potencial?
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¢ El grupo de Poblacién Potencial considera a la Poblacién Objetivo y ésta a

su vez a la Poblacion Atendida?

¢ Las poblaciones analizadas fueron identificadas mediante una metodologia

escrita?

¢ Se cuenta con una Metodologia para definir con claridad y precision los

tipos de poblacion?
MATRIZ DE INDICADORES PARA RESULTADOS

¢El Fin identificado contribuye al logro del objetivo del Programa

Presupuestario?

¢ Dentro del Resumen Narrativo, el Fin considera "el qué", que contribuye al

logro del objetivo superior?

¢ El resumen narrativo del Fin contiene el "mediante y/o a través de" en su

redaccion?

¢El resumen narrativo del Fin contiene "el como se da solucion al

problema"?

¢En el resumen narrativo, el Propdsito hace referencia al objetivo del

Programa Presupuestario?

¢ El Propdsito describe las condiciones necesarias y suficientes para lograr

el Fin?

¢ En el resumen narrativo del Propdsito, se identifica el sujeto, es decir la

poblacion o area de enfoque?

¢,En la redaccion del Proposito, el verbo de la accidn a realizar esta

redactado en tiempo presente?
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¢ El resumen narrativo del propdsito menciona cual es el resultado logrado?

¢ Los Componentes refieren a los medios que se identificaron en el arbol de

objetivos?

¢ Los Componentes corresponden a los productos terminados o bienes

proporcionados para el Programa Presupuestario?

¢ En los componentes, la redaccion de los productos terminados o bienes

proporcionados incorpora la accién en tiempo pasado participio?

¢ Las actividades refieren a las principales acciones que genera la unidad

administrativa de acuerdo con su area de competencia?

¢En el resumen narrativo de las actividades, el sustantivo deriva de un

verbo?

¢ Los indicadores describen el grado de cumplimiento de los resultados del

Programa Presupuestario?

;. Se considera al menos un indicador por cada proyecto dentro del

programa?

¢ Los medios de verificacion se identifican las fuentes oficiales de los datos

de los indicadores?

¢Los Supuestos planteados son factores externos que estan fuera de
control de la institucion responsable del Programa y condicionan el

cumplimiento de los objetivos del Programa Presupuestario?

¢ En el disefo de la MIR, se determina la relacion logica entre los distintos
niveles de Resumen Narrativo, (fin, propdsito, componente, actividad) del

Programa Presupuestario?
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