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Resumen

La informacion para la mejora del desempefio pretende promover el uso eficiente y transparente
de los recursos gubernamentales. La discusion académica respecto a los factores que propician
su uso gira en torno de contextos anglosajones, donde la Nueva Gestion Publica ha encontrado
cabida en el analisis constante de la accion gubernamental. En cambio, en contextos como el
mexicano la pretension por la actuacion O&ptima del gobierno se encuentra sujeta,
principalmente, a una vision que garantice transparencia y rendicion de cuentas, aunque no de
mejora del desempefio. La presente tesis ayuda a entender, por un lado, cuéles son las
condiciones bajo las cuales se promueve o no el uso de la informacion del desempefio, poniendo
a prueba diferentes hipotesis que se han aplicado, principalmente, en paises anglosajones. Por
otro lado, promueve la comprension de las consecuencias que trae consigo la rigidez normativa
del Sistema de Evaluacién del Desempefio mexicano respecto a la promocién del uso de

evidencia para la toma de decisiones gubernamentales.

De esta manera, el presente trabajo analiza, a la luz de la literatura contemporanea relacionada
con el uso de la informacion del desempefio gubernamental, los factores que intervienen en el
Sistema de Evaluacién del Desempefio en México, para volverlo més eficaz en la consecucién
de sus objetivos centrales. Asimismo, mediante un analisis juridico, institucional y
organizacional, se determina el efecto que tiene el uso fuerte de la informacion del desempefio
— desde la perspectiva de Van Dooren et al. (2015) — en la promocion del uso de evidencia en

la toma de decisiones, para la operacion de los programas publicos.

Los resultados empiricos de las entrevistas y las encuestas permiten comprender que un sistema
de evaluacion del desempefio que promueve el uso fuerte (Van Dooren et al., 2015) de la
informacién genera rutinas burocraticas que no propician que los funcionarios usen esta
informacién para la toma de decisiones; sin embargo, dinamicas organizacionales e
individuales, tales como el liderazgo o la preparacion académica de los funcionarios pueden

catalizar o contrarrestar este efecto.
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Introduccion

La administracion publica moderna busca obtener resultados eficientes por medio de
mecanismos democraticos, como la rendicién de cuentas, para legitimar las decisiones de los
gobiernos actuales. La Nueva Gestion Publica (NGP) encarna este objetivo por medio de
elementos cuya finalidad es similar a la eficiencia que pretenden alcanzar las organizaciones
privadas: la privatizacion de servicios publicos; el recorte de gastos gubernamentales en
administracion; reduccion de personal contratado por el gobierno; autonomia de gerentes
publicos; priorizar los controles por producto sobre aquellos orientados a insumos o
cumplimiento (Hood, 1991; Arellano, 2010; Moe, 1994; Dussauge 2016).

La busqueda de optimizacion de resultados de parte de la administracion publica, asi como del
sector privado, abordan aspectos fundamentales para la gobernanza, tales como el
involucramiento de diferentes sectores de la sociedad para la prestacion de servicios publicos.
Esto, a su vez, ha llevado a la administracion pablica moderna a ser mas flexible y capaz de
aportar alternativas para la prestacion de servicios, lo cual promueve un estado orientado al

desempefio con la finalidad de alcanzar mayor legitimidad (Shick, 2016).

El monitoreo de este desempefio genera informacidn que tiene el potencial de nutrir la toma de
decisiones gubernamental y, asi, sustentar con evidencia la generacién o modificacion de las
politicas publicas. Ante esta situacion, la presente investigacion se propone comprender si los
servidores publicos usan esta informacion, asi como los motivos y factores que propician a que
la usen. Por lo tanto, las preguntas de investigacion son: ¢los servidores publicos usan la
informacién del desempefio?; de ser asi, ¢por qué la usan?; ¢cudles son los factores que

incentivan el uso de este tipo de informacion?

El conocimiento del comportamiento de los servidores publicos, asi como de las acciones del
gobierno destinadas a solucionar problemas publicos, son cada vez de mayor importancia para
el estudio de la administracion publica. De esta manera, la vision de la NGP nos permite creer
que la eficiencia de la labor gubernamental se puede alcanzar mediante la valoracion sistematica
de sus acciones. Esta valoracion se puede expresar como “estdndares explicitos y medidas de
desempefio (Hood, A Public Management for all sesons?, 1991)” que pretenden proveer, por un
lado, rendicion de cuentas respecto al funcionamiento del aparato burocratico. Por otro lado,
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promueve la eficiencia en la consecucion de los objetivos planteados para la accion

gubernamental.

Asi, el vinculo existente entre el desempefio gubernamental, las metas que se pretenden alcanzar
y la satisfaccién del ciudadano, visto desde la perspectiva de un cliente (Yang, 2015), promueve
la creacion de un sistema capaz de administrar el desempefio gubernamental segln las acciones
propuestas por la administracion puablica. Este sistema pretende, a su vez, incorporar
informacién a la toma de decisiones gubernamental, capaz de fomentar el andlisis para

determinar la mejor manera de alcanzar los objetivos planteados.

De esta manera, diversos paises han disefiado y aplicado reformas administrativas congruentes
con esta pretension del Estado por mejorar continua y sisteméaticamente el desempefio de sus
politicas. De acuerdo con Dussauge (2016), a raiz de las problematicas econémicas, tales como
bajo crecimiento y crisis fiscal, paises como Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia se han
preocupado por alcanzar la refinacion de sus politicas publicas. En este sentido, la “revolucion
global de la gestion publica” nos muestra como los paises anglosajones, asi como aquellos en
vias de desarrollo, “también echaron a andar cambios administrativos sustanciales (Dussauge,

2007)” dirigidos a las metas previamente descritas.

Meéxico es un ejemplo de paises en vias de desarrollo con la pretension de aplicar las reformas
administrativas tipicas de la NGP. Desde comienzos del presente siglo, México ha disefiado e
implementado programas publicos con la intencién de modernizar a la administracion publica:
Programa de Modernizacién de la Administracion Publica (PROMAP) con Ernesto Zedillo,
promocion de diferentes modelos de innovacion en la gestién con Vicente Fox; mejora del
desempefio en la gestion publica con Felipe Calderdn; Programa por un gobierno cercano y
moderno con Enrigue Pefia (Cejudo y Pardo, 2016). Particularmente, el Sistema de Evaluacion
del Desempeiio en México fue creado en el 2006 con la finalidad de modernizar “las técnicas
de disefio y planeacion presupuestal, asi como las de evaluacion del gasto publico (Cejudo y
Pardo, 2016)”.

No obstante, a pesar de que existen politicas que promueven la generacién continua de
informacién relacionada con el desempefio del Estado, esta informacion no siempre se emplea.
Esta situacion deriva en costos irrecuperables y que socaban la eficiencia para los que producen

dicha informacion, debido a que se gasta en reportes, pero no necesariamente en procesos de
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mejora al interior de las organizaciones publicas. Ademas, la apreciacion de gasto eficiente
respecto a programas publicos recae, generalmente, en terceros que no tienen experiencia en la

mayoria de los mismos a los cuales le destinan recursos.

Un ejemplo de esta situacion lo menciona Ho (2005), cuando nos muestra que los gobiernos
locales de Estados Unidos no hacen uso de la informacion del desempefio para la toma de
decisiones. Cuanto estos se enfrentan a presiones sobre sus acciones, tales como una mala
cobertura de parte de los medios de comunicacion respecto a un suceso que contradice sus
indicadores del desempefio, asi como a la influencia de los sindicatos de los funcionarios, no
tienen incentivos para hacer uso de la informacién mencionada. Particularmente, el autor
menciona gque cuando los sindicatos imponen condiciones bajo las cuales es dificil exigirle a los
funcionarios determinados resultados, entonces, a pesar de que los indicadores del desempefio
muestren que se requiere un ajuste, los acuerdos politicos con el sindicato no permiten realizarlo

segun lo que indica la informacion del desempefio (Ho, 2005).

Por su parte, Moynihan (2005) encuentra, como evidencia para demostrar su teoria del dialogo,
que cuando no existe participacion de diferentes grupos para la operacion de un programa es
dificil que se emplee la informacién del desempefio, puesto que la toma de decisiones es
unilateral. Cuando hay mas participacion de otros grupos al interior de una organizacion para la
toma de decisiones es mas probable que se use la informacion del desempefio para sustentar

argumentos y defender posturas.

Asimismo, analisis como los de VVan Dooren, Bouckaert y Halligan (2005) nos muestran gque en
Estados Unidos pocos gobiernos locales hacen uso de la informacion del desempefio para
planear, ubicar recursos y programar la administracion de bienes para la operacion de los
programas. Los mismos autores mencionan al respecto cuatro elementos para explicar el no-uso
de la informacién del desempefio: barreras culturales; mala calidad o insuficiencia de
informacidn del desempefio; caracteristicas del usuario de la informacion; contexto institucional

que promueve el uso de la informacion.

En el caso de México, podemos observar que el Sistema de Evaluacion del Desempefio se
encuentra en proceso de consolidacion, a partir de la emision de diversos reglamentos que
pretenden propiciar que la evaluacion sea una practica comdn en el gobierno. Ante esta

situacion, “cabe preguntarse si efectivamente los indicadores emanados de legislaciones y
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reglamentos federales estan construyendo las bases minimas para obtener y usar debidamente
este tipo de informacidon (Arellano Gault, Lepore, y Guajardo Mendoza, 2009)”. En este sentido,
Maldonado (2016) nos explica que la simple institucionalizacion de normas y practicas para la
evaluacion no son suficientes para que la evaluacion funja “como agente modernizador de la

gestion pablica (Maldonado Trujillo, 2016)”.

Las reflexiones de Arellano et al. (2009) y Maldonado (2016) nos llevan a pensar que, si bien
la politica de gestion para la mejora del desempefio en México ha vuelto obligatoria la
generacion de informacion del desempefio en México, no contempla los requisitos ni
necesidades de las organizaciones publicas para el uso efectivo de la informacion mencionada.
De esta manera, la presente tesis apunta a la generacion de elementos que nos permitan conocer
el contexto bajo el cual los servidores publicos mexicanos usan la informacion del desemperio.
Una vez comprendida esta situacion, se buscaran determinar los factores que promueven el
mencionado uso. Asi, las preguntas de investigacion que guian este trabajo seran: ¢los servidores
publicos usan la informacion del desempefio?; de ser asi, ¢por qué la usan?; ¢;cuales son los

factores que incentivan el uso de este tipo de informacion?

Asi, busco determinar, en primer lugar, si se usa la informacion del desempefio para la toma de
decisiones respecto a la operacion de programas publicos. En segundo lugar, quiero explicar
cdmo y porgué, bajo las condiciones institucionales y organizaciones del sistema de evaluacién

del desempefio mexicano, los funcionarios usan la informacién del desempefio.

De esta manera, mis hipdtesis se basan en la vision de VVan Dooren et al. (2015) para explicar el
tipo de reglas que promueven la generacion y uso de la informacion del desempefio. Segun los
autores, existen dos tipos de uso de acuerdo con la relacion que existe entre la informacion de
la medicion del desempefio y el juicio® respecto al reporte de esta informacion: el uso fuerte y

el uso débil.

Asi, cuando existe una relacion ajustada entre la medicion del desempefio y el juicio respecto a
su uso (efectuado por los supervisores de los funcionarios), de tal manera que las sanciones son
severas para los funcionarios en caso de que no cumplan con lo prometido, entonces estamos

hablando de que se promueve un uso fuerte de la informacion del desempefio. Por lo contrario,

L El juicio respecto a este uso de informacion se refiere a las posibles sanciones a las que los funcionarios se atienen
si no se alcanzan las metas pactadas ante los supervisores.
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cuando hay una relacién floja entre la medicion del desempefio y el juicio respecto al uso, de tal
forma que las sanciones no son tan severas para los funcionarios en caso de que no se cumpla
lo prometido, estamos hablando de un uso débil. Cuando se fomenta el uso fuerte, una de las
consecuencias que mencionan los autores es que la administracion publica termina

preocupandose mas por la medicion del desempefio que por la mejora del mismo.

Aplicando esto al caso mexicano, podemos esperar que, debido a la obligatoriedad de los
reportes del desempefio que deben realizar los funcionarios (sustentados en un marco juridico
ya mencionado por Arellano et al. (2009) y Maldonado (2016)), en México se esté promoviendo
un uso fuerte preocupado méas por la medicién que por el uso de la informacién para la mejora
del desempefio. En este sentido, la rutina burocratica de elaborar Unica y continuamente reportes
de informacion del desempefio, en cumplimiento de lo que dicta la ley, no favorece a que se use
la informacion para mejorar el actuar gubernamental. Asi, la vision de Maldonado (2016) y de
Cronbach et al. (1981) nos habla de que se puede institucionalizar el reporte de la informacion
del desempefio, pero su uso requiere que los funcionarios tengan la posibilidad de verlo como

una herramienta para la mejora de la actuacién del gobierno.

De esta manera, mi hipétesis para explicar si se usa la informacién del desempefio de parte de
los funcionarios mexicanos es que: un sistema de evaluacion del desempefio que promueve el
“uso fuerte” (Van Dooren et al., 2015) de la informacion genera rutinas burocraticas que no
propician que los funcionarios usen esta informacion para la toma de decisiones; sin embargo,
dinamicas organizacionales e individuales, tales como la motivacion al servicio publico y una

cultura de flexibilidad, contrarrestan este efecto.

Estas dindmicas responden a factores capaces de explicar porqué se usa la informacién del
desempefio. Para su analisis, agrupé los factores en dos: organizacionales e individuales. Los
organizacionales abarcan elementos como: flexibilidad, liderazgo, recompensas, rutinas de
aprendizaje (por ejemplo, foros para discutir resultados del programa) y capacidad para el
manejo de la gestion de la informacion para la mejora del desempefio. Las individuales
contemplan factores como: motivacion hacia el servicio publico, experiencia como servidor
publico, claridad de los indicadores y nivel académico del servidor pablico. Estos factores
provienen de literatura que busca comprender y determinar los elementos que propician el uso

de la informacion del desempefio en diferentes paises, aunque, principalmente, anglosajones



(Kroll, Drivers of Performance information use, 2015). A partir de estos factores se establecen
las siguientes 9 hipdtesis.

La primera menciona que la motivacion de los administradores hacia el servicio publico es un
factor relevante para el uso de la informacion del desempefio, como argumentan Moynihan y
Pandey (2010); Van Dooren et al. (2015); Andersen y Moynihan (2016). Esto debido a que las
creencias altruistas promueven un mayor uso de elementos que permitan mejorar el trabajo que
realizan, asi como su desempefio. En este caso, se espera que conforme mayor disposicion y
apertura tengan los funcionarios hacia su trabajo, mayor probabilidad existe que usen la

informacion del desemperio.

La segunda hipotesis se refiere a que los servidores publicos con mayor tiempo en la
administracion pablica tienen mayor conocimiento sobre las tareas que van a realizar (Moynihan
y Pandey, 2010) y, por consiguiente, con mayor probabilidad usaran la informacion disponible
para optimizar los resultados de su trabajo. Por lo que en la presente investigacion se espera que,

a mayor experiencia en el sector pablico, mayor uso de la informacion del desempefio.

La tercera hipotesis menciona que la disponibilidad de la informacion se refiere a que sea
accesible y entendible, como mencionan: Arellano et al. (2009); Moynihan y Pandey (2010);
Van Dooren et al. (2015). En el caso mexicano, muchos indicadores del sistema de evaluacién
del desempefio no estan bien definidos y tampoco contienen una guia metodoldgica sélida que
los haga facilmente replicables (Arellano Gault, Lepore, y Guajardo Mendoza, 2009). Por lo
que se espera que, conforme los servidores publicos perciban la informacion méas accesible y
clara para tomar decisiones respecto al programa que operan, es mas probable que usen la

informacion del desempefio.

La siguiente hipotesis se refiere al liderazgo gubernamental. Este liderazgo se presenta cuando
los altos mandos (sea gobernador, presidente o secretario de estado) estan pendientes de los
indicadores y resultados de los programas que manejan los servidores publicos. Ante esta
situacion, existe evidencia que sefiala, como mencionan Moynihan e Ingraham (2004); Melkers
y Willoughby (2005); Lavertu y Moynihan (2012); Andersen y Moynihan (2016), que ante un
cuerpo de liderazgo de alto nivel atento a los programas que manejan los servidores publicos,
se presente mayor uso de la informacion del desempefio. Por este motivo, en la presente

investigacion espera que, mientras los servidores publicos perciban mayor interés de parte de
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sus superiores (funcionarios de alto nivel, como gobernadores, secretarios de estado y
subsecretarios) respecto al programa que operan, se incremente la probabilidad de uso de la

informacién del desempefio.

La quinta hipotesis menciona que, si los servidores publicos esperan recibir una recompensa
externa de parte de sus superiores (sea de manera monetaria 0 de apoyo al interior de la
institucién), entonces es mas probable que usen la informacion para la mejora del desempefio
como una manera de obtener la recompensa recibida, como encontraron: Moynihan y Pandey
(2010); Melkers y Willoughby (2005). Por consiguiente, a mayor espera de una recompensa,
mas probable sera el uso de la informacion del desempefio.

La sexta hipotesis menciona que, al existir mayor flexibilidad al interior de una organizacion
para tomar decisiones, como mencionan Moynihan y Pandey (2010); Moynihan e Ingraham
(2004); Melkers y Willoughby (2005), es méas probable que los empleados deseen formar parte
del proceso mencionado y usen la informacion para la mejora del desempefio para sustentar sus
puntos de vista. Esta vision de flexibilidad planteada por los autores nos habla de la posibilidad
de que los operadores de los programas sean tomados en cuenta para modificarlos, con base en
la informacion del desempefio. Por lo que se espera que, a mayor flexibilidad mayor

probabilidad de que usen la informacidon para la mejora del desempefio.

La siguiente hipotesis argumenta que, generalmente, los funcionarios con mayor preparacién
académica hacen mayor uso de la informacion del desempefio (Moynihan y Pandey (2010);
Moynihan e Ingraham 2004) debido a que, por su preparacién, es mas probable que estén
dispuestos a usar esa herramienta para mejorar el programa. Por lo que se espera que, conforme

esté mejor preparado el funcionario, emplee mas la informacion del desempefio.

La penaltima hipotesis se refiere a que, de acuerdo con Johansson y Siverbo (2009), a mayor
aparato gubernamental, dedicado a la gestion de la informacion para la mejora del desemperio,
mayor uso de la misma se promovera. Es decir, mientras mas personas se dediquen a generar
esta informacidn, entonces es mas probable que se use. Asi que se espera que, si hay mas
personas elaborando reportes respecto a la actuaciéon de los programas publicos, haya mayor

probabilidad de que se use la informacion del desempefio.



La novena y Ultima hipdtesis menciona que, de acuerdo con Moynihan (2005) y Moynihan y
Lavertu (2012), la presencia de foros de discusion o rutinas de aprendizaje motivan mayor uso
de la informacion para el desempefio, al promover mayor discusion respecto a avances del
programa operado. Estas rutinas van encaminadas a propiciar aprendizaje al interior de la
organizacion, de tal manera que se use la informacidon con la intencion instrumental de cambiar
lo que se requiera, a partir de las conclusiones de los diversos foros. Por lo que, a mayor
presencia de foros de aprendizaje, en las organizaciones publicas, mayor probabilidad de que

use la informacion del desemperio.
Disefio de investigacion

Para responder a las preguntas de investigacion planteadas, la presente tesis tiene dos enfoques:
por un lado, determinar y comprender el contexto mexicano del sistema de evaluacion del
desempefio en el que se desenvuelven los funcionarios; por otro lado, definir y analizar los
factores que propician el uso de la informacién del desempefio, de parte los servidores publicos
mexicanos. Los resultados obtenidos contribuyen a poner a prueba hipotesis que han sido
aplicadas bajo un contexto ajeno al mexicano y, asi ampliar el panorama de analisis de los

sistemas de evaluacion del desempefio.

Respecto al primer enfoque, Halachmi (2002) nos explica que la medicion del desempefio tiene
dos objetivos: establecer una mejor rendicion de cuentas y mejorar la productividad y

desempefio del gobierno. Sin embargo, no se pueden alcanzar ambos objetivos porque:

e Lamejoraen el desempefio se enfoca en sentirse mejor al conseguir resultados 6ptimos,
asi como tener una sensacion de logro; mientras que la rendicion de cuentas esta mas
preocupada por aspectos como hacer lo correcto segin las reglas y ser capaces de
defender el historial formal de un servidor publico, de acuerdo con la ley.

e La mejora en el desempefio tiene que ver con un auto-analisis para alcanzar mayor
eficacia, mientras que la rendicion de cuentas involucra un escrutinio externo continuo
y un uso rigido de estandares legales o profesionales establecidos.

e Larendicion de cuentas se enfoca en responder la pregunta: ¢se hizo correctamente? La

mejora en el desempefio se enfoca en responder la pregunta: ¢se hizo lo correcto?



De esta manera, confundir la rendicién de cuentas con la mejora en el desempefio puede traer,
como consecuencias, ineficacias que son costosas a largo plazo respecto a la administracion de
programas, segun Halachmi (2002). Para observar esta logica, realicé entrevistas a los
principales actores del sistema de evaluacion de desempefio mexicano: a los encargados,
actuales y pasados, de la supervision de los indicadores de la informacion para la mejora del
desempefio del CONEVAL, SHCP y ASF; a los operadores de programas publicos
presupuestarios, encargados de subir informacion al sistema PASH. Las preguntas formuladas

para las entrevistas se encuentran en la seccion de anexos.

Asimismo, analicé los objetivos y sustento juridico del sistema de evaluacion del desempefio,
para definir si su enfoque reside en transparentar recursos o en mejorar el desempefio. Asi, en
conjunto con las entrevistas demuestro el efecto nocivo que tiene la promocion del “uso fuerte”
de la mejora del desempefio en la consecucion de los objetivos del sistema de evaluacion del
desempefio, explicado a detalle en el capitulo cuatro.

Respecto al segundo enfoque, apliqué encuestas? estructuradas y transversales (aplicadas en un
solo momento) en linea y en persona a servidores publicos responsables de la operacion de los
programas (desde subdirectores hasta directores generales) publicos presupuestarios. Cada
pregunta de la encuesta representa una pregunta que captura el concepto de las variables
organizacionales e individuales. La operacionalizacién de cada pregunta se desglosa en el

capitulo tres de esta tesis.

Asimismo, estas encuestas tienen la finalidad de generar una base de datos con elementos tipo
Data Set Observations (DSO) (Mahoney, 2010) como insumo para un modelo de regresién
logistico ordinal, que permite determinar el peso de cada una de las variables independientes

sobre los valores que puede tomar la dependiente (Pereira, Crespo, y Saez, 2010).

Las variables organizacionales e individuales las manejo como independientes, mientas que el
uso de la informacion del desempefio es la dependiente. Asi, las variables planteadas son: la
variable dependiente es el uso de la informacion del desempefio de parte de los funcionarios; las
variables independientes estdn agrupadas en organizacionales e individuales. Las

organizacionales incluyen las variables de: flexibilidad, liderazgo, recompensas, tamafio de las

2 A partir de la aplicacion de estas encuestas, se disefid una base de datos, la cual no es de acceso publico.
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organizaciones y capacidad para el manejo de la gestion de la informacion para la mejora del
desempefio. Las individuales contienen a las variables: motivacion hacia el servicio publico,

experiencia del servidor publico, claridad de los indicadores y preparacion académica.

La variable dependiente tiene méas de dos resultados y se pueden ordenar (Long y Freese, 2014),
de tal forma que los encuestados pueden responder que: “no”, “generalmente no”,
“generalmente si” o que “si” usan la informacion de la mejora del desempefio para tomar
decisiones respecto a los programas que operan. Estas respuestas se pueden ordenar de forma
ordinal para determinar el comportamiento de cada elemento de la variable dependiente. Por
este motivo es que un modelo de regresién logistica ordinal es adecuado para el tipo de andlisis

que ejecuto.

Como se puede observar en el capitulo tres, las variables de percepcién de la claridad en el
disefio de la informacidn para la medicién de los programas, grado académico de los servidores
publicos y liderazgo gubernamental resultan significativas y nos aportan informacion respecto

al efecto que tienen en el uso que los funcionarios hacen de la informacion del desempefio.

De esta manera, la presente tesis consiste en 5 capitulos, para explicar el comportamiento de las
hipdtesis expuestas. En el primer capitulo analizo la literatura relacionada con el uso de la
informacion del desempefio gubernamental, a partir de una de las reformas originadas en la
NGP: el presupuesto basado en resultados. En el ndcleo de esta reforma se encuentra el sistema
de evaluacion del desempefio gubernamental, el cual esta disefiado para propiciar la toma de
decisiones basada en evidencia. Sin embargo, es importante comprender las posibles
desviaciones que puede presentar cualquier sistema de evaluacion del desempefio, debido a que,
en ocasiones, se preocupa mas por generar la informacion que por usarla para mejorar el
desempefio de las acciones gubernamentales. De esta manera, en este capitulo analizo y
establezco las definiciones de los conceptos inherentes al sistema de evaluacidn del desempefio,

y ademas profundizo en los factores que promueven el uso de la informacion del desempefio.

En el segundo capitulo analizo la estructura funcional, operativa y normativa del Sistema de
Evaluacién del Desempefio (SED) mexicano. Profundizo en su historia y composicion, asi como
también analizo su base juridica, para después entrelazar esta ultima con los objetivos del SED
mexicano. Finalmente, desgloso las implicaciones que presenta el disefio del SED mexicano,

con la finalidad de comprender las posibles desviaciones que puede presentar en la actualidad.
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En el tercer capitulo estudio la probabilidad que tiene cada factor organizacional e individual,
para fomentar el uso de la informacién del desempefio, de parte de los funcionarios en México.
Los factores que podrian promover el uso de esta informacion son elementos que pueden
propiciar a que el SED alcance sus objetivos. De esta manera, a partir del desarrollo de un
modelo econométrico de regresion logistica ordinal, se puede observar que algunos de los
hallazgos muestran que el liderazgo de los supervisores, la preparacion académica de los
funcionarios y la facilidad para reportar la informacion del desempefio, son factores que se
relacionan significativamente con el uso de la informacion del desempefio. El capitulo comienza
estableciendo las hipotesis asociadas con cada variable, asi como la metodologia empleada para
la recopilacion y andlisis de las encuestas. A partir del analisis de la estructura de datos obtenida
de las encuestas, realizo la interpretacion del modelo econométrico planteado y determino el

peso de los hallazgos, a la luz de la literatura actual.

En el cuarto capitulo exploro la percepcion que tienen los funcionarios respecto a si el disefio
del SED mexicano promueve el uso de la informacién del desempefio. Enlazando la estructura
normativa del sistema con las respuestas de los funcionarios, muestro como se desplazan los
objetivos centrales del SED. Este andlisis lo realizo a la par de los hallazgos empiricos ocurridos
en otros paises, como China y Reino Unido, donde estudiosos como Van Dooren et. Al (2015)
y Li (2015) nos explican las consecuencias de castigar a los funcionarios en caso de que no se

alcancen las metas propuestas.

De esta manera, este capitulo explica como se enmarca la hipotesis de la tesis en la estructura
del SED mexicano, para después analizar las respuestas obtenidas en las entrevistas y demostrar
la manera en la que se corrobora mi argumento inicial. Al lograr esto, aprovecho para estudiar
detenidamente la manera en la que se pueden atenuar algunos de los efectos encontrados en el

capitulo tres, a partir de las respuestas obtenidas.

En el quinto capitulo determino la manera en la que se acoplan los resultados empiricos de las
entrevistas y las encuestas, para responder a la hipétesis central de la tesis. Para esto realicé una
breve recopilacion de los resultados obtenidos y los enlacé con los hallazgos provenientes de
otros paises. Asi, en este capitulo defino mis conclusiones, a partir del analisis realizado de mis
resultados, asi como también las limitaciones del estudio y las areas de oportunidad para

investigar mas acerca de este tema, a partir de las nuevas realidades metropolitanas.
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Capitulo 1. La Nueva Gestion Publica y la administracion de la medicion del desempefio

La vision de la NGP nos permite creer que la eficiencia de la labor gubernamental se puede
alcanzar efectivamente mediante la valoracion sistemética de sus acciones. Esta valoracion se
puede expresar como “estandares explicitos y medidas de desempeiio (Hood, A Public
Management for all sesons?, 1991)” que pretenden proveer, por un lado, rendicion de cuentas
respecto al funcionamiento del aparato burocratico. Por otro lado, promueve la eficiencia en la

consecucion de los objetivos planteados para la accién gubernamental.

La valoracidon sistematica que menciono se refiere a evaluaciones que se plantean para
comprender la teoria de cambio del programa y, asi, aportar insumos que sean pertinentes para
la toma de decisiones de los hacedores de politica publica (Chen y Rossi, 2015). Por el caracter
inherentemente valorativo y sistematico de la evaluacidn, esta sirve para la mejora de las
acciones del gobierno porque su labor consiste en determinar el grado de avance o progreso de
las intervenciones del Estado, respecto a sus objetivos y estandares de comparacion (Weiss C. ,
2015).

Sin embargo, es de vital importancia que los resultados y la informacidn generada se asimile de
manera individual por parte de los funcionarios, més all4 del macro-proceso de seguimiento
normativo de la evaluacién. Cuando la informacién de las evaluaciones representa un insumo
para la toma de decisiones, a nivel individual, entonces podemos decir que forma parte del
marco cognitivo referencial de los funcionarios cuando operan un programa. Asi, la influencia
de la evaluacién ocurrira a un nivel “no solo de decisiones colectivas, como politicas publicas y
programas, sino también a un nivel de procesos cognitivos individuales, asi como de

comportamientos interpersonales (Henry y Mark, 2003, pag. 72) “.

Cuando se toman en consideracion los elementos destinados a la mejora del programa, para que
alcance sus metas y objetivos, la retroalimentacion que se obtiene de lo realizado permite ubicar
areas de oportunidad capaces de mejorar el desempefio del gobierno y, de esta manera, aportar
el mejor servicio posible al ciudadano — o cliente — desde la perspectiva de la NGP. Si bien, las
evaluaciones promueven que el desempefio gubernamental sea el optimo, también establecen
una relacion de retroalimentacion que permite ubicar lo que se requiere ajustar para alcanzar las

metas deseadas.
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Asi, el vinculo existente entre el desempefio gubernamental y los resultados, eficiencia y
satisfaccion del cliente (Yang, 2015), promueve la creacion de un sistema capaz de administrar
el desempefio gubernamental a partir de las acciones propuestas por la administracion publica,
segun cada pais influido por la NGP. Este sistema busca incorporar a la toma de decisiones
gubernamental, informacion que exprese cudl es la mejor manera de alcanzar los objetivos

planteados.

En el presente capitulo analizaré la literatura relacionada con esta valoracion sistematica del
desempefio gubernamental, a partir de una de las reformas originadas en la NGP: el presupuesto
basado en resultados. En el ndcleo de esta reforma se encuentra el sistema de evaluacion del
desempefio gubernamental, que permite incorporar informacion para que la toma decisiones sea
lo mas eficiente posible. Sin embargo, es indispensable que esta informacion no solamente se

genere continuamente, sino que sea usada para nutrir el quehacer del gobierno.

Cabe mencionar que el andlisis de los factores que propician este uso se ha aplicado,
principalmente, a paises anglosajones, favoreciendo a aquellas administraciones publicas de
mayor antigliedad y madurez para la aplicacion de esta reforma. Esto fomenta a que el presente
estudio se cuestione la pertinencia de estos factores en contextos ajenos a los cominmente

estudiados.

Asimismo, los paises mas estudiados nos muestran una légica juridica encaminada a normar
procesos, pero no a garantizar o fomentar el alcance de resultados. Por lo que la aplicacién de
la reforma de la NGP no da sefiales de estar siendo implementada para alcanzar sus objetivos,
sino para garantizar procesos. Este desplazamiento de objetivos tiene un mecanismo logico que
pretendo explicar en el presente capitulo y que se expresa por medio de la aplicacién de leyes y

reglamentos, pero con poca — 0 nula — atencion a los fines de los programas publicos.

De esta manera, el analisis de la literatura relacionada con estos temas se dividira en 4 secciones:
definicion de los conceptos de sistema de evaluacion del desempefio y uso de la informacion del
desempefio; factores que promueven el uso de la informacion del desempefio; estudio de la

contraposicion entre rendicién de cuentas y mejora del desempefio; conclusiones.
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Sistema de evaluacion del desempefio y uso de la informacion del desempefio

De acuerdo con Behn (2003), el desempefio de una organizacion gubernamental se mide con la
finalidad de alcanzar la eficiencia de los organismos pertenecientes al sector privado. Esto
porque, generalmente, en el sector privado se administran mejor los resultados para obtener
ganancias; no obstante, en el sector publico es mas complicado medir el desempefio debido a
que los indicadores que puedes emplear para una empresa privada no son los mismos que
podrias usar en una organizacion que busca suplir las demandas de una amplia gama de
preferencias y necesidades de ciudadanos. Esto sin mencionar las metas de diferentes
organizaciones que se relacionan entre si, a partir de premisas de indole politica mas que

financiera.

En particular, el autor menciona que los servidores publicos medirian el desempefio para
alcanzar ocho posibles objetivos: para evaluar, controlar, hacer presupuestos, motivar,
promover, celebrar, aprender y mejorar; sin embargo, es importante sefialar que no existe un
indicador capaz de cumplir con los ocho propositos al mismo tiempo. Estos objetivos tienen la
finalidad de explicarnos las distintas motivaciones que puede enfrentar un funcionario al
momento de generar informacién del desempefio y, por lo tanto, qué incentivos debe tomar en
consideracién el sistema de evaluacion del desempefio, para promover su mejora continua, al

interior de las organizaciones publicas.

Para comprender mejor lo que el sistema mencionado puede realizar es pertinente definir dos
conceptos: medicion del desempefio gubernamental y administracion del desempefio
gubernamental. La definicion del primero generalmente hace referencia al reporte sistematico
de metas, resultados y productos de programas publicos. En este sentido, Van Dooren,
Bouckaert y Halligan (2015) la definen como “el conjunto de actividades que buscan obtener
informacion sobre el desempefio (Van Dooren, Bouckaert, y Halligan, 2015)”. De manera mas
especifica, Pollitt (2006) la define como la “informacion sistematica que describe los resultados
y productos de programas publicos y organizaciones, generada por sistemas y procesos que
pretenden producir dicha informacion (Pollitt, 2006, pag. 39)”. Por su parte, Laegrid, Rones y
Rubecksen (2008) la definen como aquella que parte de los objetivos y metas de cada
organizacion para determinar su grado de avance con base en sus procesos, en términos

cuantitativos (Laegrid, Rones, y Rubecksen, 2008).
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Se partira de la definicién que aporta Pollitt (2006) respecto a la informacion del desempefio,
debido a la particularidad sisteméatica que menciona. Es importante hacer hincapié en la
estructura de la presentacion regular de esta informacion debido a que se encuentra
continuamente enmarcada en una administracion que busca fomentar su uso, Como veremos mas

adelante.

Respecto a la definicion de la administracion del desempefio gubernamental, VVan Dooren et al.
(2015) la definen como “un tipo de administracion que incorpora y usa la informacion del
desempefio para la toma de decisiones (Van Dooren, Bouckaert, y Halligan, 2015)”. En el
mismo sentido, Laegrid et al. (2008) la clasifican como “(...) un sistema integrado donde la
informacidn del desempefio se vincula cercanamente con la direccion del desempefio por medio

de incentivos (Laegrid, Rones, y Rubecksen, 2008)”.

Analizando los cambios en la administracién pablica de Estonia, Nomm y Randma-Liiv (2016)
deciden retomar la vision de Van Dooren et al. (2015) planteandola “como una forma de gestion
en la que la informacion vinculada al desempefio se usa en el proceso de toma de decisiones
(Nomm y Randma-Liiv, 2016)”. Asi, la definicibn mas comprehensiva y que nos permitira
analizar los sistemas de evaluacion del desempefio sera aquella planteada por Van Dooren et al.
(2015).

Como se menciond previamente, la administracion del desempefio gubernamental determina de
gué manera los agentes de la administracion pablica emplearan la informacién del desempefio.
Esto implica que la administracion del desempefio estipula reglas que dirigen el comportamiento
de los servidores publicos para que generen la informacion para el desempefio y, asi, nutrir la

toma de decisiones al interior de las organizaciones publicas.

Se puede pensar que la informacion se usa 0 no se usa por los funcionarios dependiendo del
desempefio del programa que operan o de las modificaciones que sufre este; sin embargo, el uso
de este tipo de informacion va mas alla de lo que estipulan las reglas que pueda generar la
administracion del desempefio. Las reglas generan una dindmica de agente-principal (Mizrahi,
2017; Douglas, Hood, Overmans y Scheepers, 2019; Gonzalez, 2018) donde, conforme mas
exigentes sean 0 menos vinculadas estén con los incentivos de los agentes, los funcionarios
buscaran desviarse mas de la lI6gica de mejora del desempefio y terminaran Unicamente

reportando, pero no contribuyendo a la mejora de las acciones gubernamentales. Si se
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promueven reglas menos exigentes, los funcionarios pueden terminar por no tomar en serio las

medidas propuestas por la administracién del desempefio.

Cuando Van Dooren et al. (2015) hacen referencia a este tipo de reglas exigentes, se refieren a
que promueven un “uso fuerte” de la informacion del desempeiio. De acuerdo con los autores,
cuando existe una relacion ajustada entre la medicion del desempefio y el juicio respecto a dicho
uso (efectuado por los supervisores de los funcionarios), asi como también consecuencias
severas sobre los funcionarios en caso de que no se cumpla con lo prometido (principalmente
reportes que generan informacion del desempeio), entonces estamos hablando de “uso fuerte”.
En el caso opuesto, cuando hay una relacion floja entre la medicion del desempefio y el juicio
respecto al uso, asi como consecuencias no tan severas para los funcionarios en caso de que no
se cumpla lo prometido, estamos hablando de “uso débil”. Los autores ponen como ejemplo a
Gran Bretafia cuando se refieren al “uso fuerte” de la informacion del desempefio y mencionan
que una de las consecuencias es que la administracion publica termina preocupandose méas por
la medicion del desempefio que por la mejora del mismo. Esta medicion se expresa mediante

reportes del desempefio de las acciones del gobierno.

Sin embargo, Van Dooren et al. (2015) no especifican a qué se refieren con el uso de la
informacion del desempefio. Si bien mencionan cudndo es “uso fuerte” y cuando “débil”, no
determinan lo que implica el uso de este tipo de informacion. Ante esta situacién, es
indispensable explicar a lo que me referiré por uso de la informacién o, lo que denominaré de

igual manera, uso de las evaluaciones.

De acuerdo con Herbert (2014), el efecto o influencia de la evaluacion en los servidores publicos
es un aspecto que requiere de una vision lo mas amplia posible. Esto debido a que el uso de la
informacidn que puede ayudar a mejorar el disefio u operacion de un programa publico puede ir
desde el cambio especifico y rastreable del mismo, hasta el simple hecho de utilizar dicha
informacidén para negociar con otros encargados de operar el programa, aunque este no sufra
modificacion alguna. Es decir, el uso de las recomendaciones de las evaluaciones no tiene,

necesariamente, un efecto rastreable.

Entre la década de 1970 y mediados de la década de 1980, la investigacion sobre el uso de la
evaluacion estaba dirigido a la observacién marginal de modificaciones que se hacian a un

programa publico, a partir de las recomendaciones realizadas y las reacciones de los operadores
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de los programas (Herbert, 2014). Como ejemplo de este tipo de investigacion, podemos
observar la tipologia del uso de las evaluaciones propuesta por Leviton y Hughes (1981): uso
instrumental, uso conceptual y uso simbdlico. El uso instrumental se refiere al uso directo y
documentado de las evaluaciones, aplicado a los programas; el uso conceptual se refiere a una
aplicacion del conocimiento de las evaluaciones que no se puede rastrear, pero que puede ser
observable porque se traduce como un tipo de informacion absorbida y vinculada con la
evaluacion realizada; el uso simbolico implica la aplicacion de evaluaciones desde una

perspectiva legitimadora, méas que de una perspectiva de mejora (Leviton y Hughes, 1981).

La etapa que sigue, después de mediados de 1980 hasta finales del siglo XX, de acuerdo con
Herbert (2014), es una donde la investigacion sobre el uso de las evaluaciones se enfocd més en
el contexto bajo el cual se tomaban las decisiones, de parte de los funcionarios, en lugar del
impacto de las evaluaciones. El punto central del anélisis de este contexto se encontraba en el
estudio de los aspectos politicos, en donde el uso de las evaluaciones era un elemento
circunstancial que dependia de cémo apoyaba al discurso de un politico, asi como a dar una

buena imagen de la administracion de alguna entidad.

Weiss (1993), como ejemplo de esta etapa, menciona que, detrds de los objetivos y la vision
técnica de la evaluacion, se encuentra la parte politica: “la evaluacion es una empresa racional
gue toma lugar en un contexto politico (Weiss C. H., Where Politics and Evaluation Research

Meet, 1993, pag. 94)”. Este contexto estd enmarcado por tres elementos, de acuerdo con Weiss:

1. Las politicas publicas y los programas son “criaturas de decisiones politicas”.

2. La evaluacion entra en la arena politica, puesto que puede alimentar a la toma de
decisiones, dependiendo del politico que busca emplearla para justificar su propuesta.

3. Laevaluacion tiene una postura politica a priori: “por su propia naturaleza, la evaluacion
hace argumentos politicos implicitos acerca de aspectos de naturaleza problematica (...)
(Weiss C. H., Where Politics and Evaluation Research Meet, 1993, pag. 94)”. El estandar
comparativo con el que se evalta el programa promueve una postura politica de parte de

las evaluaciones, segun Weiss.
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Finalmente, en el siglo XXI la investigacion referente al uso de la evaluacion va mas alla de una
simple modificacion realizada al disefio de un programa, derivada de una recomendacion; en
realidad, la informacion contenida en las evaluaciones se contempla como un elemento
indispensable para la discusion entre diferentes grupos politicos. Y si bien, no es facilmente
rastreable, puede dotar de elementos técnicos capaces de legitimar opiniones y puntos de vista
para los politicos. Como menciona Weiss: “la evidencia sugiere que la evaluacion y los estudios
de politica publica han tenido consecuencias significativas, pero no necesariamente en
provisiones discretas ni en una secuencia lineal esperada por los cientificos sociales (Weiss C.
H., Policy Research in the Context of Diffuse Decision Making, 1982, pag. 620)”.

De acuerdo con el andlisis de Weiss, las evaluaciones son empleadas de diferentes maneras para
la toma de decisiones gubernamentales; sin embargo, la evidencia empirica para observar este
hecho no es tan obvia como para ubicarla y reportarla facilmente. Lo que ocurre es que se
presenta un tipo de filtracion de diversos estudios cuyas ideas centrales terminan siendo
generalizadas, lo cual facilita que sean tomadas en cuenta por los hacedores de politicas

publicas.

Asi, podemos hablar de la influencia que tiene la evaluacion sobre la administracion publica.
Por influencia podemos emplear la definicion provista por Kirkhart (2000): “La capacidad o el
poder de personas o0 cosas para producir efectos en otros por medios intangibles o indirectos
(Kirkhart, 2000, pag. 7)”. De esta manera, la influencia se puede entender como lo planteaba
Weiss (1982): una filtracion de informacion que, si bien no sabes directamente de qué fuentes
proviene, se sabe que, efectivamente, surgid de las evaluaciones realizadas. Desarrollar una
vision méas amplia respecto al uso de las evaluaciones, como lo plantea Kirkhart (2000), con
influencia de las mismas, permite ampliar el lente analitico para observar acciones que pueden
reflejar el efecto de las evaluaciones, a pesar de que no sea tangible como lo proponian Leviton
y Hughes (1981).

Una vision que modera la perspectiva de Kirkhart (2000) es aquella de Alkin y Taut (2003): los
autores sefialan que, si bien la perspectiva de influencia de Kirkhart es mas cercana a la realidad,
su debilidad consiste en que — Gnicamente — puedes observar dicha influencia a posteriori; una
vez que ya se uso la informacion que emand de la evaluacion. De esta manera, proponen que

hay que tomar en cuenta la intencionalidad de los evaluadores para emitir sus analisis y, asi,
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influir en la toma de decisiones: “un evaluador informado y que orienta sus esfuerzos hacia el
usuario de las evaluaciones, como parte de la evaluacion misma, es capaz de impactar a los
usuarios y a los diferentes contextos y, por consiguiente, tiene algin potencial de incrementar
la probabilidad del uso (Alkin y Taut, 2003)”.

Los autores consideran indispensable analizar tanto los efectos intencionados, como los no
intencionados, para comprender a profundidad el uso de la evaluacién. De esta manera, uno es
capaz de comprender el efecto que tiene una evaluacion, no solo a posteriori, sino también antes
de que ocurra, a partir de las acciones intencionadas de los evaluadores. Esto debido a que
incrementan la probabilidad del uso de las evaluaciones o informacion del desempefio, asi como

también generan un marco especifico para que ocurra (el uso), segun su intencionalidad.

En este sentido, Mark y Henry (2004) buscan determinar los procesos (individual, interpersonal
y colectivo) por medio de los cuales una evaluacion puede tener efecto en las actitudes y
acciones de los funcionarios. Los autores no definen los impactos del uso de las evaluaciones a
partir de los hallazgos de las mismas, sino que definen los efectos del uso de las evaluaciones a
partir de los cambios en las acciones y actitudes de los servidores publicos al participar en el
proceso de la evaluacion: “(...) la participacion en el proceso de evaluacion puede contribuir a
cambios, tanto en actitudes o en acciones, y asi el proceso de uso se puede traslapar tanto con el

uso conceptual como con el instrumental (Mark y Henry, 2004)”.

Mark y Henry (2004) buscan entender la influencia que tienen las evaluaciones a partir de las
acciones que realizan los funcionarios. Estas acciones no necesitan estar vinculadas,
necesariamente, con los hallazgos de una evaluacion particular, sino que lo importante es que
exista la posibilidad de que se vinculen con el uso que le puedan dar a las evaluaciones, en
cualquier plano (de discusion, de discurso, de justificacion etc.). Asi, los autores proponen
procesos que puedan identificar la manera en la cual se filtran las evaluaciones en la
cotidianeidad y necesidades de los servidores publicos (como mencionaba Weiss, 1982). Esto
puede incluir tanto las acciones intencionadas que mencionan Alkin y Taut (2003) como la
perspectiva de Kirkhart.

La perspectiva de uso que considero en el presente analisis corresponde a la vision de Kirkhart
(2000), debido a que, independientemente de la intencionalidad de la accion del evaluador o

generador de la informacion del desempefio, la influencia es un concepto que se puede analizar
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en la administracion del desempefio. La informacion que se genera siempre tiene la misma
intencionalidad, sin importar las particularidades del programa. EI marco normativo inherente a
la administracion del desempefio obliga a que la perspectiva se mantenga asi. Si cambian los
indicadores o los ajustan a los posibles cambios en los objetivos del programa, no generara una
intencionalidad especifica con un efecto medible en los programas; la rendicién de cuentas y

mantener la calidad de los servicios siempre ser la directriz normativa a seguir.

Ejemplo de un estudio empirico que encarna la vision de la influencia de las evaluaciones es
aquel de Moynihan (2005). El autor analiza la herramienta para evaluar programas en Estados
Unidos (PART por sus siglas en inglés) para comprender cémo la informacion del desempefio

puede influir sobre las decisiones que se toman en el presupuesto basado en el desempefio.

El uso de la informacion del desempefio depende del contexto en el que esté enmarcada, asi
como de las posibles coaliciones que la requieran para legitimar alguna postura en especial,
tanto para plantear un problema como una solucién: “Dada la laxitud de las conexiones entre
los problemas y soluciones, incluso si dos individuos estan de acuerdo en qué representa una
pieza de informacién, pueden estar en desacuerdo respecto a cudl es la solucién (Moynihan D.
P., What do we talk about when we talk about performance? Dialogue Theory and Performance
Budgeting, 2005, pag. 157)”.

De esta manera, los resultados obtenidos en el analisis de Moynihan muestran diferentes
maneras en las cuales los individuos pueden examinar un programa a partir de la informacion
del desempefio generada, debido a que, una vez afiadidos en el modelo los roles y las coaliciones
que defienden una postura, “se espera que los actores presenten la informacion del desempefio
de manera selectiva en un contexto que apoye su punto de vista y que pueda descartar
informacién conflictiva (Moynihan D. P., What do we talk about when we talk about

performance? Dialogue Theory and Performance Budgeting, 2005, pag. 159)”.

Factores que promueven el uso de la informacion del desempefio
Existen diversos estudios que buscan explorar empiricamente los factores e incentivos que
promueven que los funcionarios usen la informacion para mejorar el desempefio, a partir de

diferentes contextos politicos y sistemas de evaluacion del desempefio gubernamental. La gran
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mayoria de estos estudios se realizan a partir de dos visiones: una relacionada con el modelo
agente-principal; otra relacionada con una vision que busca determinar el impacto de ciertos
factores, incluyendo el contexto de las organizaciones, asi como el sociopolitico, en el uso de la

informacidn para la mejora del desempefio.

Respecto a la perspectiva de agente-principal, Mizrahi (2017) argumenta que uno de los retos
que hay que enfrentar para que ocurra la rendicion de cuentas en las democracias modernas es
“la compleja estructura de los sistemas democraticos y las relaciones anidadas que se imponen
sobre politicos, burdcratas, reguladores y el publico (Mizrahi, 2017)”. Asi, el autor plantea un
modelo agente-principal que busca integrar la asimetria de informacion en el disefio de las
politicas publicas, de tal manera que el sistema de gestion del desempefio favorezca el disefio y
seguimiento de politicas mas eficientes y efectivas, fortaleciendo los valores democréaticos de

rendicion de cuentas, asi como el de la responsabilidad de los funcionarios.

Con un disefio similar, en cuanto a la I6gica del dilema de agente-principal, Douglas et al. (2019)
realizan un experimento en donde pretenden aportar nuevas herramientas para corregir la
asimetria de informacién e investigar la complejidad del manejo de la informacion del
desempefio. Por medio de un juego en linea, los autores simulan la dindmica de los sistemas de
informacién del desempefio para comprender efectos impredecibles de parte de las
intervenciones gerenciales y entender la aplicabilidad de los diferentes mecanismos para la

gestion del desempefio.

Asimismo, Gonzalez (2018) disefid un modelo de agente-principal en donde la informacion de
seguimiento y evaluacion se plantea como insumo para la toma de decisiones de politica publica.
No obstante, tanto la demanda como la oferta de informacion tienen intereses distintos o
adicionales a la simple toma de decisiones de politica publica, por lo que hay una asimetria de
informacidén entre ambos, la cual es modelada por el autor como un dilema de prisionero. En
este caso particular, la informacion a la que se refiere el autor es mas amplia que aquella que
planteamos como informacion del desempefio, puesto que se refiere a la informacion que emana
de evaluaciones externas, asi como aquella que permite el seguimiento de la politica pablica;

sin embargo, su modelo se puede aplicar integralmente al sistema de gestion del desempefio.

En lo referente a la vision enfocada en determinar el impacto de determinados factores en el uso

de la informacidn, podemos clasificarlos en tres grandes rubros: factores ambientales, factores
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organizacionales y factores individuales (Kroll, Drivers of Performance information use, 2015).
Los factores ambientales se refieren al contexto socio-politico que rodea a las organizaciones
publicas y que tienen impacto en la promocion del uso de la informacion del desempefio. Los
factores organizacionales agrupan aquellos elementos que describen la relacion entre diferentes
miembros de las entidades publicas, asi como dinamicas transversales que se siguen al interior
de las mismas para motivar el uso de la informacion del desempefio. Los factores individuales
son aquellos que representan caracteristicas y actitudes de los funcionarios que los hacen mas

propensos a usar la informacion para la toma de decisiones.

Los factores particulares que promueven el uso de informacién del desempefio son: la madurez
del sistema de medicion del desempefio, involucramiento de las partes interesadas, apoyo de los
lideres, capacidad de apoyo para la elaboracion de la informacion del desempefio, cultura de
innovacion y claridad de las metas (Kroll, Drivers of Performance information use, 2015). A
diferencia de la vision del modelo agente-principal, esta perspectiva pretende explicar la
variabilidad de los factores mencionados, asi como su inter-relacion, para explicar la motivacion

del uso de la informacion del desempefio.

En este sentido, y para tener més clara la diferencia entre ambas visiones, se puede observar que
el enfoque de la perspectiva agente-principal pretende simplificar en grandes categorias a los
actores que se desempefian al interior de la administracion del desempefio. El papel que juega
cada uno, lo define a partir de las instituciones que se encuentran en el contexto, asi como de
aquellas que se manifiestan en las organizaciones publicas. Lo que hace particular cada modelo
de este tipo, es el pais donde se ubica, asi como las diferentes relaciones que se pueden establecer

dependiendo de la organizacién o del contexto.

En contraste con esta vision, el enfoque encaminado a determinar el peso de cada factor para
explicar el uso de la informacion del desempefio explica de manera especifica las
particularidades tanto de los actores, como de las organizaciones y el contexto, para profundizar
en las diferentes interrelaciones que se establecen. Comprender esta diferencia es importante
puesto que en esta tesis realizaré un andlisis de este ultimo tipo, debido a las particularidades
gue se pueden capturar con esta vision; los resultados de esta investigacion apoyaran a

determinar y a comprender mejor una administracion del desempefio como la mexicana.
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A continuacién, profundizaré en algunos estudios empiricos relacionados con los factores
organizacionales, individuales y ambientales que explican el uso de la informacion del
desempefio. Para esto, expondré el comportamiento de cada uno de estos factores, comenzando

con los organizacionales.

Factores organizacionales

Los factores organizaciones corresponden a elementos que reflejan la dindmica, al interior de
una organizacion publica, que promueve a que los funcionarios usen la informacion para la toma
de decisiones. Los elementos que analizaré en este apartado tienen la cualidad de generar un
efecto en los funcionarios, a nivel individual, para que visualicen a la informacién generada

como una oportunidad para mejorar el comportamiento de un programa publico.

El andlisis de los contextos particulares, para cada uno de los factores y sus relaciones, permitira
comprender mejor el desarrollo de una reforma como la que estoy analizando, ademas de que
cada factor serd puesto en contexto para comprender su comportamiento e impacto, en su
camino a promover el uso de la informacion del desempefio. Esto me permitira dotar de un
marco analitico a los factores que explican el uso de la informacion del desempefio en un sistema

como el mexicano.

En este sentido, Moynihan y Pandey (2010) analizan porqué los servidores publicos usan la
informacidn del desempefio a partir del contexto organizacional en el que se desenvuelven. Los
autores conceptualizaron “el uso de la informacion como una forma de comportamiento
organizacional (Moynihan y Pandey, 2010)”. En su analisis encontraron que el liderazgo y la
cultura organizacional son temas recurrentes para explicar el uso de la informacion del
desempefio. Ambos elementos representan dindmicas y formas de relacionarse al interior de las
organizaciones publicas. Las variables que usaron en su modelo se pueden dividir en 4 temas
centrales: creencias individuales (motivacion para el servicio publico), atributos del trabajo,
factores organizacionales y factores externos. Las creencias individuales se enmarcan en el
rubro individual, mientras que atributos del trabajo y factores organizacionales lo hacen en el

organizacional. Los factores externos pertenecen al rubro ambiental.
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En su modelo pudieron observar que los factores organizacionales fueron los que,
principalmente, salieron significativos para determinar la probabilidad de que se use la
informacién del desempefio: la disponibilidad de la informacidn, la cultura de desarrollo y la
flexibilidad son las variables que toman en consideracion cuando hablan de factores

organizacionales.

El concepto de flexibilidad planteado por los autores nos habla de la posibilidad de que los
operadores de los programas publicos sean tomados en cuenta para modificarlos, con base en la
informacion del desempefio. Por ello se espera que, a mayor flexibilidad mayor probabilidad de
que usen la informacion para la mejora del desempefio. A la cultura de desarrollo a la que se
refieren los autores es aquella que enfatiza flexibilidad, adaptabilidad y crecimiento, debido a
que permite experimentar con la informacion del desempefio rutinaria. Ademas, emplea la
retroalimentacion negativa como aprendizaje organizacional, en lugar de castigar por un pobre

desempefio.

La cultura de desarrollo se promueve por medio del liderazgo que se ejerce al interior de las
organizaciones publicas, el cual motiva a los funcionarios a usar la informacion del desempefio,
con la finalidad de fomentar mejora y aprendizaje continuos. De esta manera, la importancia del
liderazgo en las organizaciones publicas se manifiesta como un catalizador que promueve el uso

de la informacion del desempefio, para la toma de decisiones.

En este sentido, Kroll y Vogel (2014) nos hablan del liderazgo transformacional, el cual se
refiere a una actitud capaz de aumentar las metas de los empleados hacia visiones mas
trascendentales, relacionadas con el crecimiento profesional y actualizacion. Asi, los autores
sefialan que, ante la presencia de mayor liderazgo transformacional, mayor uso de la
informacién del desempefio. Cabe mencionar que esta vision de liderazgo serd a la que nos

referiremos en el presente documento.

Por su parte, Moynihan e Ingraham (2004) proponen un modelo que explica el efecto que tiene
el liderazgo en el uso de la informacion del desempefio. En su articulo, los hallazgos muestran
que el liderazgo es vital para el uso de la informacion del desempefio al momento de tomar
decisiones. Mencionan que el liderazgo efectivo “se exhibe por medio de acciones que
construyen y mejoran las habilidades organizacionales y los sistemas de administracion

(Moynihan e Ingraham, 2004)”. El modelo que proponen los autores plantea como variables
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independientes: liderazgo, tamafio del gobierno, demanda ciudadana, factores politicos y
profesionalismo. La variable dependiente es el uso de la informacion del desempefio en la toma

de decisiones.

En el modelo propuesto por Moynihan e Ingraham (2004), el liderazgo, asi como el tamafio del
gobierno, influyen de manera positiva en el uso de la informacién del desempefio. Esto implica
que la utilidad de la informacion del desempefio que se genera depende, en gran medida de los
factores organizacionales del liderazgo, asi como del tamafio de la organizacion para determinar
si se usa la informacion del desempefio o no. El tamafio de la organizacion es medida, por los
autores, por medio de la cantidad de personas que laboran en su interior, lo cual implica que,
conforme mas trabajadores tenga, mas grande sera y, por consiguiente, tendré a su cargo, tanto
mayor numero de programas publicos, asi como también programas mas complejos (en términos

de alcance y disefio).

Sun y Henderson (2016) desarrollan un modelo que determina los procesos organizacionales
mediante los cuales el liderazgo transformacional, en conjunto con la inclusion de interesados
externos a la organizacion en cuestion, tiene influencia sobre el uso de la informacién del
desempefio. Los autores notaron que, al incluir a interesados externos a la organizacion para

tomar ciertas decisiones, se fortalecen los valores y practicas democraticas dentro de la misma.

El liderazgo al que hacen referencia los autores es del mismo tipo al cual se refieren Kroll y
Vogel (2014). Cabe sefialar que este factor cataliza la actitud de los funcionarios para que sus
acciones se ejecuten desde una perspectiva colectiva y orientada a valores, en lugar de una
individualista (Sun y Henderson, 2016). Asi, los hallazgos obtenidos muestran que el liderazgo
transformacional, junto con el involucramiento de accionistas externos, motiva el uso de la

informacidn del desempefio, en las organizaciones publicas.

Asimismo, otro factor organizacional que promueve el uso de la informacion del desempefio,
ademas del liderazgo, la flexibilidad y la cultura de desarrollo, es el aprendizaje impulsado por
medio de rutinas que aportan retroalimentacidn constante. En este sentido, Moynihan (2005)
analiza la literatura concerniente a las reformas basadas en resultados, asi como los mecanismos
de aprendizaje organizacional y el esfuerzo estructural deliberado para inducir el aprendizaje al
interior de las organizaciones. El autor menciona que un elemento comun en las reformas de la

administracion del desempefio es la recoleccion y diseminacién frecuente de informacion del
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desempefio; sin embargo, estas reformas parten del supuesto de que los tomadores de decisiones
aprenderan de la informacion del desempefio y que, por consiguiente, tomardn mejores
decisiones: seran mas informadas y mejoraran el desempefio gubernamental. EI tema central de
este articulo es que la administracion del desempefio ha fallado en incorporar las lecciones

relacionadas con el aprendizaje en las organizaciones.

Asi, Moynihan menciona que este aprendizaje “estd basado en experiencias compartidas,
normas y entendimientos que fomentan un comportamiento inteligente (Moynihan D. P., Goal-
Based Learning and the Future of Performance Management, 2005)”. Este tipo de cultura de
aprendizaje incluye empoderamiento de los empleados, su participacion y su discrecion. De esta
manera, el autor argumenta que los disefiadores de los sistemas de mejora del desempefio
gubernamental necesitan tomar rutinas que consideren y discutan la informacién (foros de
aprendizaje), como lo hacen con las rutinas de recolectar y diseminar informacion. Sin este tipo

de foros, estos sistemas son insuficientes para propiciar el aprendizaje sefialado.

La finalidad de los foros es generar un ambiente de discusion que permita, por un lado, aprender
de las lecciones que dejan acciones especificas de los programas, mientras que, por otro lado,
propiciar una dindmica de retroalimentacion, capaz de tener influencia en las acciones de los
funcionarios. Asi, Azzam y White (2018) analizan los factores que tienen algun efecto en la
retroalimentacion de las evaluaciones. Los factores que contemplan son: estrategia de
comunicacion de la evaluacion, precision y tipo de retroalimentacion (positiva o negativa). La
estrategia que emplearon los autores para determinar el efecto de los factores mencionados fue
un experimento aplicado a 500 participantes con la finalidad de estudiar los aspectos que
propician que las recomendaciones obtenidas de las evaluaciones tengan influencia en las

acciones de los interesados.

El estudio de Azzam y White (2018), aunque con un enfoque mas psicologico que de politicas
publicas, nos muestra que una retroalimentacion precisa, en un ambiente que busque propiciar
la mejora del desempefio de los involucrados, permite que los que la reciben presten atencion a
lo que se puede mejorar y, asi, generar una cultura de evaluacion que motive a aprender

continuamente.

En este sentido, Moynihan y Landuyt (2009) explican que la manera en la cual las

organizaciones publicas aprenden es por medio de “la existencia de grupos de trabajo que son
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dirigidos por un propdsito e incorporan las visiones de todos sus miembros, incluyendo puntos
de vista disidentes (Moynihan y Landuyt, 2009)”. Esto se traduce como foros de aprendizaje
que, aunque sean generados de manera formal y obligatoria por la organizacion, permiten

capturar caracteristicas indispensables para que ocurra el aprendizaje organizacional.

Aspectos tales como “la orientacién hacia una mision, la autoridad de decidir, los sistemas de
informacién y la adecuacidn de recursos estan relacionados positivamente con la mejora del
aprendizaje organizacional (Moynihan y Landuyt, 2009)” y, por consiguiente, con la
incorporacion de informacion en la toma de decisiones. Como veremos méas adelante, en el
andlisis de Moynihan y Lavertu, muchos de los factores que promueven el aprendizaje
organizacional, también generan incentivos para usar la informacion del desempefio ya que los
funcionarios se encuentran empoderados al ser incluidos en la toma de decisiones, asi como

también estan abiertos a la discusion inherente a cualquier foro de aprendizaje.

Moynihan y Lavertu (2012) nos muestran el efecto que tienen las rutinas de aprendizaje (o foros

de aprendizaje) en el uso de la informacion del desempefio. Los autores desarrollan elementos
tedricos y empiricos respecto a la interaccion entre reformas basadas en resultados y el uso
gerencial de la informacion del desempefio. De hecho, los autores encuentran una relacion
positiva entre factores organizacionales, tales como el compromiso del liderazgo con los
resultados, rutinas de aprendizaje encabezadas por supervisores, naturaleza motivadora de la
tarea y la habilidad para unir medidas con acciones, con el uso con proposito de la informacion
del desempefio.

En lo que concierne a los tipos de uso, los autores explican cuatro tipos:

e Uso con propdsito. Este tipo de uso es aquel que se destina a lograr determinadas metas
y alcanzar eficiencia y eficacia

e Uso pasivo. Este tipo de uso se refiere a aquel en donde, al hacer el minimo esfuerzo
requerido, se busca cumplir con requisitos procedurales del sistema del desempefio.

e Uso perverso. En este caso, la informacion se emplea en maneras que van en detrimento
de las metas, aun si algunas medidas de desempefio se incrementan.

e Uso politico. Se emplea la informacion para defender la legitimidad y la necesidad de

los recursos de un programa.
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Los hallazgos de los autores los llevaron a concluir que las reformas llevadas a cabo en Estados
Unidos para motivar el uso de la informacién del desempefio se enfocaron en promover maneras
pasivas de usar la informacion del desempefio. Es decir, reformas como GPRA (Government
Performance and Results Act) y PART (Program Assessment Rating Tool) promueven el uso
pasivo de la informacién, en lugar de un uso con propdsito, lo cual favorece a que los
funcionarios hagan el minimo esfuerzo por mejorar del desempefio de los programas,

refugiandose en el mero cumplimiento de diversos requisitos procedurales del sistema.

En este sentido, los autores mencionan que una critica recurrente a los sistemas de
administracion del desempefio es que “mientras (estos sistemas) se han destacado al crear rutinas
organizacionales para la coleccion y diseminacién de informacion, han sido menos exitosos
creando rutinas para el uso de esa informacién. La teoria de aprendizaje organizacional
argumenta que aprender no es solo una funcion de la cultura organizacional, pero también puede
ser activamente motivada por medio de préacticas estructuradas y rutinas (Moynihan y Lavertu,
2012)”.

El aprendizaje de los funcionarios es un elemento que pertenece directamente al rubro
organizacional e indirectamente al individual. Los foros de aprendizaje, asi como involucrar a
los funcionarios en la toma de decisiones y la naturaleza motivadora de la tarea asignada
(Moynihan, 2005; Moynihan y Landuyt, 2009; Moynihan y Lavertu, 2012) son factores
inmersos en la dindmica organizacional en cuanto se refiere a aspectos que ocurren en su
interior. Sin embargo, el efecto que puede tener un lider involucrado en la labor de sus
subalternos, asi como la naturaleza motivadora de la tarea, pueden fomentar que los funcionarios
se comprometan con el servicio pablico, derivando en un mayor uso de la informacién del

desempefio.

Como mencioné previamente, Moynihan (2005) nos comenta que la administracion del
desempefio debe incorporar las lecciones relacionadas con el aprendizaje al interior de las
organizaciones, con la finalidad de dedicar mas tiempo al uso y asimilacién de la informacion,
en lugar de la recoleccion y diseminacion masiva de la misma. Al respecto, podemos observar
gue comunmente los sistemas de administracion del desempefio buscan garantizar la rendicién
de cuentas y aumentar la calidad en la provisidn de servicios publicos generando normativas

que terminan por garantizar la recoleccion de la informacion del desempefio. Las lecciones de

28



Moynihan nos ensefian que, por mas obligatorio que sea recolectar y diseminar dicha
informacion, el aprendizaje organizacional es el que genera el uso que requiere la toma de

decisiones.

Para que el aprendizaje organizacional ocurra es indispensable que los funcionarios observen y
aprendan del impacto de sus decisiones. Esto ocurre cuando se involucra a diferentes
funcionarios para alcanzar metas especificas, a partir de la operacién de un programa publico.
En este sentido, Melkers y Willoughby (2005) analizan los factores que promueven el uso de la
informacion del desempefio para la determinacion del presupuesto en gobiernos locales en
Estados Unidos. Los autores estudian el efecto que tienen las caracteristicas de la comunidad,
las caracteristicas de los lideres encargados de la gestion del desempefio (en linea con el analisis
de Moynihan e Ingraham (2004)), la cultura organizacional en materia de flexibilidad e
inclusion (en congruencia con la visién de Moynihan y Pandey (2010)), asi como las
caracteristicas del sistema de evaluacion de desempefio local, en el uso de la informacién del

desempefio.

Sus hallazgos nos muestran que la flexibilidad dentro de la organizacion (entendida como la
describen Moynihan y Pandey (2010)), el involucramiento de los lideres, asi como la claridad
de los indicadores para la mejora del desempefio (desde la perspectiva de los funcionarios) son
factores que promueven el uso de la informacion del desempefio. Si bien Melkers y Willoughby
(2005) encuentran una gran disposicion de parte de los servidores publicos para usar la
informacion del desempefio, también se encuentran con que, si no existe integraciéon de los
funcionarios en el proceso de asignacion de presupuesto, el uso de la informacion puede

disminuir.

Hasta ahora hemos examinado los factores que propician que se use la informacion del
desempefio, la cual se comporta como un insumo formal y rutinario que emana de la
administracion del desempefio. Sin embargo, los funcionarios no siempre se rigen por los
insumos formales, al momento de tomar decisiones. También generan informacion que no
tienen que reportar y que les ayuda a analizar las acciones que ejecutan. En este sentido, Kroll
(2013) argumenta que la informacion del desempefio que se basa en datos cuantitativos,

recolectados y formalmente reportados de manera sistematica, son una forma limitada para
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comprender cémo los servidores publicos estdn comprometidos con la retroalimentacion del

desempefio.

Kroll (2013) se refiere por retroalimentacion — o informacion — no rutinaria a aquella que no
reportan los funcionarios formalmente y que se ajusta para apoyarles a realizar sus actividades
operativas. Es decir, este tipo de informacion se produce ad hoc, generalmente es de indole
cualitativa y se puede diseminar por diferentes medios, como documentos, platicas internas,

juntas formales e investigaciones escritas.

Por informacion rutinaria del desempefio, el autor comprende a aquella que se reporta
formalmente, se recolecta de manera regular en un formato cuantitativo y se disemina por medio
de reportes que siguen una logica de resultados determinada. Por ejemplo, en una encuesta
aplicada a funcionarios de gobiernos locales en Alemania, el autor encontro6 que los funcionarios
prefieren usar retroalimentacion no rutinaria sobre los datos rutinarios, provenientes de reportes

del desempefio.

Fruto de esta investigacion, Kroll (2013) menciona que es un malentendido interpretar que las
medidas rutinarias del desempefio lograran automaticamente que la decision pablica sea mas
objetiva, racional y transparente. De hecho, argumenta que esta medicion rutinaria tiene un
caracter inherentemente de control sujeta a una vision politica y normativa. En cambio, las
medidas no rutinarias tienen un caracter mas ad hoc, segin lo que se requiere tomar en cuenta

en la toma de decisiones, al interior de las organizaciones publicas.

Factores individuales

Los factores individuales se refieren a aquellos vinculados directamente con el funcionario, tales
como su habilidad, capacidad y motivacion. En esta seccion exploraré como elementos tales
como la edad, la experiencia en el servicio publico, asi como el nivel de educacion, pueden

propiciar a que el funcionario use la informacion del desempefio.

El factor de motivacion por el servicio puablico es uno de suma importancia, en el rubro de
elementos individuales para el uso de la informacion del desempefio. Motivo de esto es el
compromiso del funcionario para tomar decisiones informadas, con la finalidad de mejorar el

desempefio del programa publico que opera, mas alla del control derivado de la rendicion de

30



cuentas. De esta manera, Kroll y VVogel (2014) argumentan que, cuando los funcionarios estan
motivados para el servicio publico, bajo la direccion de lideres con una actitud transformacional,

se presentan niveles altos de uso de informacion del desempefio.

Los autores sefialan que varios estudios han explicado a profundidad la principal debilidad de
la reforma de la administracion del desempefio, la cual es la falta de uso de la informacién. Los
motivos que exponen son: los tomadores de decisiones tienen poco interés en los datos del
desempefio, hay presencia de usos disfuncionales, los datos se politizan y hay un cumplimiento

pasivo.

Ante esta debilidad, Kroll y Vogel (2014) argumentan que “el uso de la informacion del
desempefio crea un esfuerzo extra de parte de los servidores publicos y es un proceso cognitivo
que no es extrinsecamente recompensado. Por lo tanto, es més probable que esta actitud sea
desempefiada por servidores publicos con alta motivacion, dispuestos a dar un esfuerzo extra

para servir al publico (Kroll y Vogel, 2014)”.

El efecto que puede tener la diversidad cultural y educativa (en cuanto al nivel de estudios) al
interior de una organizacion resulta interesante puesto que la variedad de opiniones y contextos
que confluyen en un solo punto de discusidn puede generar la riqueza necesaria para buscar
sustentar puntos de vista a partir de la informacién del desempefio. Al respecto de esta dinamica,
Moynihan (2005) nos explica, con base en su teoria del didlogo, que los roles de los tomadores
de decisiones, asi como de las coaliciones que se forjan en defensa de una postura, se conjuntan
frecuentemente para hacer avanzar una propuesta que se pueda apoyar a partir de la informacién
mencionada. No obstante, se requiere que se incluyan los puntos de vista de los miembros de la
organizacion al momento de tomar decisiones, asi como foros de aprendizaje que promuevan
esta discusion. Es decir, ante la diversidad cultural es probable que se use la informacién del
desempefio, siempre y cuando, la organizacion propicie las discusiones adecuadas. Al respecto
de este tema, Askim (2007), asi como Andersen y Moynihan (2016), tratan en sus
investigaciones el peso de la educacion y de la diversidad cultural, en el uso de la informacion

del desempefio.

Askim (2007) explica en su articulo que, cuando las organizaciones publicas presentan un
ambiente de negociacion y consenso, acompariado de un alto nivel educativo de parte de sus

funcionarios, hay mayor uso de la informacion del desempefio. EI ambiente de apertura para
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discutir y negociar, acompafiada de una preparacion académica elevada, propicia que los
funcionarios, al interior de las organizaciones publicas noruegas, se apoyen en la informacion
del desempefio para tomar decisiones. La alta preparacion educativa de los miembros de la
organizacion detona que prefieran apoyarse mas en la informacion para alcanzar las metas

proyectadas.

Por su parte, Andersen y Moynihan (2016) abordan el efecto que puede tener la diversidad
cultural y de preparacién educativa en la motivacién de los lideres encargados de la gestion del
desempefio en organizaciones gubernamentales. Mediante un experimento aplicado a escuelas
en Dinamarca, los autores encontraron que los lideres tienden a ser méas reactivos a la diversidad
mencionada y, por consiguiente, emplean mas la informacion del desempefio para sustentar sus

puntos de vista o entender la de sus colaboradores.

Esto ocurre, principalmente, cuando la percepcion de los lideres, respecto a la organizacion,
indica que hay carencia de una cultura organizacional de innovacién. De esta manera, cada vez
que los lideres perciban, por un lado, un ambiente laboral que no promueve la innovacion en las
tareas cotidianas al interior de la organizacion, y, por otro lado, se presente mayor diversidad
cultural y de preparacion educativa, existird mayor probabilidad de uso de la informacién del

desempefio de parte de los lideres.

Por su parte, Grossi, Reichard y Ruggiero (2016) encuentran, en un estudio cualitativo aplicado
a diferentes municipalidades de Italia y Francia, que el uso de la informacion del desempefio es
generalmente modesto y el interés de los diferentes actores locales por usarla varia bastante.
Generalmente, los politicos estdn menos interesados en dicha informacion que los servidores
publicos de alto nivel, los cuales son jefes de oficinas financieras. Los resultados del estudio nos
muestran que, tanto en Alemania como en lItalia, los politicos adscritos a las diferentes
municipalidades eran bastante escépticos respecto al uso de la informacidn del desempefio en el
contexto del presupuesto. En Alemania, las razones que aportaron politicos y funcionarios de

alto nivel para explicar su escepticismo respecto al uso de este tipo de informacion fueron:

e Los concejales creen que la informacion del desempefio incluida en el presupuesto tiene
poca relevancia para su toma de decisiones.
e Algunos funcionarios, politicos y concejales prefieren informacion del desempefio

basada en otras fuentes, tales como reportes.
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En lItalia, aparte de la gran falta de conocimiento y entendimiento del nuevo concepto de
presupuesto basado en el desempefio, los regidores entrevistados confesaron que la informacion
del desempefio no es relevante para ellos al momento de tomar decisiones y, por lo tanto, su
interés respecto al uso de este tipo de informacidn es limitado. Una de las entrevistas que citan

los autores demuestra este punto:

En todas partes se puede escuchar a alguien hablando de desempefio y de medidas de
desempefio, y es correcto. Pero también es importante comprender que las Unicas
fuentes de informacion sobre el desempefio son los ciudadanos. Por lo tanto, si necesita
saber algo sobre el objetivo de desemperfio que debe alcanzar y el rendimiento que ya
ha logrado, es necesario abrir el periddico todas las mafanas ... Las medidas de
desempefio son algo necesario para que los gerentes publicos usen su tiempo (Grossi,
Reichard, y Ruggiero, 2016).

En ambos casos, podemos observar que la informacion del desempefio que les ayuda a
funcionarios y politicos para tomar decisiones es aquella que proviene de fuentes no formales
ni rutinarias, viéndolo desde la perspectiva de Kroll (2013). En algunos casos solamente
mencionan la preferencia por otras fuentes, ajenas a aquellas que devienen de la administracion
del desempefio; otros casos se refieren a la informacion que pueden palpar de las expresiones
de los ciudadanos directamente. De cualquier manera, la perspectiva individual de cada
funcionario de alto nivel o politico determina la frecuencia y forma de uso de la informacion del

desempefio, asi como la fuente.

En este sentido, en el estudio de Petersen (2019) los mismos colegas, dentro de la administracion
publica, son los que pueden proveer informacion del desempefio relevante para la toma de
decisiones. Es decir, si los colegas generan informacion del desempefio para monitorear las
acciones de la organizacion publica, entonces esta informacion sera relevante, para otros colegas
del mismo nivel burocrético, al momento de tomar decisiones. En este sentido, el autor nos
explica que “la fuente de la informacion del desempeiio es importante para las percepciones de
los empleados de calle, asi como para su voluntad para usar la informacion del desempefio con
motivos de aprendizaje (Petersen, 2019)”. Es decir que, si los funcionarios ubicados en la
operacion de un programa, estan expuestos a informacion del desempefio de fuentes verticales

— 0 de sus supervisores — estaran menos motivados a usarla en la toma de decisiones. Si, en
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cambio, la informacion proviene de fuentes horizontales, como colegas o foros de aprendizaje,

entonces es mas probable que se sientan motivados a usarla.

Esto se debe a que, como la administracion o los supervisores son percibidos como un
instrumento de control, en lugar de sentir apoyo, sienten exposicion: “Cuando la informacion
del desempefio es provista por fuentes verticales en lugar de fuentes horizontales, los empleados
de calle se acercan a los datos de manera méas defensiva, porque las fuentes verticales invocan
sentimientos de rendicion de cuentas y miedo a ser culpados por malos resultados (Petersen,
2019)”. Si bien el autor no se refiere a la informacién no rutinaria, si hace referencia a
informacion provista por fuentes internas, las cuales son mas confiables y producen insumos
para la toma de decisiones que son mas cercanos a la informacién no rutinaria que explica Kroll
(2013).

De manera independiente a los factores individuales, y a proposito del origen de la informacion
producida, cabe mencionar que otro elemento que hace que la informacion provista por fuentes
internas a la organizacién sea de confianza es la claridad con la que se disefia y reporta. Mientras
que la informacidn del desempefio esté méas apegada al comportamiento del programa, asi como
a medir de manera clara y directa sus resultados e impactos, mas fécil seré usarla para la toma
de decisiones. Al respecto, Arellano et al.(2009) explican que, cuando los instrumentos de
medicion del desempefio son coherentes técnicamente, se generan las bases minimas para

obtener y usar debidamente esta informacion.

La coherencia técnica ocurre cuando los instrumentos establecidos en las normas federales
definen claramente el uso que se le dara a la informacion del desempefio, asi como la forma en
la que dichos instrumentos se integraran al proceso de la toma de decisiones. De esta manera,
los indicadores terminaran mostrando, de manera efectiva, el logro de los resultados alcanzados
por medio de esos programas, con informacion precisa, de calidad y consistente con la logica
de los programas que se estan evaluando (Arellano Gault, Lepore, y Guajardo Mendoza, 2009),

lo cual promueve su uso.

De igual manera, Van Dooren et al.(2015) mencionan que si la informacion generada es de mala
calidad no se promueve su uso de parte de los funcionarios, debido a que no es apta para su

aplicacion. Por consiguiente, el beneficio del uso de la informacion del desempefio no se vuelve
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palpable para los miembros de la organizacion, lo cual hace que la probabilidad de uso sea muy

baja.

Factores ambientales

Los factores ambientales se refieren a aquellos elementos, ajenos a la dinamica organizacional
de los entes publicos y a los aspectos individuales de los funcionarios, que afectan, ya sea a la
organizacion o al servidor publico, para que usen la informacion del desempefio. Estos factores
se refieren a cuestiones politicas, sociales o culturales, enmarcadas en el contexto en el que se
desenvuelven los sistemas de administracion del desempefio, y que propician el uso de la

informacion para la toma de decisiones.

Al respecto, Julnes y Holzer (2001) explican el efecto que tienen los factores politicos y
culturales en el uso de la informacion del desempefio, por medio de un modelo en donde
establecen la diferencia entre la adopcion e implementacion de la politica para la administracién
del desempefio en Estados Unidos. De acuerdo con los autores, esta diferencia permite entender
cdmo es gue, en algunas organizaciones gubernamentales, a pesar de ser obligatorio hacer uso
de la informacion del desempefio, no la toman en cuenta para las decisiones de politica pablica

(adopcidn); en contraste con otras que la emplean continuamente (implementacion).

Asi, por medio de un modelo de analisis por componentes principales, Julnes y Holzer (2001)
nos explican que factores vinculados con una vision mas tecnocratica y racional, de parte de los
funcionarios y las organizaciones, favorecen solamente la adopcién de la politica de gestidn
para la mejora del desempefio. En contraste, aquellos factores que toman en cuenta una vision
mas politica y cultural de los funcionarios y las organizaciones son los que promueven la

implementacién de la politica para la gestion del desempefio.

Los factores que promueven una vision mas tecnocratica y racional son aquellos que se enfocan
en: recursos, informacion, orientacion a metas y cumplimiento de requisitos externos. En
cambio, los factores que promueven una vision mas politica y cultural son aquellos que se
enfocan en: grupos de interés internos, grupos de interés externos y sindicatos, actitudes

dispuestas a tomar riesgos.

A diferencia de otros estudios, Julnes y Holzer (2001) conjuntan elementos organizacionales

(como la orientacion hacia metas y recursos), externos (cumplimiento de requisitos externos y
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grupos de interés externos) e individuales (actitudes dispuestas a tomar riesgos) para explicar
un efecto que, afios mas tarde, Moynihan (2005) retoma y describe como una anomalia de la
administracion del desempefio. Este efecto es el desplazamiento de las metas fundamentales de
la administracion del desempefio (uso de la informacion para la toma de decisiones) debido a la

rigidez de normas que solamente permiten adoptar la reforma.

Por su parte, Johansson y Siverbo (2009) elaboran un modelo donde, por medio de explicaciones
racionales, politicas e institucionales/culturales (en congruencia con el planteamiento de Julnes
y Holzer (2001)), determinan el uso de la informacion del desempefio en Suecia. Las
explicaciones racionales se comportan como un conjunto que posee las siguientes variables
independientes: conflictos fiscales en la organizacion, qué tantos recursos e incentivos tiene la
organizacion de la entidad para el manejo de la informacion del desempefio y el nimero de

organizaciones que contratan ajenas al gobierno.

Las explicaciones politicas de los autores se enfocan en variables, tales como: mayoria de la
ideologia en el espectro derecha-izquierda (quién tiene més votos, la izquierda o la derecha,
segun el partido y sus propuestas) y el nivel de competencia politica. Las explicaciones
institucionales/culturales poseen las variables independientes: capacidad para el manejo de la
gestion para la mejora del desempefio en la organizacién, numero de rutinas de cambio
desarrolladas y numero de organizaciones seguidores de la ideologia de la NGP para legitimar
su actuar por medio de la gestion para la mejora del desempefio. La variable dependiente es el

uso de la informacion del desempefio.

El resultado del modelo de Johansson y Siverbo (2009) indica que las siguientes variables
independientes resultaron significativas: conflictos fiscales en la organizacion gubernamental,
la ideologia derecha-izquierda, competencia politica, entidades que siguen la moda de la gestion
para el desempefio y las organizaciones con mayores capacidades para el manejo de la gestion
para la mejora del desempefio. Esto significa que las explicaciones politicas y culturales
resultaron relevantes, para predecir el uso de la informacion para la mejora del desempefio

gubernamental.

La ideologia politica ha fungido como un elemento ambiental similar a las variables de otros
estudios, tales como los grupos de interés externos y los accionistas (stakeholders) ajenos a la

organizacion. La agenda de los diversos grupos politicos para establecer sus prioridades, puede
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contemplar la influencia en diferentes organizaciones publicas, ya sea para establecer una vision
de eficiencia respecto a ciertos temas, o para alcanzar determinadas metas que sean

representativas para los intereses del partido.

Al respecto, Lavertu y Moynihan (2012) se enfocan en explicar el uso de la informacién del
desempefio a partir de la ideologia politica de las agencias, asi como por medio del apoyo de los
lideres dentro de las mismas (en linea con los hallazgos de los estudios realizados entre
Moynihan e Ingraham (2004) y Moynihan y Pandey (2010)). Los autores hacen hincapié,
particularmente en este estudio, en el efecto que puede tener una ideologia liberal en el uso de
la informacion para la mejora del desempefio, en contraste con una ideologia moderada o
conservadora. Su vision de ideologia estd enmarcada en el contexto estadounidense, por lo que
el espectro ideoldgico que toman en consideracion es una vision liberal o conservadora respecto

a las decisiones econdémicas del pais.

De esta manera, los autores establecieron dos relaciones relevantes para tomar en consideracion
factores que propician el uso de la informacién del desempefio en organizaciones
gubernamentales: si la agencia reporta una ideologia moderada o conservadora y, ademas, los
gerentes publicos estan involucrados con el proceso de revision constante de la informacién para
la mejora del desempefio, entonces es mas probable que la usen, a diferencia de una agencia con
ideologia liberal; si el gerente puablico, lider de la organizacién en materia del uso de la
informacion del desempefio, se encuentra involucrado con la administracion de los indicadores
del desempefio en la toma de decisiones, entonces es mas probable que se use la informacion si

proviene de una agencia con ideologia conservadora 0 moderada.

En referencia a los factores tales como los foros de aprendizaje, tomar en consideracion a los
funcionarios en la toma decisiones y la ideologia politica, entre otros, hemos observado que
tienen efectos en el uso de la informacion del desempefio. Esto nos demuestra que la conjuncion
de diferentes dinamicas entre los miembros de la organizacién puede generar resultados
propicios para encarnar la reforma del desempefio a un nivel de implementacion, en palabras de
Julnes y Holzer (2001).

Los factores ambientales, externos a las organizaciones publicas, son capaces de motivar el uso
de la informacion del desempefio a partir de diferentes perspectivas: pueden generar un sistema

de normas que obliguen a las organizaciones a comprometerse con determinadas acciones
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tipicas de la administracion del desempefio; pueden producir compromisos sociales de
transparencia cuando las organizaciones publicas colaboren con accionistas externos; pueden
exigir cooperacion con otras organizaciones publicas, que requiera coordinacion para alcanzar
una meta particular. De esta manera, Moynihan y Hawes (2012) analizan las redes de trabajo
gue se generan con accionistas externos y coOmo estas pueden propiciar mayor uso de la

informacion del desempefio.

Moynihan y Hawes (2012) encuentran que las partes involucradas con la organizacion de
manera externa, asi como la confianza en las alianzas que se pueden establecer al interior y
exterior de la organizacion, propician mayor uso de la informacion. Cuando los autores se
refieren a las partes interesadas (stakeholders por su término en inglés) hablan de organizaciones
0 personas externas involucradas en la operacion de programas publicos. Cuando los
stakeholders tienen que colaborar con los elementos internos de la organizacion — que también
operan el programa —, asi como con los gerentes de la informacion del desempefio, con el fin de
alcanzar las metas planteadas para la accién gubernamental. Asimismo, las partes interesadas
que forman parte de la organizacion pablica también cooperan para la realizacién de estas metas
y generan, a su vez, mayor complejidad en el ambiente que rodea a los funcionarios en su

relacion con la informacion del desempefio que reportan.

Otra forma mediante la cual pueden ejercer influencia los accionistas externos es por medio de
procesos de legitimacion. Al respeto, Hammerschmid, Van de Walle y Stimac (2013) analizan
los determinantes que hacen que los funcionarios usen de manera interna o externa la
informacidn del desempefio. Los autores se refieren, por uso externo, a aquél que promueve el
trabajo de la organizacion para justificar sus decisiones ante accionistas externos. Por uso
interno, se refieren a los insumos que sirven para monitorear el desarrollo interno de la

organizacion.

De esta manera, los hallazgos indican que el uso interno de la informacién del desempefio se
detona, principalmente, en organizaciones publicas de gobiernos locales que buscan mejorar
servicios de busqueda de empleo, asuntos econdémicos y financieros. El uso externo ocurre
también en organizaciones publicas de gobiernos locales, pero que buscan impartir servicios de
justicia, orden publico y seguridad. Esto significa que, dependiendo de la naturaleza de las

politicas aplicadas, el uso de la informacion varia, por un lado, para justificar y legitimar la labor
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de la organizacion publica, mientras que, por otro lado, lo hace para profundizar en el nivel de
detalle de procesos técnicos.

El analisis de los factores que propician el uso de la informacion del desempefio es de vital
importancia para continuar comprendiendo aspectos que ayudan a sobrellevar los vicios
inherentes a la administracion del desempefio, asi como para conocer los contextos particulares
(tanto a nivel organizacional, como a nivel internacional) en donde se presentan problematicas
determinadas. Como menciona Pandey: “para hacer avances acerca de las grandes preguntas de
la administracion del desempefio y uso de la informacién del desempefio, se requerira
profundizar nuestro conocimiento del contexto en el cual las organizaciones publicas producen
servicios, asi como desarrollar mejor informacién a un nivel micro acerca del uso de la

informacidn del desempefio (Pandey K., 2015)”.

Con independencia del estudio del contexto que impacta a los sistemas de administracion del
desempefio para la promocion del uso de la informacién que generan, las estructuras
institucionales y juridicas suelen seguir una légica que, por si misma, es capaz de generar
incentivos ajenos a la finalidad del sistema. Es decir, la conjugacion de la normatividad derivada
de los sistemas, para la generacion de informacion, con la Idgica institucional de la rendicion de
cuentas es un arma de doble filo que puede producir resultados opuestos a la toma de decisiones
basada en evidencia. El estudio de este fendmeno va de la mano de los factores analizados en
los apartados previos, puesto que también puede perfilar a los sistemas de administracion del
desempefio a que algunos factores tengan mas peso que otros. Respecto a este tema,

profundizaré en el siguiente apartado.

Rendicion de cuentas y mejora del desempefio

Si bien la légica de la regulacion en el &mbito del desempefio pretende incorporar la asimetria
de informacion entre operadores de programas publicos y vigilantes del gasto — como SHCP,
CONEVAL y SFP —como lo proponen diversos autores (Mizrahi (2017), Douglas et al. (2019);
Gonzélez (2018), entre otros), la realidad es que no se considera la contraposicion entre la
rendicion de cuentas y la mejora del desempefio. Al respecto, Halachmi (2002) nos explica que,

para ir mas alld de la rendicion de cuentas, hace falta pensar “fuera de la caja” e intentar
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combinar frecuentemente dos cuestionamientos: la actuacion gubernamental, ¢se realizo

correctamente? Y, al mismo tiempo, la actuacion del gobierno, ¢hizo lo correcto?

Asimismo, el planteamiento de fijar metas y entrega rigurosa de reportes del desempefio puede
presentar efectos perversos o adversos, como nos mencionan Li (2015), Thiel y Leewu (2015),
Hood (2007) y Van Dooren et. Al (2015). Li (2015) examina las consecuencias de premiar o
castigar a los funcionarios por su desempefio, en un gobierno local en China. El autor reporta
que la implementacion de una medicién cuantitativa en gobiernos locales detona muchas
respuestas estratégicas que terminan por promover la tendencia de engafar a las autoridades que

jerarquicamente los supervisan.

Li (2015) llega a la conclusién que la intencion por engafiar a las autoridades supervisoras se
encuentra asociada con sistemas del desempefio basados en metas, que se desarrollan en
gobiernos que enfocan su actuar en una logica de rendicion de cuentas jerarquica. En esta
sintonia, Thiel y Leewu (2015) argumentan en su articulo que el aumento de la medicion de
productos en el sector publico puede llevar a consecuencias no deseadas que pueden afectar
negativamente el desempefio del mismo. Una de estas consecuencias puede ser que los
funcionarios midan aspectos locales del programa publico pero que no atienden a la finalidad
del programa mismo. Esto ocurriria porque la exigencia en la medicion y los reportes, aunada
al establecimiento de metas fijas, promueve que se presente un “aprendizaje perverso”. Este tipo
de aprendizaje ocasiona que los servidores publicos aprendan a medir ciertos aspectos del
desempefio para alcanzar metas especificas (y que saben que pueden lograr) y se permiten obviar
otros aspectos que son subyacentes a la finalidad del programa. Esto no lleva a ninguna mejora
del desempefio, sino mas bien a una simulacién que deriva en una calidad descendiente de los

programas.

De igual manera, Thiel y Leewu (2015) mencionan que, a pesar de que la expectativa de los
indicadores es que puedan reportar de manera fidedigna el desemperio del gobierno, la realidad
es que no lo hacen y esto puede jugar para dos bandos: uno en donde el desempefio sea peor al
esperado u otro donde el desempefio es mejor al esperado. No obstante, es mas comun que
ocurra el primer caso, debido a que el segundo se presenta en casos muy extrafios e implicaria

que los funcionarios no estan dispuestos a presumir sus logros.
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La normativizacion de la administracion del desempefio es indispensable para gestionar sus
beneficios; sin embargo, las bases para hacer esto son poco claras cuando la naturaleza de dicha
administracion requiere de dotar de mayor discrecionalidad a funcionarios, para alcanzar
resultados particulares. Si no se institucionaliza la administracion del desempefio, no hay bases
para encaminar la transparencia, asi como la mejora en la calidad, en la accion del gobierno.
Pero si la norma es tan detallada, se vuelve més rigido el actuar del funcionario y la reforma se

transforma en una exigencia burocratica detallada que desvia las metas originales.

Para profundizar més en esta encrucijada, analizaré los conceptos expuestos por Cronbach,
Ambron, Dornbusch, Hess, Hornik, Phillips, Walker y Weiner (1981), y los vincularé con el
analisis de la mejora del desempefio realizada por Julnes y Holzer (2001), debido a su gran
similitud. Recordando la vision de éstos, podemos entender por adopcion de la politica publica
a la aplicacion de la norma como tal, pero no la internalizacion de la finalidad de la misma. En
contraste, por implementacion podemos entender la aplicaciéon de la norma y la internalizacion
de la finalidad de la misma. La aplicacién de la norma y su finalidad no necesariamente van en
el mismo sentido: uno puede cumplir con la norma, pero no internalizar su finalidad, lo cual
convierte a algunas politicas en simples rutinas que se acomodan para evitar la persecucion
legal; otro, implica cumplir con la norma e internalizar su finalidad, promoviendo los procesos

derivados del cumplimiento de la norma en beneficio de la sociedad.

En este sentido, los conceptos de commanding y accommodation propuestos por Cronbach et
al.(1981) son similares a aquellos de adopcién e implementacion. Ambos conceptos serén
traducidos como imposicion dominante e imposicion ajustada, respectivamente. EI motivo de
esta traduccion se debe a que, en referencia al primer concepto, se puede observar que explica
la aplicacién unilateral de una orden, debido a la preocupacion subyacente por su cumplimiento
en si mismo. En el caso del segundo concepto, la traduccién hace referencia a la adaptacion de
una decision de politica publica a la realidad circundante a la que se aplica y, por consiguiente,
a la adopcién de las medidas planteadas para el cumplimiento de su finalidad. A continuacién,

profundizaré en la explicacion de estos conceptos.

De acuerdo con los autores, imposicion dominante es un concepto que se refiere a la orden que
puede emitir un hacedor de politica publica para que esta se cumpla. Es un concepto que asume

homogeneidad de autoridad, de tal manera que una instruccion se aplica de forma unilateral:
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“(...) un contexto es uno de imposicion dominante cuando el grupo administrador esta
comprometido a preservar su autoridad corporativa. Después de que un debate llega a una
conclusion, los participantes cierran filas y llevan a cabo la decision (Cronbach, et al., 1981)”.
Asi, cuando aplicas la imposicién dominante a la politica publica supones que, con solo emitir
la orden, esta se cumplird sin mayor sobresalto o conflicto porque va en una sola direccion; no
obstante, esta vision ignora la influencia externa al grupo encargado de tomar decisiones o a las
opiniones encontradas respecto a la decision tomada: “Las presiones de autoridades externas o
del personal operativo, inevitablemente hacen que la imposiciébn dominante no se use

frecuentemente (Cronbach, et al., 1981)”.

Respecto al concepto de imposicién ajustada, los autores nos explican que este ocurre cuando
los gerentes publicos y los tomadores de decisiones estan conscientes de la gran diversidad
cultural y politica que envuelve la aplicacion de una politica, fruto de un didlogo y negociacion
constantes. Esto implica que los tomadores de decisiones y los involucrados en las mismas no
dan por hecho que una simple indicacion serd suficiente para cumplir o alcanzar las metas
propuestas de una politica publica. Se requiere encarnar el objetivo de la misma y lograr que
llegue a cumplir su objetivo, mediante la constante negociacion politica. Asi, el concepto de
adopcion es similar al de imposicion dominante y el de implementacién al de imposicion
ajustada. Comprender la interrelacion de estos conceptos ayudara a analizar mejor el caso
mexicano, asi como el de varios otros sistemas de administracion del desempefio, debido a que
representan una derivacién de la problematica que surge de una reforma como la que estoy

analizando.

En sintonia con estos conceptos, Halachmi (2002) explica que la medicion del desempefio tiene
dos objetivos: establecer una mejor rendicion de cuentas y mejorar la productividad y
desempefio del gobierno. Sin embargo, el autor se pregunta si la medicién del desempefio puede

cumplir con ambos objetivos (Halachmi, 2002). Su respuesta es que no es posible porque:

e Mientras la rendicion de cuentas se queda “adentro de la caja” en lo que concierne al
cumplimiento del contrato, por el simple hecho de cumplir el contrato, las mejoras en el
desempefio requieren mayor creatividad, lo cual implica, a veces, pensar “fuera de la

caja”.
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e Lamejoraen el desempefio se enfoca en sentirse mejor al conseguir resultados 6ptimos,
asi como tener una sensacion de logro; mientras que la rendicion de cuentas esta mas
preocupada por aspectos como hacer lo correcto seguin las reglas y ser capaces de
defender el historial formal de un servidor pablico, de acuerdo con la ley.

e La mejora en el desempefio tiene que ver con un auto-analisis para alcanzar mayor
eficacia, mientras que la rendicion de cuentas involucra un escrutinio externo continuo
y un uso rigido de estandares legales o profesionales establecidos.

e Larendicién de cuentas se enfoca en responder la pregunta: ¢se hizo correctamente? La

mejora en el desempefio se enfoca en responder la pregunta: ¢se hizo lo correcto?

La implementacion de Julnes y Holzer (2001) o la “imposicion ajustada” de Cronbach et al.
(1981) son el esfuerzo conceptual por lograr la conciliacion entre rendicion de cuentas y mejora
del desempefio, desde la perspectiva de Halachmi (2002). Sin embargo, la promesa por mantener
una estrecha relacion entre la democracia y la evaluacion de las politicas publicas, termina
generando un “espiritu de escepticismo y disposicion para disentir (que) ayuda a mantener al
gobierno honesto (Chelimsky, 2006, pag. 2)”. Si bien la naturaleza de las reformas del
desempefio contiene en su nucleo cierta dotacién de discrecionalidad para alcanzar resultados
eficientes y eficaces, el control derivado de la desconfianza termina por generar marcos
regulatorios demasiado rigidos que terminan desplazando los objetivos centrales.

No se trata, como se menciond previamente, de no generar incentivos para que la
discrecionalidad de los funcionarios se encamine a garantizar la eficiencia y eficacia de las
acciones del gobierno. Como menciona Behn (2002): “si les preguntas a los servidores publicos
si estan usando las diferentes técnicas de la administracion del desempefio te dirdn que si. Pero
si examinas qué es lo que realmente estdn haciendo, descubriras que no estan realmente
empleando los principios en una manera que sea apta para producir mejoras reales en los
resultados y en el valor. La administracion del desempefio no ha barrido al mundo; vive més en

la retérica que en la realidad (Behn, 2002)”.

La finalidad de los sistemas de administracion del desempefio es que los incentivos para que los
funcionarios cumplan con la rendicion de cuentas se enmarquen en reglas disefiadas segun la

experiencia del funcionario como conocedor de primera linea de los programas publicos. Asi,
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la discrecionalidad con las que se dota a los servidores publicos correspondera con sus
necesidades para la toma de decisiones, asi como con las metas para los programas publicos.

Conclusiones

Behn (2002) explica que en la administracion del desempefio se requiere comprender las
barreras psicoldgicas que enfrentan diversos actores que desempefian roles indispensables en la
misma (ciudadanos, legisladores, servidores publicos, hacedores de politicas publicas y
ejecutivos politicos), las cuales no permiten ir mas alla de las estructuras formales del gobierno

para alcanzar los resultados prometidos. Algunas de las propuestas que formula son:

e Alargar el horizonte de tiempo de los legisladores y motivarlos a que se preocupen mas
por los resultados que por los insumos.

e Motivar a los asistentes de ministros a que piensen mas en administrar y mejorar las
acciones de las organizaciones a las que pertenecen, en lugar de generar méas politicas
innecesarias.

e “Motivar a los servidores publicos a que se preocupen mas por mejorar desempeilo y
menos en evitar errores, por lo que se les podria recompensar al igual que como se les
castiga, reconociendo frecuentemente sus contribuciones individuales y en equipo
(Behn, 2002)”.

e Mayor flexibilidad en el actuar procedimental de las organizaciones publicas, con la

finalidad de mejorar el desempefio.

El andlisis de Behn (2002) promueve migrar de una vision de adopcion e imposicién dominante
(Julnes y Holzer, 2001; Cronbach et al., 1981) a una que permita asimilar la reforma, por medio
del uso de la informacion del desempefio, como insumo para la toma de decisiones

gubernamental, sin descuidar las obligaciones y responsabilidades de los servidores publicos.

En este capitulo se explica, tanto los factores que promueven el uso de la informacion del
desempefio para la toma de decisiones, como la mecanica causal que ocasiona que la
administracion del desempefio se enfoque mas en los procesos que en los objetivos. Conocer

estos elementos permite esbozar una teoria que explique el panorama, organizacional e
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individual, que sea capaz de propiciar el uso de la informacion para la toma de decisiones, en

un contexto como el caso mexicano.

Cabe mencionar que los estudios empiricos (algunos de ellos mencionados previamente) que
determinan los factores para el uso de la informacion del desempefio presentan una caracteristica
fundamental: se enfocan, principalmente, en paises anglosajones y nérdicos, donde la madurez
de la aplicacion de los mecanismos de la NGP es dificil de comparar con otras regiones. Si bien
existen estudios en Latinoamérica que hablan de los factores que contribuyen a institucionalizar
los sistemas de evaluacion del desempefio para implantar un modelo de presupuesto basado en
resultados (Cunill-Grau y Ospina, 2012), asi como la evolucidn de los Sistemas de Monitoreo y
Evaluacién en Latinoamérica (Pérez Yarahuan y Maldonado Trujillo, 2015), no hay un estudio
empirico que permita comprender qué factores propician que los servidores publicos usen la

informacion para la mejora del desempefio en la region.

Por este motivo, la presente tesis se enfocara en determinar estos factores por medio de dos
visiones: una que permita comprender cémo la estructura normativa, en conjunto con la
dindmica burocrética que emana del sistema de evaluacion del desempefio, promueven o
disuaden el uso de la informacion del desempefio para la toma de decisiones; otra que permita
determinar los perfiles especificos — a nivel organizacional e individual — que propician mayor
uso de la informacion del desempefio, de parte de los funcionarios. En el siguiente capitulo
profundizaré en la primera vision, a partir del analisis del disefio y normativa del sistema de

evaluacion de desempefio en México.
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Capitulo 2. El Sistema de Evaluacion del Desempefio mexicano

En México, el sistema de evaluacion del desempefio se sustenta en diversas reformas juridicas
que dan pie a la generacion sistematica de informacion, respecto a los programas publicos. No
obstante, es relevante analizar si el marco normativo del sistema propicia el uso debido de la
informacién del desempefio. De acuerdo con la vision de Cronbach et al. (1981), es pertinente
cuestionar que, si bien la politica de gestion para la mejora del desempefio ya volvio obligatoria
la generacidn de la informacién del desempefio en México, no se conoce la manera en la que su

uso puede fungir como un insumo para la labor gubernamental.

Es decir, una cosa es regular la generacion de elementos que puedan monitorear a un programa
publico, pero que esos elementos puedan ser de utilidad a los funcionarios operadores del mismo
es otro elemento que merece atencion. En caso de que la informacién que da seguimiento a los
programas publicos no sea empleada para la toma de decisiones, el sistema de evaluacion del
desempefio se estaria convirtiendo en una simulacion mas, donde la informacién del desempefio

que se genera solo funge como un reporte burocratico mas.

Para conocer mas al respecto, es importante conocer la estructura funcional, operativa y
normativa del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) mexicano. De esta manera,
analizaré la historia del SED, su composicion y base normativa. La estructura que seguira el
presente capitulo consistird en cinco secciones: en la primera describiré la evolucién que siguié
el SED para convertirse en el nucleo del Presupuesto Basado en Resultados en México; en la
segunda analizaré la base normativa que lo rige; en la tercera estudiaré los tipos de sistemas de
evaluacion del desempefio que existen y determinaré en cuél se encuentra México; en la cuarta
enlazaré dicha base normativa con la composicion y objetivos del SED; en la quinta desglosaré
las implicaciones que tiene un disefio del SED como el mexicano y describiré los pasos a seguir
para determinar los factores que promueven el uso de la informacion para la mejora del

desempefio.
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Evolucion del Sistema de Evaluacion del Desempefio mexicano

La idea del sistema de evaluacion del desempefio mexicano surgié desde 1995, por medio del
Programa de Modernizacion de la Administracion Pablica. Se pretendia, por un lado, medir y
evaluar la gestion publica; por el otro lado, se buscaba fomentar el profesionalismo y ética de
los servidores publicos (Cejudo y Pardo, 2016). El espiritu de este programa era bipartito:

acercar a México a la nueva moda de la NGP y volver mas eficiente el gasto publico.

De esta manera, en 1997, la administracion publica federal formul6 una reforma presupuestaria
que permitiera replantear la estructura programatica del gasto que existia, con la finalidad de
introducir indicadores estratégicos inmersos en una Nueva Estructura Programatica (NEP). La
NEP pretendia identificar las acciones especificas del gobierno federal con los programas
definidos al interior del Plan Nacional de Desarrollo. Asi, la modernizacion comenzé a adquirir
un compromiso con el ejercicio eficiente y eficaz de los recursos publicos, por medio de la
identificacion de los objetivos particulares que cada programa pretendia alcanzar (Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico, 2017).

La reforma de 1997 sentd las bases para el prototipo de un SED a partir del cual se buscaba
analizar y volver mas eficiente y eficaz el accionar de los programas publicos de la

administracion publica federal. Este prototipo consistidé en 5 componentes:

¢ Indicadores de desempefio

e Convenios y bases de desempefio

e Sistema de Informacion Ejecutivo (SIE)
e Encuestas a beneficiarios

e Auditorias de resultados (Auditoria Superior de la Federacion, 2003, pag. 70)

En lo que se refiere a los indicadores de desempefio, éstos fueron afiadidos a diversos programas
publicos para medir su impacto, cobertura, eficiencia, eficacia, costo, calidad y alineacion de
los recursos ejercidos. Por su parte, los convenios y bases de desempefio fungieron como
documentos que establecieron las atribuciones y responsabilidades de los diferentes 6rganos de
la administracion publica federal, a partir de los cuales determinaron los indicadores estratégicos

capaces de cubrir aspectos operativos y administrativos.
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Las encuestas a beneficiarios buscaban aportar informacion cualitativa capaz de complementar
lo que resultara de los indicadores cuantitativos. Estas encuestas fueron aplicadas a la poblacién
objetivo o usuaria de los programas publicos, para cuadrar resultados y acciones del gobierno
con demandas ciudadanas. Asimismo, las auditorias de resultados verificaban la calidad y
confiabilidad de las bases de datos que se generaban, a partir de la informacidn generada por los

componentes arriba descritos.

El SIE fue la propuesta —antecesora del actual Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda
(Sistema PASH) — de un sistema informético capaz de concentrar la informacioén de los
indicadores, las encuestas a beneficiarios y las auditorias de resultados. De este sistema
informatico se derivaria el monitoreo, evaluacion y recomendaciones que cada programa debe
seguir, con base en los datos afiadidos. Es decir, este sistema concentra la informacion, las

evaluaciones y las recomendaciones pertinentes para cada programa.

No obstante, este prototipo de SED, aplicado en el 2001, no fue particularmente exitoso, por dos
motivos: por un lado, los componentes que se operaron no cumplieron sus objetivos; por otro
lado, solamente operaron dos componentes — los indicadores de desempefio y los convenios y
bases de desempefio — (Auditoria Superior de la Federacion, 2003). Respecto al cumplimiento
de los objetivos de los componentes operados, podemos encontrar que la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) y la SHCP encontraron que los
indicadores estratégicos y de gestion del desempefio no estaban articulados adecuadamente, de
tal manera que se presentd multiplicidad en las mediciones. Ademés, la mayoria de los
indicadores propuestos fueron de gestion, lo que implica que no habia suficientes indicadores
estratégicos en proporcion con los de gestion. Esto significa que méas de la mitad de los
indicadores planteados eran aquellos relacionados con los procesos de los programas publicos
(indicadores de gestion) y el restante mostraban los resultados de las acciones gubernamentales

(indicadores estratégicos).

Asimismo, en lo que se refiere a los indicadores de gestion, poco menos del 50% de las
dependencias no los disefiaron y el restante los disefid inadecuadamente. En el caso de los
indicadores estratégicos, el 82% de las dependencias los genero, pero los que reportaron no se
podian considerar como estratégicos o sencillamente no median impacto y calidad (Auditoria

Superior de la Federacion, 2003).
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Respecto a los convenios y bases de desempefio, solamente el 12% de las dependencias
decidieron cumplir con el planteamiento de los indicadores estratégicos de los programas
implementados. Ademas, de las dependencias que cumplieron con el reporte de sus indicadores,
ninguna hizo referencia a la obtencién de resultados, debido a que Unicamente especificaron
coémo se puede promover el ejercicio eficaz y eficiente de los recursos, pero no hay evaluacion

de su desempefio.

Los demas componentes (SIE, encuestas a beneficiarios y auditorias de resultados) no fueron
aplicados por motivos, principalmente, relacionados con el cambio de administracién o
confusion en la implementacion de diferentes sistemas de seguimientos de la informacion del
desempefio. En el caso del SIE, la SHCP poseia otros sistemas informéticos para registrar 1os
avances de los indicadores, por lo que el nuevo SIE parecia que multiplicaba labores y se
considerd obsoleto. Respecto a las encuestas a beneficiarios, no se habian publicado los
lineamientos para su aplicacion, por lo que no se realizaron hasta un afio después (2002).
Finalmente, las auditorias estaban centradas en el proceso de transicion administrativa y no tanto
en el del desempefio. Ante esta situacion, no se present6 un lazo que pudiera unir la informacién
acerca del desempefio de los programas publicos y la retroalimentacion necesaria para el ajuste

correctivo, perteneciente a cada accion gubernamental.

Sin embargo, gracias a esta experiencia, en el 2006 se cre6 la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, para sustentar la idea del presupuesto basado en resultados y
establecer los principios, conceptos metodoldgicos y lineamientos para la articulacion, y
consecuente operacion, del SED. De esta manera, al afio siguiente se disefié e implementd un
método, regulado por los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas
Federales, conocido como Matrices de Indicadores por Resultados (MIR). Este método
permitid, por un lado, agrupar los objetivos, finalidades y procesos por medio de los cuales los
programas publicos planeaban alcanzar sus metas. Por el otro lado, ayudé a “unificar las
practicas de evaluacién de las dependencias del gobierno federal (Cejudo y Pardo, 2016)”,

homologando y sistematizando la medicion de su desempefio.

El presupuesto basado en resultados, asi como el sistema de evaluacidn del desempefio quedo a
cargo de tres organismos: la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la Secretaria de

la Funcion Pablica (SFP), y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
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Social (CONEVAL). Las responsabilidades de cada uno respecto al sistema de evaluacion del

desempefio son:

e La SFP debe garantizar el cumplimiento del gasto de los recursos publicos, segin los
principios de eficiencia prometidos por medio de las MIR;

e La SHCP debe dirigir el proceso de presupuesto basado en resultados para fomentar, por
un lado, el uso de la informacién del desempefio de parte de las organizaciones y, por
otro lado, garantizar que las MIR presentadas por cada organizacién sean realistas y
estén apegadas a las finalidades de cada programa;

e EICONEVAL debe asistir técnicamente en el disefio de los indicadores de la mejora del

desempefio comprendidos en las MIR (Cejudo y Pardo, 2016).

De esta manera, tanto la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, asi como
los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales, son base
fundamental para garantizar la retroalimentacion que falté en el primer intento de SED, en el
2001. Asi, esta evolucion se acompafia de un marco normativo que va apuntalando poco a poco
la estructura operativa del SED, al mismo tiempo que pretende atender las fallas historicas que
fue presentando la intencién gubernamental por volver mas eficiente, eficaz y honrado el gasto

publico.

Marco juridico del Sistema de Evaluacion del Desempefio

De acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacion (2016), el sistema de evaluacién del
desempefio mexicano busca frenar problematicas, tales como el uso inercial de recursos para
programas publicos, asi como la falta de enfoque en resultados de parte de las organizaciones
publicas. Asi, la definicion que aportan para el sistema de evaluacion del desempefio es: “Un
medio para proporcionar informacion adecuada y oportuna, tanto para mejorar el proceso de la
toma de decisiones gubernamentales en la asignacion de los recursos presupuestarios
disponibles y alcanzar con ello mayores niveles de eficacia y de eficiencia en la accion
gubernamental, como para dar cuenta a la ciudadania sobre el destino y uso de los recursos

publicos (Auditoria Superior de la Federacion, 2016)”.
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De acuerdo con esta definicion, el marco normativo del SED genera la estructura necesaria para
garantizar tanto la produccion continua de informacion del desempefio, como la
retroalimentacion de terceros (la SHCP, la SFP y el CONEVAL) respecto del disefio de los
indicadores y las metas alcanzadas. En este sentido, como se puede observar en la tabla 1, agrupo
en 10 estadios la base normativa que sustenta al SED mexicano: los primeros 4 se refieren a
leyes y reformas que definen a un nivel general los objetivos del sistema; los ultimos 6 se
refieren a leyes, reformas y lineamientos mas particulares, capaces de delimitar las obligaciones

de cada uno de los involucrados al interior del sistema.

Tabla 1. Reformas juridicas

Afo Reforma, Ley o Lineamiento
1997  Reforma Presupuestaria en el marco del articulo 134 constitucional

1999 Reforma al articulo 79 constitucional

2000 Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion

2002 Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental

2004 Ley General de Desarrollo Social

2006 Reforma articulo 26 constitucional

2006 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH),
articulo 111

2007 Lineamientos generales para la evaluacion de los Programas Federales de

la Administracion Publica Federal

2008 Reforma al articulo 134 constitucional

2012 Reforma a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
adicion del Titulo Quinto: “De la Transparencia y Difusion de la

Informacion Financiera”.

Fuente: Elaboracion propia con base en: (Auditoria Superior de la Federacion, 2016).

Dentro los primeros cuatro estadios, se pueden observar, en orden cronoldgico, a la Reforma
Presupuestaria de 1997, donde, como habia mencionado previamente, se sefiala la
obligatoriedad de que los servidores publicos ejerzan el presupuesto de manera eficiente, eficaz

y honrada. Mas tarde, en 1999, se modifico el articulo 79 Constitucional para crear un ente
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gubernamental especializado en realizar auditorias en la federacién. Menciono que se comenz6
a crear porque, formalmente, este ente se formaliz6 como la Auditoria Superior de la Federacion
a finales del 2000, cuando se determino su estructura interna, objetivos y competencias, por

medio de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, la cual representa el tercer estadio.

El ultimo estadio de esta etapa ocurrié en el 2002 con la promulgacion de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, la cual obligd a las
dependencias y entidades publicas federales a que las evaluaciones e informes de rendicion de
cuentas fueran publicas. Asi, estos primeros cuatro estadios nos permiten comprender la
formacion de una vision de eficiencia y eficacia que evolucion6 hasta el punto de obligar a las
dependencias gubernamentales federales a transparentar los resultados de las valoraciones

realizadas a su labor.

El estadio 5 consiste en la creacion del CONEVAL, a partir de la promulgacion de la Ley
General de Desarrollo Social. Esta ley sento las bases para que el CONEVAL pueda contribuir
anormar y coordinar la evaluacion de las politicas de desarrollo social del pais. En este sentido,
el estadio 6 ocurrio en el 2006 cuando se reformo el articulo 26 constitucional, con el objetivo
de crear un sistema de planeacion democrética del desarrollo nacional. Este sistema encuentra
su brazo operativo por medio del SED, el cual fue definido en la LFPRH, en congruencia con

la reforma.

El estadio 7 ocurrio en el mismo 2006, cuando la LFPRH determiné en su articulo 111 que el
SED seria obligatorio para todas las entidades gubernamentales a nivel federal, ademas de que
le asigné competencias adicionales a la SHCP y a la SFP para que verifiquen los resultados de
la recaudacion y ejecucion de los programas publicos inmersos en el sistema. Este articulo
refleja el esfuerzo del gobierno federal para enlazar la produccién de la informacién del
desempefio, con la responsabilidad de los servidores publicos respecto a sus funciones y la

eficacia del gasto publico.

Mas adelante, el estadio 8 lo ubico en el 2007 cuando se publican los Lineamientos generales
para la evaluacién de los Programas Federales de la Administracion Publica Federal. Este es
particularmente importante porque regula la evaluacion de los programas publicos federales por
medio de la adicion de las MIR, como parte de un sistema de monitoreo constante. Ademas,

estos lineamientos introducen la Metodologia de Marco Logico (MML), asi como los diferentes
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tipos de evaluaciones que se tienen que llevar a cabo para el cumplimiento del Programa Anual
de Evaluacion (PAE) (Auditoria Superior de la Federacion, 2016).

El estadio 9 ocurre en el 2008 con la reforma del articulo 134 constitucional donde se afiaden
los principios de economia y transparencia, ademas de los de eficiencia, eficacia y honradez
mencionados en 1997. Asimismo, esta reforma plantea la presencia de instancias técnicas que
evaluaran el ejercicio de los recursos publicos, para que la asignacion de los mismos sea mas

eficiente el afio siguiente.

Finalmente, el estadio 10 ocurre en el 2012, con la adicion del Titulo Quinto: “De la
Transparencia y Difusion de la Informacion Financiera”. Esta adicion es relevante puesto que
obliga a las dependencias publicas federales a publicar en sus paginas de internet los resultados
de sus evaluaciones, asi como el PAE que les corresponde. Lo cual permite que el publico
conozca su desemperio, al mismo tiempo que involucra potencialmente a los ciudadanos en el

fundamento de la asignacion de recursos presupuestales.

Hasta ahora se ha podido observar como la evolucion del SED mexicano va de la mano de la
instauracion de instituciones que tienen la finalidad de regular la generacién de la informacion
del desempefio, asi como de la cooperacion entre diferentes entidades gubernamentales
federales para garantizar la retroalimentacion necesaria. Sin embargo, ninguna ley o definicion
normativa determina como se puede gestionar la informacion del desempefio que se genera. Esto
significa que en el marco juridico no se precisa alguna figura que fomente el uso de esta
informacién, ni de parte de legisladores o altos funcionarios, ni de aquellos funcionarios

encargados de la operacidon de los programas publicos.

De cualquier manera, es importante comprender la composicion operativa del SED para
profundizar en su analisis y observar como se terminaron articulando afios de evolucién juridica
y organizacional. Para lograr hacer esto, es fundamental enmarcar la estructura de este sistema,
al interior del tipo de administracion del desempefio al que pertenece. Conocer la estructura
juridica y el enfoque de cada tipo de sistema de administracion del desempefio nos permitira

comprender las tendencias y enfoques de la evaluacién del desempefio en México.
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Tipos de Sistema de Evaluacion del Desempefio

El sistema de administracion del desempefio, como lo he definido en la presente tesis, es muy
similar al enfoque que le da la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) al presupuesto del desempefio. La OCDE define a este presupuesto como: “el uso
sistematico de la informacion del desempefio para informar decisiones presupuestales, ya sea
como un insumo directo para las decisiones de asignacion presupuestaria 0 como informacion
contextual para informar la planificacion presupuestaria, y para inculcar una mayor
transparencia y rendicion de cuentas a lo largo de todo el proceso presupuestario, al proporcionar
informacion a los legisladores y al publico para los propositos del gasto y los resultados
alcanzados (OECD, 2019)”.

Esta definicion asume que la generacion de informacion deriva en el uso de la misma para la
toma de decisiones. No obstante, propiciar la sistematizacion del uso de la informacion es
fundamental para cualquier administracién del desempefio gubernamental. La nutricion de la
toma de decisiones, a partir de la informacion generada, debe desembocar en una atencién
directa a la mejora continua del actuar gubernamental, asi como para la rendicion de cuentas y

transparencia.

A partir de esta definicion, la OECD (2019) propone una tipologia de presupuesto del

desempefio con base en las tendencias internacionales:

e Presupuesto del desempefio presentacional
e Presupuesto del desempefio informado
e Presupuesto del desempefio gerencial

e Presupuesto del desempefio directo

El presupuesto del desempefio presentacional genera y expone resultados, productos e
indicadores del desempefio, de manera separada del documento presupuestal principal. Este
documento representa lo que se toma en cuenta para tomar decisiones y, en este caso, la
informacién del desempefio solo se enfoca en demostrar que el gobierno cumplié con sus

objetivos de politica pablica.

El presupuesto del desempefio informado incluye mediciones del desempefio en el documento

presupuestal y esta sujeto a modificaciones con base en el desempefio de los programas publicos.
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Se pueden presentar reajustes a partir de los resultados mostrados en el documento. De acuerdo
con la OECD (2019), la mayoria de los paises pertenecientes a la Organizacion han adoptado

este tipo de presupuesto.

El presupuesto del desempefio gerencial es una variante del presupuesto informado. Su enfoque
principal es medir el impacto gerencial en el comportamiento de las organizaciones publicas,
por medio del uso de la informacion del desempefio al momento de asignar sus presupuestos.
La cultura de mejora del desempefio es esencial para que cada organizacion haga los ajustes

necesarios, en su interior, a partir de la informacion que generan y reciben.

El presupuesto del desempefio directo se enfoca en establecer un vinculo claro entre los
resultados alcanzados y los recursos invertidos. A modo de contrato, este tipo de presupuesto
puede establecer las conexiones entre los resultados y el desempefio de los programas

gubernamentales.

De acuerdo con la OECD (2019), México se encuentra dentro del grupo de paises que aplican
el presupuesto del desempefio gerencial. La estructura juridica presentada previamente muestra
con claridad la responsabilidad que tiene cada organizacion publica de reportar, continuamente,
su desempefio, asi como los recursos destinados a cada programa, para establecer la conexién
entre los resultados y los insumos destinados para alcanzarlos. Sin embargo, como veremos mas
adelante, la estructura normativa del sistema de evaluacion del desempefio mexicano promueve
simulaciones en el reporte de resultados, de tal forma que no se puede ver con claridad la

conexion entre los resultados alcanzados y los insumos destinados para éstos.

Por su parte, Bailleres Helguera (2016) clasifica a los sistemas de evaluacién de acuerdo con su
temporalidad de aplicacion, su caracter temporal de analisis, por su racionalidad, por su ambito
de aplicacion y por su forma. Si bien algunas de las tipologias pueden aplicarse al modo en el
que el sistema de evaluacion del desempefio puede funcionar, otras tantas se aplican para
analizar cualquier tipo de evaluacion. Para lo que concierne al presente analisis, las dimensiones
tipoldgicas de temporalidad de aplicacion y de analisis, asi como forma de aplicacion son

relevantes para comprender mejor al sistema de evaluacion del desempefio mexicano.

Respecto a la temporalidad de aplicacion, el autor clasifica a los sistemas como aquellos que

evallan ex ante, durante o ex post. En el caso mexicano, la evaluacion del desempefio es durante
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la implementacién de la accion publica, aunque se establecen metas e instrumentos de medicion
antes del comienzo del afio fiscal. En materia de temporalidad de analisis, el autor establece que
el analisis de una evaluacion se puede realizar de manera retrospectiva o prospectiva. La primera
se refiere a un analisis emprendido hacia atras, como un estudio del pasado; mientras que el
segundo se refiere a la evaluacion de un escenario futuro, asi como de sus caracteristicas para
que este sea plausible. En el caso mexicano, el SED tiene una temporalidad de analisis
retrospectiva, puesto que, al término de cada afo fiscal, se escrudifian las metas alcanzadas y
los avances de los programas publicos. Las formas de aplicacion de los sistemas de evaluacién
pueden ser cuantitativas o cualitativas. EI SED mexicano da pie a ambos tipos, aunque
predominan las cuantitativas en el sistema PASH.

Composicidn del Sistema de Evaluacién del Desempefio mexicano

El SED es el nucleo del Presupuesto basado en resultados (PbR), puesto que articula
operativamente el modelo de cultura organizacional que propone el PbR. Este Gltimo busca
identificar los beneficios particulares de los programas publicos y vincularlos con la inversion
que representan, de tal manera que el gasto sea mas eficiente afio con afio. Asi, el SED conforma
la informacion del desempefio de la accion gubernamental, de tal manera que se puedan derivar
recomendaciones especificas y continuas, capaces de volver al gasto mas eficiente, eficaz y

transparente.

Por este motivo, el SED se representa, como podemos observar méas adelante, como un sistema
al interior del instrumento metodolégico que implica el PbR; el PbR es la idea general que
vincula en cada organizacion gubernamental el costo-beneficio de las politicas publicas,
mientras que el SED opera, articula y transforma la informacion del desempefio gubernamental

en recomendaciones que mejoran continuamente el gasto.
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Grafica 1. Presupuesto basado en Resultados y SED

Fuente: Elaboracion propia, con base en: (Auditoria Superior de la Federacion, 2016)

Como podemos observar en la grafica de arriba, el SED tiene dos componentes: la evaluacion
de politicas publicas y programas presupuestarios (realizada por medio del analisis de
indicadores estratégicos y de gestion), asi como la gestion para la calidad del gasto. Esta Gltima
es impulsada por medio de la SHCP, para ajustar las acciones de las dependencias
gubernamentales federales a regirse por los principios de austeridad, eficiencia y eficacia

(Auditoria Superior de la Federacion, 2016).

En esta tesis me enfocaré a analizar el primer componente, debido a que el segundo componente
se encuentra relacionado con la l6gica de gasto y ahorro del gobierno en turno y no abarca las
herramientas de monitoreo y evaluacion que se aplican a los diferentes programas y politicas
publicas. Asi, dentro del primer componente del SED, existen los siguientes elementos
operativos, como sefiala la grafica 2: evaluacién mediante la Metodologia de Marco Logico
(MML); evaluaciones contratadas; Modelo Sintético de Informacion del Desempefio (MSD)
(Auditoria Superior de la Federacion, 2016).

La evaluacion mediante la MML consiste en la elaboracién, aprobacién, seguimiento y

recoleccion de informacién del desempefio de cada uno de los programas presupuestarios, de
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parte tanto de las organizaciones publicas, como de la SHCP. En este elemento, las
organizaciones disefian y proponen indicadores capaces de medir los programas que operan, los
cuales deberan ser aprobados por la SHCP. Una vez aprobados, se da seguimiento mensual de
estos indicadores para, mas adelante, recolectar la medicion del desempefio de los programas
presupuestarios (esto lo hace la SHCP) y generar un reporte que explique cuéles programas y

de QUé manera alcanzaron o no sus metas.

Las evaluaciones contratadas parten de los lineamientos publicados en el Programa Anual de
Evaluacion, donde la SHCP, la ASF y el CONEVAL determinan cudles programas seran
evaluados de manera externa. Los operadores de los programas evaluados deberan recibir los
Aspectos Susceptibles de Mejora, los cuales les indicaran las recomendaciones que se realizaron

de parte de las consultoras contratadas.

Al juntar el desempefio anual de cada programa segun la MML, asi como los Aspectos
Susceptibles de Mejora, se puede obtener el Modelo Sintético del Desempefio. Este modelo
tiene como finalidad reunir toda la informacion de los dos procesos previos para determinar la

eficiencia y eficacia del gasto pablico y disefar, asi, un presupuesto basado en evidencia.

Gréfica 2. Componentes del SED

Metodologia de Marco
Légico

Evaluaciones contratadas

Modelo Sintético de
Informacion del desempefio

Fuente: Elaboracion propia
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La MML se articula por medio del Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda (PASH),
donde los operadores de los programas publicos comunican la informacion del desempefio ante
la SHCP. Esto permite a la SHCP, asi como a las diferentes dependencias gubernamentales
federales, dar seguimiento a las metas acordadas al principio del afio. De esta manera, el PASH
funge como un sistema informéatico capaz de almacenar informacion del desempefio, dar
retroalimentacion respecto al porcentaje de avance para alcanzar las metas y generar bases de
datos de todos los programas presupuestarios respecto a su desempefio, a lo largo del afio fiscal

€n curso.

En esta tesis me enfocaré en la evaluacion realizada por medio de la MML. La informacién del
desempefio se recolecta de manera sistematica y permite ejercer un seguimiento continuo del
comportamiento de los programas presupuestarios; en esencia, es la informacion del desempefio

desde la perspectiva planteada por Pollitt (2006).

Metodologia de Marco Ldgico (MML)

La MML es una herramienta que permite:

e Presentar de manera esquematica los componentes causales de un programa publico.

e Identificar y definir la influencia que tienen factores externos en el cumplimiento de las
metas del programa.

e Evaluar el avance y logro de los objetivos del programa (Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, 2011).

La informacion que se genera gracias a esta herramienta contribuye a la comprensién de la
I6gica de los programas evaluados, para que se pueda dimensionar su impacto y vinculo con
otras acciones del gobierno. Asi, esta metodologia se enfoca en determinar y evaluar el
desempefio de la accion gubernamental, por medio de sus programas, analizando su actuacion,
tanto al interior de las organizaciones publicas, como la manera en la que la sociedad ha sido
atendida. Es decir, la MML considera a todos los involucrados, desde la elaboracién y ejecucién

del programa, hasta los responsables de la evaluacién del mismo, pasando por los beneficiarios.

La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) es la culminacién de la MML para tomar en

cuenta la planeacion estratégica de cada programa publico. De esta manera, la MIR funge como
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una herramienta que explica de manera resumida cuéles son los objetivos del programa y su
enfoque de accion, a partir de la planeacion nacional, municipal o sectorial (UNAM; SHCP,
2017).

Para la elaboracion de la MIR, la MML sigue determinados pasos (como muestra el siguiente
esquema) que permiten desglosar el disefio y medicion de la actuacion del programa publico, a
partir de las metas de la planeacion gubernamental. Estos pasos analizan a cada programa para
definir su teoria causal y, asi, establecer las actividades especificas que emprende para alcanzar

sus objetivos, enmarcados en la planeacidn nacional.

Tabla 2. Metodologia de Marco Ldgico

( A
Definicion del problema

L J

( A

Analisis del problema

Definicion del objetivo

Seleccion de alternativa

Estructura Analitica del Programa Presupuestario

Elaboracién de la MIR

Fuente: Elaboracion propia con base en: (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2011)

En el primer paso se determina cudl es el problema que origina la necesidad de la intervencion
gubernamental. Se pretende identificar a las demandas sociales que ocasionaron que el Estado
interviniera para su atencion. En el siguiente paso, el anlisis del problema consiste en estudiar
el origen y consecuencias del problema definido en el paso anterior, para establecer sus causas,

tendencias que lo hayan modificado o afectado, asi como sus efectos. En este punto, la SHCP
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(2011) nos indica que los ejecutores del programa deben disefiar un arbol de problemas donde
se especifiquen: el problema, las causas y efectos, que dan pie a la existencia del programa

publico.

La definicion del objetivo busca que se establezca la situacion a futuro que se alcanzara si se
solventan las demandas sociales, ubicadas en los dos pasos anteriores. En este nivel, se traduce
la relacion de causa-efecto a una relacion de medios-fines. Asi, una vez determinado el rumbo
que se quiere alcanzar, en el siguiente paso se seleccionan las acciones que llevara a cabo el

gobierno, por medio del programa publico, para alcanzar el objetivo planteado.

De esta manera, cuando agrupamos todos los pasos anteriores en problematica y solucion
generamos la estructura analitica del programa presupuestario. En problematica se explica el
problema con sus efectos, magnitud, causas y poblacion objetivo. En solucién se explican los
fines del programa, su objetivo, una breve descripcion del resultado esperado, con su magnitud,

asi como los medios que se emplearan para alcanzar las metas planteadas.

Finalmente, se elabora la MIR al vincular los diferentes instrumentos que emplea el programa
publico, para su organizacion, disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion. La manera de hacer
esto consiste en una lectura tanto horizontal como vertical de su disefio, el cual se puede observar

en la siguiente imagen.

Gréfica 3. Matriz de Indicadores por Resultados

Datos de identificacion del programa
Alineacion al Plan Nacional de Desarrollo y sus programas

Matriz de indicadores para Resultados

Resumen Indicadores Medios de Supuestos
narrativo de verificacion
desempeio
1. Fin < - - - ¥ L 8
(Impacto) -
2. Propésito
(Resultados) -
3. Componentes Zona de despliegue de
(Productos y inf Ny
Servicios) INTormacion

4. Actividades
(Procesos) -

Fuente: (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2011)



La lectura vertical consiste en analizar las filas: fin, proposito, componentes y actividades. El
fin nos explica como el programa contribuye a un objetivo particular del Plan Nacional de
Desarrollo. El proposito nos explica el objetivo del programa, mientras que los componentes
son los productos que se deben de entregar para lograr este objetivo. Las actividades son las
acciones especificas que se requieren para completar los productos descritos en la fila de

componentes.

La lectura horizontal consiste en analizar las columnas: resumen narrativo, indicadores, medios
de verificacion y supuestos. EI resumen narrativo registra la descripcion de cada nivel de la
matriz. Los indicadores son los instrumentos propuestos por el ejecutor del programa, para
medir el logro de los objetivos del mismo, mientras que los medios de verificacion son las
fuentes de informacion en las cuales se basan los indicadores para su calculo. Los supuestos son
los factores externos — ajenos a la actuacion del programa — que podrian afectar el logro de los

objetivos del programa.

Una vez que se hayan realizado las lecturas, estas deben tener una I6gica que garantice la
relacion causa-efecto, de tal manera que la MIR sea congruente en su descripcion, analisis y
evaluacion del programa puablico. En este sentido, existen dos andlisis: analisis de logica

horizontal y de légica vertical (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2011).

El analisis de l6gica horizontal verifica los supuestos para cada nivel del resumen narrativo, asi
como si los medios de verificacion son los adecuados y suficientes para el calculo de los
indicadores. Ademas, se debe verificar que los indicadores realicen el seguimiento de los

objetivos que pretenden hacer.

El analisis de logica vertical determina la veracidad de la relacion causa-efecto entre las filas,
comenzando de las actividades y llegando hasta el fin. Asi, se verifica si las actividades son las
adecuadas y necesarias para lograr cada componente. De igual manera, se debe rectificar que
los componentes sean los adecuados y necesarios para lograr el propdsito u objetivo del
programa. Finalmente, debe plantearse una relacion l6gica y clara respecto a la contribucion que
tiene el programa, por medio de sus objetivos, para el logro del fin. Este fin — el primer renglén

— debe representar fehacientemente algun objetivo de los ejes del Plan Nacional de Desarrollo.
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La MIR es el ndcleo de la MML debido a que realiza un rastreo, que pretende ser fidedigno, del
disefio, comportamiento e impacto de todos los programas presupuestarios que hay en el pais.
La MML garantiza que la MIR se plantee de acuerdo a la realidad del programa, por lo que su
seguimiento promete ser una manera eficiente y concreta de evaluar el cumplimiento de las
metas del gobierno, a partir de cada una de sus acciones ejercidas por medio de los programas
publicos.

Los indicadores de la MIR se presentan para cada fila, por lo que hay indicadores desde el fin
hasta las actividades. Como medio de seguimiento para el cumplimiento de los objetivos del
programa, los indicadores pueden ser de dos tipos: estratégicos y de gestion (UNAM; SHCP,
2017).

Los estratégicos miden qué tanto se han cumplido los objetivos de las politicas publicas y de los
programas, mientras que los de gestion miden el grado de avance de los componentes y
actividades de la MIR. Es decir, los primeros miden el cumplimiento de las dos primeras filas
de la matriz, mientras que los segundos miden el cumplimiento de las dos Ultimas filas de la

matriz.

Los indicadores pueden tener diferentes dimensiones, de acuerdo con los aspectos que se deseen
considerar del logro del objetivo. Pueden ser de 4 tipos: eficacia, eficiencia, calidad y economia
(UNAM; SHCP, 2017). El aspecto de eficacia se refiere a la medicion del cumplimiento del

objetivo, o qué tanta capacidad tiene el programa para alcanzar un resultado particular.

La eficiencia mide el uso de los recursos disponibles respecto a las metas que se plantea
alcanzar, por medio de las actividades del programa. La calidad mide los atributos y
caracteristicas especificos que debe tener los bienes y servicios que reparte el programa,
mientras que la economia se enfoca en qué tan adecuadamente se administran financieramente

los recursos del programa, por medio de sus organizaciones, para lograr sus objetivos.

Como mencioné previamente, el seguimiento puntual y frecuente del comportamiento de los
programas publicos se realiza por medio del sistema PASH. EI PASH tiene dos modulos:
modulo del PbR-Evaluacion del desempefio y el modulo del sistema de formato unico (SFU)
(UNAM; SHCP, 2017). El primer modulo registra el avance de las MIR de cada programa

presupuestario a partir de los Criterios para el registro y actualizacion de la Matriz de
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Indicadores para Resultados de los Programas publicos. Estos criterios se enfocan,
principalmente, en propiciar que, por un lado, las Unidades Responsables que administren y
ejecuten los programas publicos deben actualizar sus indicadores y proyeccién de metas y
objetivos. Por otro lado, se enfocan en garantizar que todos los registros y actualizaciones de las
MIR sean de utilidad para el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi como
para el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

El segundo mdédulo es el sistema informatico encargado de recabar informacion de las entidades
federativas para registrar el ejercicio y resultados obtenidos de los programas publicos, a partir
de los recursos federales que han recibido. Es decir, es la parte del sistema PASH encargada de
supervisar y registrar el comportamiento de los programas publicos ejecutados por las entidades

federativas. En la presente tesis me enfocaré en analizar el primer mddulo del sistema PASH.

Conclusiones

La composicién del SED mexicano se encuentra anclada en los designios juridicos que fueron
evolucionando a lo largo de més de 20 afos. Estos designios tienen la finalidad de garantizar la
justificacién del gasto publico, por medio de la generacion de informacion del desempefio que
rinda cuentas de las acciones del gobierno. La veracidad de esta informacion, asi como su
usabilidad, de parte de aquellos quienes la generan — y conocen mas acerca de los programas
del gobierno federal — son aspectos que siguen en tela de juicio, debido a que no hay informacién
al respecto. No se cuentan con encuestas que evalten si la informacidn generada es de apoyo
para la implementacién de los programas publicos ni tampoco con el seguimiento puntual de
diversos indicadores que permita conocer el avance e impacto de las acciones gubernamentales

en la poblacion.

Maldonado (2016) hace mencion de las instituciones, normas y rutinas organizacionales creadas
en Mexico hace 20 afios, para asegurar la evaluacion continua de programas publicos; sin
embargo, la autora también hace hincapié en que: “en la medida en que la evaluacion y la gestion
del desempefio no son fines en si mismos, la institucionalizacién de normas y préacticas para
realizarlos es insuficiente para valorar la evaluacion como politica publica y, por lo tanto, la
funcién evaluativa como agente modernizador de la gestion puablica (Maldonado Trujillo, 2016,

pags. 349-350)”. Si las organizaciones y funcionarios no emplean la informacion que emana de
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las evaluaciones, asi como de la informacion para la mejora del desempefio, el sistema del
desempefio mexicano se convierte en un reporte burocratico méas. De hecho, cuando se conoce
la evidencia de que estas evaluaciones se pueden emplear, entonces se puede hablar de una
cultura del desempefio que motiva la mejora continua, como menciona la OECD (2019). Por
este motivo es pertinente conocer la situacion que vive el SED respecto al uso de este tipo de

informacion.

Desafortunadamente, a pesar de que el marco juridico del SED, asi como su definicién, abarcan
aspectos tanto técnicos, como democraticos (en materia de rendicion de cuentas y
transparencia), cabe mencionar que, en ningdn momento, se hace la distincién entre la
informacidn para la mejora del desempefio (lo que generan las organizaciones publicas) y la
gestion de la informacion para la mejora del desempefio (la administracion de este tipo de
informacion). Esta omision nos habla de un entramado institucional creado para la supervision
de la generacion de informacién del desempefio, pero no de la gestion de la misma, olvidando
el punto central de la reforma del presupuesto basado en resultados: la discrecionalidad de los

funcionarios con enfoque en resultados.

Al no definir particularmente qué es la informacion del desempefio, asi como su finalidad, el
marco juridico muestra su clara tendencia a la rendicion de cuentas, en lugar de la mejora del
desempefio. Esto porque no quedan claros los objetivos de la informacién que generan las
organizaciones publicas, como tampoco la manera en la que el sistema fomentara el uso de la
informacion para la mejora del desempefio. Solo queda clara la obligacion y el procedimiento

mediante el cual se podran monitorear los programas publicos presupuestarios.

Esta situacion deriva en el “uso duro” de la informacion, visto desde la perspectiva de Van
Dooren et al. (2015). Lo cual, en conjunto con la supervision de terceros, nos muestra la
voluntad del gobierno mexicano por garantizar la vinculacion entre la retroalimentacion y los
resultados de los programas publicos, pero no de cultivar la cultura de evaluacion e innovacion

para la mejora del desempefio.

Si bien la obligacién por generar informacion del desempefio que sea supervisada por terceros
—como la SHCP, la SFP y el CONEVAL - pretende asegurar el vinculo entre las acciones de
las dependencias gubernamentales federales y sus objetivos, esta perspectiva pasa por alto el

conocimiento que pueden aportar, mes con mes, los operadores de los diferentes programas

65



publicos. La sumision que tienen los funcionarios encargados de diferentes programas publicos
a la SHCP, provoca que la obligatoriedad por generar informacion del desempefio y reportarla
desvie el objetivo central por mejorar la actuacion gubernamental y termina por orillar al
cumplimiento de la regla solo por el cumplimiento. desde la perspectiva de la “imposicién
dominante”, en lugar de la perspectiva de “imposicion ajustada” que sefialan Cronbach, et
al.(1981). Esto genera que la informacion pueda no ser necesariamente para el uso de los

funcionarios, sino para cumplir inicamente con la norma.

Ante esta situacion, la presente tesis analiza en el siguiente capitulo cuéles son los factores que
propician que se use la informacion del desempefio, de tal manera que este efecto disuasorio se
vea atenuado, segun la hipotesis planteada previamente. Asi, mediante un analisis econométrico
reconoceremos cuales perfiles y contextos organizacionales e individuales promueven el uso de
esta informacion, potenciando la capacidad del SED por volver mas eficiente, eficaz y honrado

el gasto publico.

66



Capitulo 3. Factores organizacionales e individuales para el uso de la informacion para

la mejora del desempefio en México

El presente capitulo analizara la probabilidad que tiene cada factor para fomentar el uso de la
informacién del desempefio, de parte de los funcionarios en México. Los factores
organizacionales e individuales que promueven el uso de esta informacion son elementos cuya
consideracion puede ayudar a delinear la estructura del Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED) mexicano, de tal manera que dicha informacion funja como un insumo en la toma de
decisiones para la mejora continua de los programas publicos. El presente capitulo analizara la

probabilidad que tiene cada factor para fomentar el uso mencionado.

Como mencioné en capitulos anteriores, el “uso fuerte” de la informacion del desempefio ocurre
cuando la “administracion publica termina preocupandose mas por la medicion del desempefio
que por la mejora del mismo” (Van Dooren et al., 2015). Este concepto es relevante de recordar
debido a que, si bien el “uso fuerte” de la informacidn para la mejora del desempefio genera
rutinas burocréaticas que no propician que se use esta informacién para la toma de decisiones, el
involucramiento de los supervisores y la motivacion de los servidores publicos para el servicio
publico, son algunos factores capaces de promover el uso de la informacidn del desempefio
como insumo en la operacioén de los programas publicos. Por medio de la aplicacion de encuestas
a funcionarios que operan ciertos programas,® puse a prueba las hipdtesis que explican el
impacto que tienen ciertos factores — tanto organizacionales como individuales — en promover
el uso de la informacién del desempefio para tomar decisiones, al interior de diferentes

organizaciones publicas.

Un modelo econométrico de regresion logistica ordinal permite observar que el liderazgo de los
supervisores, la preparacion académica de los funcionarios y la facilidad para reportar la
informacion del desempefio, son factores que propician que se use la informacion del
desempefio, para la toma de decisiones en la operacion de los programas publicos federales.

Esto es de particular importancia debido a que contrarresta el efecto del “uso fuerte” y nos

3 Por funcionarios que operan programas publicos me refiero a aquellos que analizan el impacto de los mismos, por
medio de la gestion de recursos y supervision del cumplimiento de sus objetivos.
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permite explorar la realidad de la administracion publica mexicana, en términos de la toma de

decisiones basada en evidencia.

El presente capitulo se dividird en 5 secciones: la primera seccion desglosa las diferentes
hipotesis de partida, asi como la metodologia empleada para la recopilacion de encuestas y su
consecuente andlisis; la segunda seccidn analiza los estadisticos descriptivos resultantes de las
encuestas, de tal manera que se pueda comprender mejor la estructura de la base de datos
obtenida; la tercera seccion analiza el modelo econométrico de la tesis, con la finalidad de refutar
0 comprobar las hipotesis planteadas; la cuarta seccion discute los hallazgos a la luz de la

literatura actual; la cuarta seccion engloba los hallazgos e implicaciones del analisis.

Hipdtesis y metodologia

La pregunta de investigacion de la presente tesis estd encaminada a comprender si se usa 0 no
la informacidn para la mejora del desempefio, asi como los motivos por los cuales se usa, para
determinar cuales dinamicas organizaciones e individuales pueden promoverlo. De esta manera,
los factores planteados para responder la pregunta de investigacion son dos: los organizacionales
y los individuales. Los organizacionales abarcan conceptos discutidos en el primer capitulo,
tales como flexibilidad, liderazgo, recompensas, rutinas de aprendizaje (por ejemplo, foros para
discutir resultados del programa) y capacidad para el manejo de la gestion de la informacion
para la mejora del desempefio. Las individuales contemplan factores como la motivacién hacia
el servicio publico, experiencia como servidor publico, claridad de los indicadores y nivel
académico del servidor publico. A partir de estos factores organizacionales se establecen las

siguientes hipotesis:

e La disponibilidad de la informacion implica que sea accesible y entendible, como
mencionan: Arellano et al.(2009); Van Dooren et al.(2015). Por lo que espero que,
conforme los servidores publicos perciban la informacién mas accesible y clara para
tomar decisiones respecto al programa que operan, es mas probable que usen la
informacion del desempefio.

e El liderazgo gubernamental implica que los altos mandos (sea gobernador, presidente o
secretario de estado) estén pendientes de los indicadores y resultados de los programas

gue manejan los servidores publicos. Ante esta situacion, existe evidencia que sefiala,

68



como mencionan Moynihan e Ingraham (2004); Melkers y Willoughby (2005); Lavertu
y Moynihan (2012); Andersen y Moynihan (2016), que ante un cuerpo de liderazgo de
alto nivel atento a los programas que manejan los servidores publicos, el uso de la
informacién del desempefio sea mayor. Por ello, si los servidores publicos perciben
mayor interés de parte de sus superiores (funcionarios de alto nivel, como gobernadores,
secretarios de estado y subsecretarios) respecto al programa que operan, se incrementara
la probabilidad de uso de la informacion del desempefio.

e Al existir mayor flexibilidad dentro de una organizacién para tomar decisiones, como
mencionan Moynihan y Pandey (2010); Moynihan y Ingraham (2004); Melkers y
Willoughby (2005), es més probable que los empleados deseen formar parte del proceso
mencionado y usen la informacién para la mejora del desempefio para sustentar sus
puntos de vista. Esta vision de flexibilidad planteada por los autores nos habla de la
posibilidad de que los operadores de los programas sean tomados en cuenta para
modificarlos, con base en la informacion del desempefio. Por ello, se espera que, a mayor
flexibilidad mayor probabilidad de que usen la informacién para la mejora del
desempefio.

e De acuerdo con Johansson y Siverbo (2009), se espera que, mientras mas funcionarios
estén dedicados a la gestion de la informacion para la mejora del desempefio, al interior
de la organizacion publica, se promovera mayor uso de esta. Esto va de acuerdo con la
variable relacionada con la capacidad para el manejo de la gestion de la informacion
para la mejora del desempefio.

e De acuerdo con Moynihan (2005) y Moynihan y Lavertu (2012), la presencia de foros
de discusion o rutinas de aprendizaje motivan mayor uso de la informacion para el
desempefio, al promover mayor discusion respecto a avances del programa operado.
Estas rutinas van encaminadas a propiciar aprendizaje al interior de la organizacion, de
tal manera que se use la informacion con la intencién instrumental de cambiar lo que se

requiera, a partir de las conclusiones de los diversos foros.
Las hipétesis relacionadas con los factores individuales son:
e La motivacion de los administradores hacia el servicio publico puede ser un factor

relevante, como mencionan Moynihan y Pandey (2010); Van Dooren et al. (2015);
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Andersen y Moynihan (2016). Esto debido a que las creencias altruistas promueven un
mayor uso de factores que permitan mejorar el trabajo que realizan, asi como su
desempefio. En este caso, se espera que, conforme mayor disposicion y apertura tengan
los funcionarios hacia su trabajo, mayor probabilidad existe de que usen la informacion
del desempefio.

e Los servidores publicos con mayor tiempo en la administracion publica es probable que
tengan mayor conocimiento sobre las tareas que van a realizar (Moynihan y Pandey,
2010) y, por consiguiente, con mayor probabilidad usaran la informacién disponible para
optimizar los resultados de su trabajo. Por lo que en la presente investigacion se espera
que, a mayor experiencia en el sector publico, mayor uso de la informacion del
desempefio.

e Si los servidores publicos esperan recibir una recompensa externa de parte de sus
superiores (sea de manera monetaria o de apoyo institucional), entonces es mas probable
que usen la informacion para la mejora del desempefio como una manera de obtener la
recompensa recibida, como encontraron: Moynihan y Pandey (2010); Melkers y
Willoughby (2005).

e Se espera que los funcionarios con mayor preparacion académica hagan mayor uso de
la informacién del desempefio (Moynihan y Pandey (2010); Moynihan e Ingraham 2004)
debido a que, por su preparacion, es mas probable que estén dispuestos a usar esa
herramienta para mejorar el programa. Por ello se espera que, conforme el funcionario

esté mejor preparado, usard mas la informacion del desempefio.

La relacién esperada de las variables independientes respecto al uso de la informacion del

desempefio es la siguiente:

Tabla 3. Relacién esperada de las variables

Variable Relacion esperada
Motivacion hacia el servicio publico Positiva
Experiencia de los servidores publicos Positiva

Percepcion de la claridad en el disefio de la | Positiva

informacion para la medicion de los programas

70



Liderazgo gubernamental Positiva

Recompensas por alcanzar metas (incentivos) Positiva

Flexibilidad Positiva

Preparacion academica de los servidores publicos | Positiva

Foros de aprendizaje Positiva

Capacidad para el manejo de la gestion de la | Positiva

informacion para la mejora del desempefio

Fuente: Elaboracidn propia

La revision de estas hipdtesis se realizé por medio de la aplicacion de encuestas a funcionarios
operadores de programas publicos, los cuales tienen la obligacion legal de tener indicadores
para monitorear su desempefio ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). La
manera de operacionalizar cada variable mencionada es por medio de las preguntas de la
encuesta;* cada pregunta representa una variable. El andlisis de la informacion recabada se
realizard para determinar como entienden los funcionarios la informacion del desempefio y su

uso.

Los datos se recabaron por medio de encuestas estructuradas y transversales (aplicadas en un
solo momento) en linea y presenciales, a servidores publicos responsables de la operacion de
los programas (desde subdirectores hasta directores generales que laboraron en la
Administracion Pablica Federal entre finales del 2018 a la fecha). Estas encuestas tienen la
finalidad de generar una base de datos con elementos tipo Data Set Observations (DSO)
(Mahoney, 2010) de tal manera que se pueda elaborar un modelo de regresion logistica, que

permita determinar el peso de cada una de las variables independientes sobre la dependiente.

Asi, se buscaran comprender los efectos de las causas, debido a que se quiere conocer la
influencia de las variables independientes sobre la probabilidad de ocurrencia de la variable
dependiente. De esta manera, se aspira a explicar cuéles son los factores que propician el uso de

la informacion para la mejora del desempefio.

Para calcular el tamafio de la muestra calculé la poblacion potencial a la cual esté dirigida la

encuesta: funcionarios operadores de programas publicos que tienen Matriz de Indicadores por

4 Las preguntas de la encuesta y la operacionalizacion de cada variable se encuentran en la seccion de anexos de la
presente tesis.
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Resultados (MIR) registrada ante la SHCP. De acuerdo con el Portal de Transparencia
Presupuestaria, “Observatorio del gasto”, existe un total de 689 programas que reportan su MIR.
En cada programa existe un nimero determinado de funcionarios que lo operan y supervisan;
sin embargo, este numero es incierto debido a que no se encuentra accesible al publico y se
determina arbitrariamente, puesto que no hay una normativa que transparente el nombre de los

operadores y su contacto.

Decidi tomar la decision metodoldgica de entrevistar a funcionarios, durante la aplicacion piloto
de las encuestas, para preguntarles cuantos funcionarios, en promedio, observan que operan los
programas dentro de las organizaciones publicas donde laboran. Derivado de estas decisiones,
pude notar que el nimero de funcionarios que operan los 689 programas publicos oscila entre 3
y 7 servidores publicos por programa. Por consiguiente, determiné que, en promedio, existen 5

funcionarios operadores de programas, lo cual resulta en 3,445 servidores publicos en total.

De esta manera, los funcionarios a los que dirigi mi encuesta fueron a estos cinco, segln cada
programa presupuestario. Mi método de eleccion fue por medio de los contactos que pude
realizar dentro de cada organizacion publica con programas presupuestarios. Esto significa que
la muestra no fue aleatoria, sino que fue disefiada a conveniencia, para superar el obstaculo del

hermetismo de la administracion publica federal.

Los contactos que me recibieron personalmente y en linea contestaron las encuestas y me
proporcionaron, a su vez, el contacto de otros funcionarios para que me apoyaran en contestar
la encuesta. A pesar del efecto de bola de nieve, derivado de esta situacion, tuve una tasa de no-
respuesta del 12%. La alta tasa de respuesta se debe a que se fomento la participacion de los

funcionarios para llenar la encuesta, por medio de intermediarios.

Estadisticas descriptivas
La base de datos resultante de la encuesta tiene una longitud de 46 respuestas individuales para
cada una de las variables planteadas. La variable dependiente es el uso de la informacién del

desempefio, tanto para tomar decisiones dentro de la organizacion, como para la planeacion de
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proyectos. Esta disefiada en una escala de factores ordenados® expresados con la siguiente

secuencia ascendente: “No”’; “Generalmente no”; “Generalmente si”’; “Si”.

Las demas variables tienen escalas similares, aunque no fueron planteadas como factores
ordenados sino como numéricos, salvo por el caso de educacion, la cual tiene la siguiente
secuencia ascendente: “Licenciatura”; “Maestria”; “Doctorado”. El valor numérico que se les
brindo a las variables independientes fue ascendente, comenzando con 1 para la opcion de “No”,
y de 4 6 5 para las opciones “Si” o “Completamente De acuerdo”. Es decir, cuando el encuestado
respondia que “No” o que estaba “Completamente en Desacuerdo”, se le asigno el valor de 1;
mientras que cuando contestaban “Si” o “Completamente De acuerdo”, se le asigné el valor de

4 0 5. Estas decisiones metodologicas estan basadas en tres puntos:

1. Asignar como factores ordenados a la variable dependiente y a la educacion permite
clasificar los datos desde una perspectiva encaminada a realizar una regresion logistica
ordinal .®

2. Asignar valores numéricos a las variables independientes permite que se pueda realizar
un andlisis econométrico, capaz de determinar el efecto que tienen las diferentes
variables independientes en la dependiente y, asi, corroborar las hipotesis planteadas en
la seccion anterior.

3. En casi todos los casos los valores son ascendentes hacia la opcion de “Si”, donde esta
alternativa opera como 5. Esto debido al planteamiento directo de mis hipdtesis, las
cuales tienen una relacion en el mismo sentido que la de la variable dependiente: méas
uso, mientras mas ocurrencia tenga cualquiera de las variables independientes. La Unica
excepcion es la variable de motivacién para el servicio publico, debido a que el fraseo
de la misma implica que, conforme menos consideren que su trabajo tiene algin valor
desde la perspectiva de sus supervisores, entonces mas motivados estaran para servir

como funcionarios.’

> Los factores ordenados tienen una ponderacion ascendente asignada por el programa computacional R, la cual no
corresponde necesariamente a la ponderacion numérica que aplico al resto de las variables, como sefialo mas
adelante.

® La decision de realizar la regresion logistica ordinal se discutird mas adelante, en este capitulo. Sin embargo, se
puede adelantar la respuesta comentando que, por la naturaleza de la variable dependiente, una regresion logistica
ordinal podria analizar mejor el fenémeno social deseado.

7 Para mayor informacidn respecto a las preguntas de la encuesta, consultar el Anexo.
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De esta manera, las variables que reciben valores numéricos ascendentes — y no son tratados

como factores ordenados por el software R — son las siguientes:

Tabla 4. Variables con valores numéricos ascendentes

Variable Nombre asignado a la variable

Motivacion hacia el servicio publico MSP

Percepcion de la claridad en el disefio de la | Claridad
informacion para la medicion de los

programas (1)

Recompensas  por  alcanzar  metas | Felicitacion
(incentivos)
Flexibilidad Flexibilidad

Percepcion de la claridad en el disefio de la | Claridad2

informacion para la medicion de los

programas (2)

Liderazgo gubernamental Liderazgo

Foros de aprendizaje Foros aprendizaje

Capacidad para el manejo de la gestion de la | Capacidad manejo informacion

informacidn para la mejora del desempefio

Fuente: Elaboracion propia

Las variables numéricas que no recibieron algun tipo de asignacion y que sirven de control y
conocimiento general de la muestra son sexo y edad. Las variables que son huméricas y que no
recibieron algun tipo de asignacién o tratamiento son experiencia de los servidores publicos y

capacidad para el manejo de la gestion de la informacion para la mejora del desempefio.

Es importante resaltar que existen dos indicadores para medir la variable de percepcion de la
claridad en el disefio de la informacion para la medicién de los programas. Esta decisién
metodoldgica se tomo para comprender mejor este fenémeno, relacionado con las hipotesis de
Arellano et al.(2009) y Van Dooren et al.(2015). Su pertinencia la veremos mas adelante en el

capitulo, cuando los modelos ajusten mejor con uno de los indicadores.
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Tabla 5. Estadisticas descriptivas

Variable N Media Desviacion ~ Valor Percentil Percentil Valor Media Moda
Estandar minimo 25 75 Méximo na

Sexo 46 0522 0.505 0 0 1 1 1 1
Edad 46  41.783 10.940 25 32 50 61 42,5 35
Uso 46 2.804 0.934 1 2 3 4 3 3
MSP 46  2.761 1.079 1 2 4 4 3 3
Experiencia 46 = 13.022 10.363 1 5 20 42 9.5 3
Educacion 46 1.587 0.652 1 1 2 3 1 1
Claridad?2 46 = 3.761 0.993 1 4 4 5 4 4
Claridad 46 3.304 1.133 1 2 4 5 4 4
Liderazgo 46 3.174 0.769 1 3 4 4 3 3
Felicitacion 46  2.130 0.980 1 1 3 4 2 2
Flexibilidad 46 = 2.043 0.942 1 1 3 4 2 1
Foros

46 3.0 0.730 1 3 3 4 3 3
aprendizaje
Capacidad
manejo 46 29.957 98.356 0 4 12.8 500 6 6
informacion

Fuente: Elaboracion propia

La tabla de arriba realiza una descripcion de la estructura de la base de datos obtenida por medio
de las encuestas aplicadas. A continuacion, se podra observar un breve analisis de los resultados

para comprender la composicion de las respuestas brindadas por los funcionarios.

El sexo se recabd como una variable de control y fue operacionalizada como 1 si es hombre y 0
si es mujer. Por la media, podemos observar que la mayoria de los encuestados fue hombre,
mientras que la edad promedio de los encuestados fue de 41 afios. Respecto a la variable de
motivacion hacia el servicio publico (“MSP”) se puede observar que hay una ligera tendencia a
contestar que no o que generalmente no consideran que su trabajo tenga valor solamente si su
supervisor lo toma en consideracion. Esto se puede observar porque la media tiende a ser mayor

a 2.5 (el punto medio de los valores asignados entre 1y 4).
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En lo referente a la variable percepcion de la claridad en el disefio de la informacion para la
medicién de los programas (“Claridad” y “Claridad2”), podemos observar que tienen una escala
con un minimo de 1 (“Completamente en desacuerdo”) y un maximo de 5 (“Completamente de
acuerdo”). Todas tienen una tendencia a expresar que los indicadores gque reportan para la
mejora del desempefio reflejan lo que ocurre con el programa y sus objetivos, asi como también
que son faciles de reportar. Esto debido a que tanto su media, como su mediana y moda se ubican

por arriba de 3.

Respecto a las variables “liderazgo” y “foros aprendizaje”, se puede apreciar en la mediana y
en la moda que la mayoria considera que sus supervisores estan involucrados con el seguimiento
del programa que operan, asi como también que hay reuniones frecuentes para discutir los
avances del mismo. La media de la variable de “felicitacién” nos muestra que la mayoria de los
funcionarios reportaron que no esperan algun tipo de recompensa si el programa alcanza sus
metas, mientras que la media de la variable de “flexibilidad” nos indica que la mayoria de los
funcionarios no considera que se puedan reasignar recursos, al interior de su departamento, para

alcanzar las metas propuestas para el programa.

La variable dependiente de “uso” no se encuentra en la tabla de estadisticas descriptivas que
veremos mas adelante, debido a que se introdujo en el paquete estadistico R como un factor, por
lo que no fue convertida a valores numéricos directamente. No obstante, podemos observar en
la grafica, abajo desglosada, que 67% de los encuestados report6 que “si” o que “generalmente
si” usa la informacion para la mejora del desempefio para tomar decisiones. El 33% restante
reporté que “no” o “generalmente no” usa la informacion para la mejora del desempefio para

tomar decisiones.
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Gréfica 4. Grafica de frecuencias variable dependiente
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Fuente: Elaboracién propia

En este caso, cabe mencionar que la pregunta tiene un componente de deseabilidad social,
debido a que los funcionarios encuestados generan y reportan — por ley — la informacién
mencionada, por lo que es normal esperar que la tendencia a responder sea que si la emplean.
Sin embargo, podemos observar que no todos respondieron segun la tendencia de deseabilidad
social, ademas de que, como sefialé en el capitulo anterior, muchos funcionarios comentaron
que la informacion que se encuentra en esos reportes se vincula un poco mas con el

cumplimiento que con la toma de decisiones respecto al programa.

Gréfica 5. Grafica de frecuencias prioridades del supervisor
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Fuente: Elaboracion propia
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Otra variable que no se encuentra en los estadisticos descriptivos es la de “prioridadjefe”, la cual
nos explica a qué aspectos le da prioridad el supervisor de los funcionarios encuestados: a
entregar la informacién para la mejora del desempefio a la SCHP a tiempo, a los resultados
obtenidos mes con mes del programa que operan, a los dos, a procesos del programa o a ninguno.
El 48% reportd que su supervisor le da prioridad a entregar la informacion para la mejora del
desempefio a tiempo, asi como a alcanzar los resultados deseados del programa que operan.
Mientras que el 28% menciond que su supervisor solamente le da prioridad a entregar la
informacidn para la mejora del desempefio. Solamente 19% respondié que su supervisor les da
prioridad a los resultados obtenidos mes con mes del programa que operan. Esto nos muestra
que el componente de cumplir con la norma del reporte de las MIR a tiempo tiene un peso

importante, el cual, de acuerdo con la grafica, va acompafiado de la busqueda de resultados.

Kroll (2013) sefiala que la informacion no oficial representa un gran apoyo para la toma de
decisiones, puesto que estd enmarcada en un contexto que toma en consideracion a los
burdcratas mas involucrados con el programa, asi como también porque su finalidad es ser un
insumo para la toma de decisiones. Ante esta situacion, este tipo de informacidn no-rutinaria
puede comportarse como un sustituto perfecto, al momento de tomar decisiones, para los
funcionarios. Por este motivo, en la encuesta inclui una pregunta relacionada con el tipo de

informacidn para la mejora del desempefio que usan los funcionarios.

Gréfica 6. Grafica frecuencias de otro tipo de informacién del desempefio empleado
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En esta gréafica se puede observar la proporcion de respuestas relacionadas con si los

funcionarios usan otro tipo de informacion del desempefio, para tomar decisiones respecto a los



programas que operan. El 41% de los encuestados reportd que “si” o que “generalmente si” usan
otro tipo de informacién para la mejora del desempefio, diferente a aquel que reportan en la
MIR, para tomar decisiones respecto al programa publico que operan. Esto representa un
porcentaje importante que acepta el uso y generacion de informacion, diferente a aquella que
reportan en la MIR, para la operacion de un programa publico. Si juntamos estos resultados con
aquellos que reflejan aquello a lo que sus supervisores le dan prioridad, podemos observar que
existe evidencia de dos cosas: la presion por cumplir con los reportes de la MIR ante la SHCP
y la existencia de informacion ajena a las MIR reportadas, la cual permite que los funcionarios
tomen decisiones con informacion alternativa —y no reportada ni oficial — para operar programas

publicos.

Cabe sefialar que esta evidencia también indica que, la mayoria de los funcionarios encuestados,
le dan peso tanto al cumplimiento de la norma como al uso de la informacién del desempefio.
Es decir, méas del 50% de los encuestados sefialan que usan la informacion del desempefio para
la toma de decisiones y que lo hacen tanto por cumplir con la norma como para mejorar el
desempefio del programa. No obstante, la presion por cumplir con los reportes de la MIR, asi
como la existencia de informacién no oficial (o alternativa), siguen presentes y su peso se podra
dimensionar al considerar los resultados de las entrevistas realizadas que analizo en el proximo

capitulo.

Estas entrevistas nos muestran que muchas veces se busca salir del compromiso con la SHCP,
para luego continuar con los objetivos que deben alcanzar los programas que se operan. No
obstante, el modelo econométrico nos apoyara para determinar el peso especifico que tienen las
variables descritas y, asi, comprender qué elementos fomentan a que se incremente la

probabilidad del uso de la informacién del desempefio.

Modelo econométrico

En la presente tesis desarrollo un modelo econométrico de regresion logistica ordinal. Esto
debido a la naturaleza de mi variable dependiente: tiene mas de dos resultados y se pueden
ordenar (Long y Freese, 2014). Los encuestados pueden responder que: “no”, “generalmente

no”, “generalmente si” o que “si” usan la informacion de la mejora del desempefio para tomar

decisiones respecto a los programas que operan.
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Este tipo de regresion tiene dos caracteristicas importantes: la primera es que no es lineal y la
segunda es que se basa en el supuesto de regresion paralela. Respecto a la primera, es importante
observar que, al no ser lineal, la magnitud del cambio en la probabilidad de la variable
dependiente, ante un cambio en una de las variables independientes, depende de los niveles de
todas las variables independientes en su conjunto. Es decir, la combinacion de diferentes
variables independientes afecta al modelo en su totalidad.

Respecto a la segunda caracteristica, el supuesto de regresion paralela implica que los
coeficientes de cada una de las variables independientes se mantienen iguales, para cada
categoria que puede adquirir la variable dependiente. De esta manera, las probabilidades van
variando dependiendo de los puntos de corte de las categorias de la variable dependiente, pero
la pendiente sigue siendo la misma. Es decir, los coeficientes de cada variable independiente
seran los mismos, independientemente de las categorias que puede tomar la variable
dependiente, debido a que las pendientes son las mismas, aunque con un intercepto diferente

segun la categoria de la variable dependiente (Mauracher, et al., 2019; Long y Freese, 2014).

La importancia de corroborar este supuesto reside en que los parametros del modelo no deben
cambiar a lo largo de las categorias, de tal manera que los resultados puedan ser interpretados
correctamente. Si las curvas de probabilidad no son paralelas, entonces la interpretacion de cada
coeficiente tendra que ser diferente al que estima este modelo. Por este motivo, llevé a cabo dos
pruebas para corroborar, por un lado, el cumplimiento del supuesto de regresion paralela 'y, por
otro lado, la proporcionalidad asociada con el ajuste entre las variables observadas y la variable

dependiente ordinal.

La prueba que apliqué, relacionada con la verificacion de la regresion paralela, fue la de Brant
(Mauracher, et al.2019; Long y Freese, 2014). En esta prueba, la hipétesis nula es que los
coeficientes de las variables independientes son los mismos para cada categoria de la variable
dependiente. Por otro lado, la prueba que apliqué para evaluar la bondad de ajuste entre las
variables observadas y la variable dependiente fue la de Lipsitz (Mauracher, et al.2019;
Abeysekera y Sooriyarachchi, 2008; Fagerland y Hosmer, 2017), en donde la hipotesis nula es

que el modelo se ajusta a las variables observadas.

A partir de las pruebas realizadas seleccioné un modelo para predecir comportamientos que

favorezcan el uso de la informacion del desempefio, asi como para generar perfiles de
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funcionarios que sean mas propensos para usarla. Asi, el modelo seleccionado nos permitira
comprender el comportamiento individual de cada uno de los factores mencionados (Pereira,
Crespo, y Saez, 2010), al interior de las organizaciones gubernamentales, cuando los
funcionarios deciden usar o no la informacion del desempefio. Asi, al conocer los factores que
tienen mas peso y probabilidad de fomentar el uso de la informacion para la mejora del
desempefio, podremos comprender qué componentes del actual SED estan propiciando a que

este fendmeno ocurra.

Una vez conocidos los factores particulares que fomentan la ocurrencia del uso de la
informacion mencionada, otra de las finalidades de este modelo seré elaborar posibles perfiles
de funcionarios que serian mas propensos a utilizar la informacién como un insumo, en la toma
de decisiones respecto al programa que operan. Si conocemos este perfil, entonces se podrian
generar visiones que permitan realizar ajustes al sistema, de tal manera que se cumpla con los

objetivos de la reforma administrativa del presupuesto basado en resultados.

La tabla que podemos observar a continuacion muestra el resultado de cuatro modelos de

regresion logistica ordinal:

e En el primer modelo se desglosa cada una de las variables independientes propuestas,
asi como su significancia.

e En el segundo modelo se presenta un analisis mas sucinto que cumple con el supuesto
de regresion paralela, asi como también presenta un ajuste adecuado.

e En el tercer modelo se presenta otro andlisis, pero donde una de las variables no cumple
con el supuesto de regresion paralela, ademas de que, el modelo en su conjunto, no
presenta la misma bondad de ajuste que el segundo modelo.

e En el cuarto modelo presento un andlisis que, no solo cumple con el supuesto de
regresion paralela para todas sus variables, sino que tiene una bondad de ajuste mejor

que la del segundo modelo.

Gréfica 7. Coeficientes modelos econométricos

Variable dependiente: Uso

Variable Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
AIC: 125.87 AIC: 120.46 AIC: 121.22 AIC:120.55
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Educacion.L
Error Std.
Valor p

Educacion.Q
Error Std.
Valor p
MSP

Error Std.
Valor p
Felicitacion
Error Std.
Valor p
Claridad
Error Std.
Valor p
Experiencia
Error Std.
Valor p
Claridad2
Error Std.
Valor p
Flexibilidad
Error Std.
Valor p
Liderazgo
Error Std.
Valor p
Capacidad
manejo

informacion

-0.154
(0.760)
0.84

-0.934
(0.660)
0.16
0.413
(0.323)
0.20
0.163
(0.368)
0.66
-0.641*
(0.380)
0.09
0.003
(0.032)
0.93
0.577
(0.400)
0.15
0.117
(0.344)
0.73
1.774%%*
(0.626)
0.0046
-0.003
(0.003)
0.29

-0.216
(0.738)
0.77

-1.066*
(0.621)
0.086
0.362
(0.298)
0.225

-0.657*
(0.370)
0.0759

0.617
(0.394)
0.117
0.114
(0.339)
0.737
1.977%**
(0.567)
0.00049
-0.003
(0.003)
0.277

82

-0.436
(0.736)
0.55

-1.160*
(0.635)
0.068

0.047
(0.333)
0.89
-0.560
(0.360)
0.12
0.007
(0.029)
0.815
0.404
(0.362)
0.264

1.884%x+
(0.570)
0.0009

-0.172
(0.747)
0.817

-1.031*
(0.626)
0.099
0.351
(0.310)
0.256

-0.674*
(0.373)

0.004
(0.031)
0.892
0.607
(0.391)

2.032%**
(0.559)
0.00028
-0.003
(0.003)
0.278



Error Std.
Valor p

Foros 0.223

aprendizaje  (0.474)

Error Std. 0.64

Valor p

Puntos de No/Generalmen No/Generalmen No/Generalmen No/Generalmen

corte te no: 5.37 te no: 4.98 te no: 3.41 te no: 4.85
Generalmente  Generalmente  Generalmente  Generalmente

no/Generalmen no/Generalmen no/Generalmen no/Generalmen

te si: 7.16 te si: 6.76 te si: 5.12 te si: 6.62
Generalmente  Generalmente  Generalmente  Generalmente
si/Si: 9.811 si/Si: 9.37 si/Si: 7.63 si/Si: 9.23

Observacione 46 46 46 46

s:

Nota: *p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01

Fuente: Elaboracion propia

En el primer modelo podemos observar que las variables de liderazgo y facilidad para reportar
la informacion para la mejora del desempefio son significativas; sin embargo, las demas
variables no salen significativas. Esto nos permitiria explorar la posibilidad de que las hipétesis
vinculadas con las demas variables no se apliquen al caso mexicano. Aungue, la veracidad para
rechazar las hipotesis vinculadas con estas variables puede ser un poco dudosa debido al mal

ajuste del modelo, asi como al hecho de que no cumple con el supuesto de regresion paralela.®

A pesar de esta situacion, considero importante explicar este modelo por dos motivos: nos
permite ver la interaccion entre todas las variables de mi estudio y nos permite ver la necesidad

de un modelo que tenga una mejor bondad de ajuste entre las variables observadas. Al respecto,

8 Al correr las pruebas de Brant y Lipsitz para el modelo uno, el programa estadistico R no fue capaz de arrojar
resultados especificos debido al nimero de variables, su varianza y el nimero de observaciones. Derivado de esto,
se puede inferir que la parsimonia del modelo uno, asi como su bondad de ajuste, no permiten que la interpretacion
de los resultados sea adecuada.
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se puede observar que el criterio de informacion de Akaike (AIC por sus siglas en inglés)
presenta un numero muy alto, en comparacion con los demés modelos, lo cual significa que el

modelo es el que peor ajuste tiene.

De esta manera, en el segundo modelo removi algunas variables para brindarle mejor ajuste al
modelo. Las variables que removi se basaron en la mejor interaccion que podrian tener en su
conjunto, a partir del AIC reportado. Cabe mencionar que, como no es un modelo lineal, la
interaccion entre las variables, de manera independiente a su significancia, es la que permite
obtener un modelo con una buena bondad de ajuste. Al retirar, particularmente, las variables de
recompensa, participacion en foros de aprendizaje y experiencia de los funcionarios, obtuve un
modelo con tres variables significativas: educacion (para el caso de doctorado), liderazgo y
percepcidn de la claridad de la informacion del desempefio. Ademas, el AIC presenta un nimero
mas pequefio, en comparaciéon con el primer modelo, lo que significa que ajusta mejor. De
cualquier manera, como se puede observar en los valores de AIC de los modelos 2 al 4, la
diferencia es muy poca, por lo que se decidio aplicar las pruebas de Brant y Lipsitz para
comprobar la bondad de ajuste y, asi, comparar de manera mas exacta cada modelo. Para la
prueba de Brant se demuestra si se sostiene el supuesto de regresion paralela y para la prueba
de Lipstiz se demuestra si existe bondad de ajuste en el modelo.

Gréfica 8. Pruebas de Brant y Lipsitz. Segundo Modelo

HO: Supuesto de Regresion Paralela se sostiene

X2 g.l. Prob.
Omnibus 0.02165 16  1.00000
educacion.L 0.23646 2 0.88849
educaciéon.Q -35.13932 2 1.00000
MSP 3.13953 2 0.20809
Claridad2 1.28671 2 0.52552
Claridad 1.46911 2 0.47971
Flexibilidad 4.06855 2 0.13077
Liderazgo 1.33031 2 0.51419
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Capacidad manejo info  0.08381 2 0.95896

Prueba Lipsitz de bondad de ajuste para modelos de

respuesta ordinal
LR statistic= 9.9769 df= 9 p-value = 0.3524

Fuente: Elaboracidn propia

La prueba de Brant nos muestra, mediante una prueba Ji cuadrada, que ninguna variable se
encuentra por debajo de una probabilidad de 0.05, lo cual implica que se cumple el supuesto de
regresion paralela para cada una. Asimismo, la probabilidad de la variable de 6mnibus nos
explica que el modelo, en su conjunto, cumple con el supuesto. La bondad de ajuste no rechaza
la hipdtesis nula, por lo que presenta un ajuste proporcional entre las variables observadas y el

modelo planteado.

En el tercer modelo decidi probar las hipétesis relacionadas con recompensa y experiencia de
los servidores publicos en conjunto con otras variables que me permitieran generar un esquema
donde se cumpla el supuesto de regresion paralela y que tenga mejor bondad de ajuste que el
modelo anterior. El resultado nos arroja que, la remocion de variables como flexibilidad y
motivacion para el servicio publico, continda generando un modelo bien ajustado, pero que

todavia no se compara con el segundo modelo.

Graéfica 9. Pruebas de Brant y Lipsitz. Tercer modelo

HO: Supuesto de Regresion Paralela se sostiene

X2 g.l

Prob

Omnibus 4.22238 14 0.99397
Educacion.L 0.44574 2 0.80021
Educacion.Q 18.54594 2 0.00009
Felicitacion 0.58192 2 0.74754
Claridad 3.33416 2 0.18879
Experiencia 1.87385 2 0.39182
Claridad?2 0.31732 2 085328
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Liderazgo 2.39075 2 0.30259

Prueba Lipsitz de bondad de ajuste para modelos de

respuesta ordinal
LR statistic = 12.733 df= 9 p-value = 0.1751

Fuente: Elaboracidn propia

Como podemos observar, la prueba de Brant muestra que el supuesto de regresion paralela se
cumple para todos los casos, salvo para el de la educacion. La bondad de ajuste no rechaza la
hipétesis nula, pero el valor-P no es tan grande como en el caso del modelo dos, por lo que

podemos concluir que no tiene tan buen ajuste.

Hasta ahora, se puede observar que modelos con menos variables favorecen la interpretacion
adecuada de los resultados porque promueve un mejor ajuste, ante el nimero de observaciones
que existen. Ademas, comienza a resultar evidente que la variable de liderazgo es significativa
en cada modelo y que, conforme mejor ajustado esta, la percepcién de la claridad de la
informacién del desempefio y la educacion a nivel doctorado también tienen efectos

significativos para predecir el uso de la informacion del desempefio.

Finalmente, en el modelo cuatro se encuentran las mismas variables significativas que en el
modelo dos, solo que con un mejor ajuste (ademas de que también cumple con el supuesto de
regresion paralela), como muestra, a continuacion, la prueba de Lipsitz. Esto fue posible al

remover la variable de flexibilidad y agregar la de experiencia de los servidores publicos.

Gréfica 10. Pruebas de Brant y Lipsitz. Cuarto modelo

HO: Supuesto de Regresion Paralela se sostiene

X2 g.l.
Prob
Omnibus -64.28481 16  1.00000
Educacion.L 0.32688 2 084921
Educacion.Q -21.29702 2 1.00000
Experiencia 1.02178 2 059995
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MSP 3.02137 2 0.22075
Claridad2 0.91874 2  0.63167
Claridad 1.37436 2 0.50299
Liderazgo 2.82786 2 0.24318
Capacidad manejo info  0.15532 2 0.92527

Prueba Lipsitz de bondad de ajuste para modelos de

respuesta ordinal
LR statistic= 6.5116 df= 9 p-value = 0.6878

Fuente: Elaboracién propia

Los resultados descritos arriba nos arrojan que, el mejor modelo para poner a prueba las
hipbtesis de la presente tesis, es el cuatro. Cabe mencionar que la variable de foros de
aprendizaje no fue incluida, mas alla del primer modelo, debido a que no permitia el ajuste
Optimo que observamos en los demas modelos. Asimismo, se presenta una tendencia
relativamente estable en la significancia de las variables de: liderazgo, percepcién de la claridad

de la informacion del desempefio y educacion (a nivel doctorado).

Por lo tanto, las hipétesis que se corroboran, a partir de los resultados del modelo econométrico,

son tres:

e El efecto de la educacion en el uso de la informacion para la mejora del desempefio
(Arellano et al., 2009; Moynihan y Pandey, 2010; Van Dooren et al., 2015), aunque sea
en el sentido opuesto al esperado.

e EIl efecto del liderazgo en el uso de la informacion para la mejora del desempefio
(Moynihan e Ingraham, 2004; Melkers y Willoughby, 2005; Lavertu y Moynihan, 2012;
Andersen y Moynihan, 2016).

e El efecto de la facilidad de reportar la informacion del desempefio en su uso (Moynihan
y Pandey, 2010; Moynihan e Ingraham, 2004, Arellano et al.2009; Van Dooren et

al.2015), aunque sea en el sentido contrario al esperado.

87



Tabla 6. Tabla de variables significativas

Variable
Motivacion servicio publico
Experiencia servidores publicos

Percepcidn de la claridad en indicadores
()

Liderazgo

Recompensas por alcanzar metas

(incentivos)
Flexibilidad

Preparacion  académica  servidores

publicos
Foros de aprendizaje

Percepcion de la claridad en indicadores
(1)

Capacidad para el manejo de la gestion
de la informacion para la mejora del

desempefio

Fuente: Elaboracion propia
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Significancia
NO
NO

NO

NO

NO

NO

De todas las variables analizadas, la de liderazgo es la que resultdé como la mas significativa
respecto a la prediccién para el uso de la informacion del desempefio. Conforme aumenta el

liderazgo, la probabilidad de que se use la informacion del desempefio se incrementa, hasta en

En el caso de la variable de claridad en la percepcidon de la informacion del desempefio, mientras
se percibe mayor claridad, menos probable es que se use dicha informacién. Esto debido a que,

como discutiré en el siguiente apartado, la informacion que se reporta por medio del sistema



PASH corresponde a informacion oficial que es avalada por la SHCP, por lo que no es
informacion que se considere frecuentemente para tomar decisiones, en contraste con aquella

que se genera de manera interna y que no es oficial.

Para la variable de educacién podemos observar que, si los funcionarios tienen un doctorado, la
probabilidad de usar la informacion del desempefio disminuye, en comparacion con aquellos
que tienen maestria. Es decir, si los funcionarios tienen maestria es mas probable que usen la
informacidn del desempefio, en comparacién con aquellos que poseen doctorado. Esto significa,
como discutiré en el siguiente apartado, que los funcionarios con mayor preparacion académica
prefieren otro tipo de indicadores que se ajusten a sus necesidades de supervision y operacion

del programa.

Como mencioné previamente, la regresion logistica ordinal no es lineal, lo cual implica que la
interaccion entre todas las variables independientes ayudar a determinar los efectos y su bondad
de ajuste sobre las categorias de la variable dependiente. Por lo que el modelo en su conjunto
sigue siendo relevante para la determinacion de probabilidades y perfiles, debido a que tiene
buena bondad de ajuste. Las variables significativas ayudan a determinar, en lo particular, su
relevancia al momento de predecir la probabilidad del uso de la informacién del desempefio.
Pero esto no implica que el efecto combinado de las otras variables independientes no deba ser

considerado para la formulacion de perfiles y prediccion de probabilidades.

De esta manera, con base en las probabilidades predichas del modelo econométrico elegido (el

cuatro) podemos observar los siguientes perfiles:

e Un funcionario en promedio con maestria tiene 20% mas probabilidad de usar la
informacion del desempefio, en comparacion con un funcionario promedio con
doctorado.

e Un funcionario en promedio, con doctorado y que reporta un ambiente de alto liderazgo,
tiene 35% mas probabilidad de usar la informacidn del desempefio, en comparacién con
un funcionario promedio, con doctorado, pero que reporta un bajo ambiente de liderazgo.

e Un funcionario promedio con maestria, pero que reporta que es facil reportar la
informacién para la mejora del desempefio, tiene 55% menos probabilidad de usar la
informacion del desempefio, en comparacion con un funcionario promedio con maestria,

que reporta que no es facil reportar la informacion del desempefio.
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e En este sentido, si tenemos a un funcionario con doctorado que presenta las siguientes
caracteristicas: poca motivacion por el servicio pablico, considera que los objetivos del
programa que opera no son medidos por sus indicadores, considera que es facil reportar
la informacion del desempefio, no observa un ambiente de liderazgo y lleva un afio
trabajando en la administracion publica, entonces tiene mas del 95% de probabilidad de
no usar la informacion del desempefio.

e En contraste, un funcionario en promedio, con maestria, y con las siguientes
caracteristicas: menciona que no es facil reportar la informacion para la mejora del
desempefio, esta altamente motivado por el servicio publico, considera que los objetivos
del programa si son medidos por sus indicadores, observa un alto ambiente de liderazgo
y lleva més de 40 afios trabajando en la administracion publica, tiene mas del 95% de
probabilidades de usar la informacion del desempefio para tomar decisiones, de acuerdo

con mi modelo.

Discusion de los resultados

Los resultados obtenidos en el modelo cuatro resultan interesantes, principalmente, por tres
motivos: se corrobora la importancia que tiene la presencia del liderazgo transformacional
(Kroll y Vogel, 2014) para fomentar una toma de decisiones basada en evidencia; cobra una
nueva direccion la variable de educacion, en un contexto como el mexicano; la direccionalidad
de la variable de percepcion en la claridad de los indicadores es un hallazgo novedoso para el

tema en cuestion.

Moynihan y Pandey (2010), Kroll y Vogel (2014), Moynihan e Ingraham (2004) y Sun y
Henderson (2016) hacen referencia, como mencioné en capitulos anteriores, a un tipo de
liderazgo que pretende potenciar las capacidades de los funcionarios y alcanzar resultados
optimos de manera frecuente. El impacto que tiene esta variable en la organizacion es de vital
importancia, puesto que les da direccion y motivacién a los servidores publicos, para tomar
decisiones basadas en evidencia. En el caso mexicano hemos observado la obligacion que tienen
los funcionarios para reportar la MIR del programa que operan a tiempo, por lo que el impulso
de sus supervisores fomenta el cumplimiento de la norma y, en dado caso, puede apoyar a

propiciar el uso de la informacion para la toma de decisiones.
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De hecho, por la relacion positiva entre el uso de la informacion y el liderazgo, este modelo nos
deja entrever que, independientemente de la obligacion que tengan por cumplir con el reporte,
existe una relacién que determina una probabilidad positiva para usar la informacion del
desempefio, cuando el supervisor del funcionario esta pendiente del programa que este ultimo
opera. Si extrapolamos esta asociacion positiva, a partir de la teoria de liderazgo
transformacional que mencionan los demés autores, la influencia que tienen los lideres de los
funcionarios es de tal magnitud que se puede motivar a los servidores publicos para tomar

decisiones sustentadas en evidencia, para mejorar la calidad de las actuaciones gubernamentales.

En este sentido, Kroll y Vogel (2014) mencionan que el liderazgo transformacional motiva a los
funcionarios para alcanzar metas trascendentales relacionadas con el crecimiento profesional.
Asi, si se dirige el efecto tan importante que tienen los supervisores en los servidores publicos
mexicanos para alcanzar determinadas metas, definitivamente se puede esperar la condensacion

de un mayor compromiso por mejorar continuamente el desempefio de los programas publicos.

Respecto a la variable de percepcién de la claridad en el disefio de la informacién para la
medicion de los programas, autores como Arellano et al.(2009) y Van Dooren et al.(2015)
indican que, conforme la informacion sea clara, de buena calidad y coherente técnicamente, la
probabilidad de usar la informacién del desempefio se incrementa. Es decir, conforme mas
claros sean los indicadores de la informaciéon del desempefio para medir los logros de los
programas publicos, mas se estaria propiciando a que se use la informacion necesaria para

mejorar la calidad del actuar gubernamental.

En el caso mexicano observamos que ocurre todo lo contrario, segin el modelo cuatro: conforme
mas clara y, por consiguiente, mas facil es de reportar la informacion del desempefio, menos se
usa. Pareciera que, conforme los instrumentos para medir los programas fueran mas claros,
menos incentivados estan los funcionarios para usar la informacion del desempefio, al momento
de operar los diferentes programas publicos. Sin embargo, cabe mencionar que los funcionarios
tienden a emplear otro tipo de informacion — usualmente disefiada por ellos mismos y que no

reportan ante la SHCP — para tomar decisiones.

De esta manera, la vision de Kroll (2013) nos permite comprender el sentido de esta variable:
al momento en el que los funcionarios reportan que la informacion es clara y, por lo tanto, facil

de reportar, estan haciendo referencia a la informacion rutinaria y oficial que Kroll (2013)
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indica. Por este motivo, conforme la ubican como aquella informacion que solamente es para
cumplir con la normativa y no para operar y conocer al programa publico en cuestion, entonces
no la emplean para la toma decisiones. De cualquier forma, en el proximo capitulo profundizaré
mas en esta l6gica, explicando las tendencias que manifiestan diferentes funcionarios respecto
a su preferencia por otro tipo de informacion del desempefio no rutinaria y que, realmente, les

ayuda a hacer su labor.

La variable de educacion también resulta con una direccionalidad opuesta a la esperada:
conforme mas preparados estén los funcionarios, menos usan la informacion del desempefio. De
acuerdo con Askim (2007) y Andersen y Moynihan (2016), conforme los funcionarios estén
mas preparados académicamente, preferiran apoyarse en mayor diversidad de informacion para

tomar decisiones.

No obstante, en el caso mexicano tenemos el caso en el que, en ocasiones, los funcionarios
prefieren apoyarse en informacion no rutinaria (Kroll, 2013) para la toma de decisiones, dado
el contexto normativo de control que presenta el SED. Por lo que el sentido de esta variable nos
indica que, conforme mas preparados estén los funcionarios, menos usarén la informacion del
desempefio para la toma decisiones puesto que tienen otros medios que les apoyaran en la

operacion del programa.

Asi, en un contexto — como el mexicano — en el que es una obligacion legal generar y enviar
reportes de informacién del desempefio frecuentemente, la prioridad por mejorar la calidad de
los programas se desplaza para sustentar las exigencias legales. De esta manera, los funcionarios
mas preparados académicamente tienden a preferir no usar la informacion del desempefio,
debido a que se pueden apoyar en datos que ellos o su propio equipo pueden generar, COMo NOS
explica Kroll (2013).

Conclusiones

A partir de los resultados analizados arriba se puede llegar a una visién comprehensiva respecto
de los factores que propician que la informacion se use para la mejora del desempefio. Hay tres
variables independientes que resultaron significativas y que corroboran las hipdtesis de que

tanto el liderazgo gubernamental, como la preparacién académica de los funcionarios y la
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percepcion de la claridad en los indicadores del desempefio propician a que se use la informacion

para la mejora del desempefio.

Por otra parte, el modelo economeétrico presentado en esta tesis no corrobora las demas hipotesis:
motivacion por el servicio publico, capacidad para el manejo de la gestion de la informacion,
experiencia de los servidores publicos, recompensas por alcanzar metas, flexibilidad y foros de
aprendizaje. Sin embargo, cabe sefialar que la falta de corroboracion de estas hipotesis no
implica su rechazo absoluto para un contexto como el mexicano. Una muestra mas grande podria
ayudarnos a capturar mejor el impacto de estas variables. De cualquier manera, el modelo cuatro

presenta todos los requisitos para una interpretacion adecuada de los valores observados.

Como se verd en el siguiente capitulo, las entrevistas dejan entrever que, al incluir a los
servidores publicos en la toma de decisiones respecto al rumbo del programa publico, el uso de
la informacidn se convierte en un insumo que puede nutrir la discusion entre pares, al interior
de la organizacion. Asimismo, la motivacién por el servicio publico aparece en las mismas
entrevistas cuando queda en evidencia la voluntad por alcanzar ciertas metas, en beneficio del
pais y siguiendo recomendaciones de evaluadores externos (sustentadas en la informacion del

desempefio generada).

Las hipdtesis analizadas en este capitulo nutren la presente tesis mostrando que el
involucramiento de los supervisores con los programas, la preparacién académica y la
percepcion de la claridad en los indicadores son aspectos que fomentan el uso de la informacion
del desempefio y moderan, a su vez, el efecto disuasorio que puede tener el “uso fuerte” sobre

las rutinas burocréticas, sefialado por Van Dooren et al.(2015).
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Capitulo 4. La obligatoriedad y el sistema de evaluacion del desempefio en México

Vincular acciones y objetivos del gobierno federal, por medio de la obligatoriedad en la
generacion de informacion del desempefio, genera el incentivo a manejar esta situacion como
una carga burocratica, en lugar de verla como una oportunidad para nutrir y mejorar el
desempefio de los programas publicos. Como hemos visto en la literatura, esta obligatoriedad
se puede conocer como “uso fuerte” (Van Dooren et al., 2015), el cual se preocupa mas por
generar informacion que por propiciar mecanismos que fomenten su uso. Por ello, se espera que
un sistema de evaluacion del desempefio (SED) que promueva el “uso fuerte” (Van Dooren et
al., 2015) de la informacion para la mejora el desempefio, generara rutinas burocréaticas que no
propician el uso de informacion para la toma de decisiones. Sin embargo, algunos factores
organizacionales e individuales, como el liderazgo transformacional y una cultura de

flexibilidad, contrarrestan este efecto.

En el capitulo anterior se mostr6 como la educacion, la percepcion de la claridad de los
indicadores de la informacién del desempefio y el liderazgo promueven o disuaden el uso de
este tipo de informacion. Sin embargo, es importante comprender la mecanica de estos efectos
a partir del disefio del SED mexicano. Si su estructura normativa desplaza el objetivo central de
su existencia, en su afan por garantizar retroalimentacion y transparencia, entonces se podran
observar rutinas burocraticas enfocadas meramente en el cumplimiento de la ley, pero no en la

mejora del desempefio.

El presente capitulo explorara la percepcion que tienen los funcionarios respecto a si el disefio
del SED mexicano promueve el uso de la informacion del desempefio, para determinar si se
desplazan los objetivos centrales del sistema y, de ser asi, como ocurre este fenémeno. De esta
manera, se realizaron entrevistas a los principales actores del sistema de evaluacion de
desempefio mexicano: a los encargados de la supervision de los indicadores de la informacion
para la mejora del desempefio del CONEVAL, SHCP y SFP, asi como a los operadores de
algunos programas publicos encargados de elaborar reportes o subir informacién al sistema del

Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda (sistema PASH).

Asi, al conocer la percepcion que tienen los principales funcionarios, encargados del

funcionamiento del SED en México, respecto tanto a los objetivos del sistema, como a las
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mejoras en el desempefio de los programas publicos, se podra determinar el contexto en el cual
se desarrolla este sistema. Para ello, este capitulo se divide en cinco secciones: en la primera
explico cdmo se enmarca la hipotesis de la tesis en la estructura del SED; en la segunda explico
la manera en la que operacionalicé las preguntas de investigacion; en la tercera analizo las
respuestas recibidas, para contrastarlas con la hipotesis de la tesis; en la cuarta, discuto los
hallazgos a la luz de la teoria; finalmente, en la cuarta explico de qué manera se corrobora la
hipdtesis planteada y como se pueden atenuar algunos de los efectos encontrados en el capitulo

anterior.

Estructura operativa del SED

La hipotesis que sigue la presente tesis es la siguiente: un SED que promueve el “uso fuerte”
(Van Dooren et al., 2015) de la informacion para la mejora del desempefio genera rutinas
burocréaticas que no propician que las y los funcionarios usen esta informacion para la toma de
decisiones; sin embargo, las dindmicas organizacionales e individuales, tales como la
motivacion al servicio publico y una cultura de flexibilidad, contrarrestan este efecto. De esta
manera, en este capitulo analizaré la posible existencia del “uso fuerte” promovido por el SED,
el cual termina por desviar las metas del mismo y no propicia el uso de la informacion del
desempefio en la toma de decisiones, sino que refuerza la inercia de rutinas burocraticas que

cumplen, Gnicamente, con las responsabilidades administrativas.

Para comprender esta inercia es indispensable profundizar en la estructura operativa del SED.
Esto debido a que, al conocer la dindmica organizacional e institucional del sistema, podremos
comprender donde se generan las inercias mencionadas, asi como el fundamento normativo que
lo perpetua. Como mencioné previamente, en esta tesis me enfocaré en la evaluacién realizada

por medio de la MML. Esta evaluacién sigue el siguiente proceso:
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Gréfica 11. Esquema que explica el proceso de la evaluacion por medio de la MML

SHCP SFP CONEVAL DEPENDENCIAS

» Elaboran indicadores

Supervisan y emiten
recomendacionesa los indicadores

Cursos y lineamientos para disefio de MIR e »
indicadores, orientado a dependencias 1.- Elaboracién

Ajustan

| _ Seguimientode indicadores
! por medio del PASH |

Verificacion de indicadores
‘ por medio del PASH

Consolidan informacion, para reportes
trimestrales, y cuenta publica

Aprueban indicadores 3.- Seguimiento

Esquema de elaboracién propia con base en; (Auditoria Superior de la Federacion, 2016)

Como se puede observar en la grafica anterior, los puntos del 1 al 4 son categorias que resumen
la creacion de indicadores, su seguimiento, verificacion y consecuente consolidacién para la
cuenta publica. De estos puntos, el 3 resulta de particular interés para este analisis, puesto que
se quiere determinar si los servidores publicos usan la informacion del desempefio al interior de
sus organizaciones. De ser asi, quiero entender si el “uso fuerte” prescrito desde la normativa

termina por desviar los objetivos centrales del SED y cémo lo hace.

Si bien esta informacién estd siendo continuamente monitoreada por la SHCP, SFP vy el
CONEVAL,® la realidad es que lo que es de interés en la presente tesis es saber qué propicia
que los funcionarios que desarrollan y gestionan la informacion del desempefio de cada
dependencia, usen la misma para alcanzar las metas que se plantean afio con afio. Esto para

comprender qué elementos promueven que la politica de gestion del desempefio mexicano se

® Las funciones de estas tres entidades se encuentran en los Lineamientos generales para la evaluacion de los
Programas Federales de la Administracion Publica Federal, parrafo décimo sexto y décimo séptimo. Estos
lineamientos son publicados, hasta la fecha, como sustento de los Programas Anuales de Evaluacion.
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implemente, desde la perspectiva de Julnes y Holzer (1991), asi como de la de Cronbach et al.
(1981). Julnes y Holzer (2001) nos hablan de la diferencia entre adopcion e implementacion,
mientras que Cronbach et al. (1981) nos hablan de aquello que he traducido como imposicion
dominante e imposicion ajustada. En los casos de la adopcién y la implementacion dominante,
se puede observar que el disefio del SED se ajusta, principalmente, al cumplimiento de las
normas, pero no a la persecucion de su finalidad. En los casos de implementacion y de
imposicion ajustada, se aprecia que la finalidad del SED se encarna por los funcionarios, para

alcanzar el objetivo del mismo.

De esta manera, como se podra observar mas adelante, las entrevistas captan la percepcion de
los funcionarios clave para el funcionamiento del SED, de tal manera que se determina si los
objetivos se han desplazado y como ha ocurrido este fenémeno. De acuerdo al grafico anterior,
las diferentes dependencias gubernamentales federales tienen la obligacion de generar y reportar
la informacion del desempefio ante: SHCP, SFP y CONEVAL. Estas ultimas tienen la
obligacion de supervisar la elaboracion de indicadores del desempefio, tanto estratégicos como
de gestion, de tal forma que estos correspondan a las metas que debe alcanzar el programa,
segun los operadores del mismo. Desde este momento, podemos observar que, al tener que
reportar continuamente sus indicadores ante terceros, los funcionarios no tienen incentivos para
mejorar el desempefio de su programa, debido a que, de no conseguir lo pactado, pueden ser
acreedores a sanciones (por ejemplo, actos de responsabilidad administrativa' establecidos en

la norma).

A esta situacién cabe agregarle que la SHCP, CONEVAL y SFP no tienen manera de conocer a
profundidad la operacion de todos los programas publicos. Su responsabilidad legal es
garantizar que el uso de los recursos sea eficiente, eficaz y transparente, para que se pueda
justificar el gasto publico. Asi, los funcionarios responsables de la operacion de los programas
publicos tienen la oportunidad y el incentivo a promover indicadores que no sean arriesgados,

que no reflejen necesariamente el desempefio del programa sin tener que romper la ley. La

10 Por responsabilidad administrativa me referiré a la definicion aportada por la Procuraduria de la Defensa del
Contribuyente: “Es responsabilidad administrativa la que surge para los servidores publicos que falten a la
legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en la funcién publica (Procuraduria de la Defensa del
Contribuyente, s.a.)”. Asimismo, los articulos 109 y 113 constitucionales determinan cémo se asignan las
responsabilidades administrativas, dependiendo de las competencias del Congreso de la Union y las Legislaturas
de los Estados, al igual que las sanciones que se pueden aplicar al respecto.
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discrecionalidad para conseguir resultados, como el corazon de esta reforma, queda vedada por
el carécter obligatorio del reporte y supervision de terceros.

No estoy planteando Unicamente la presencia de un problema agente-principal, donde la
informacion es asimétrica de origen, sino que, ademas, quiero dejar en claro la ironia de la
situacion: para garantizar la conexion entre objetivos y acciones por medio de la
retroalimentacion de los programas publicos, se termino por regular de manera tan especifica el
actuar gubernamental, que la obsesion por el cumplimiento de la ley se antepone al compromiso
por la mejora del desempefio. Esto lo podemos observar a partir del disefio operativo y
normativo del SED; sin embargo, las entrevistas tienen la finalidad de poner a prueba este

analisis, en conjunto con la hipotesis.

Para poner en contexto al disefio del SED mexicano y retomando los tipos de SED que existen,
Hood (2007) explica que hay tres tipos:

e Sistemas que imponen objetivos.
e Sistemas que clasifican el desempefio.

e Sistemas de inteligencia.

Los primeros imponen umbrales o metas que tienen consecuencias perversas sobre individuos
y organizaciones, en congruencia con lo hallado por Thiel y Lewu (2015). Los segundos
promueven la comparacion entre indicadores de diferentes servicios, lo cual genera distorsiones
de los productos y presiona a cambiar continuamente la composicion de la comparacion. Los
terceros producen informacion contextual que puede ser anénima, para nutrir objetivos o
clasificaciones especificas. Los sistemas del primer tipo encajan en la vision del SED mexicano
y los limites que identifica el autor son que generan incentivos perversos que derivan en errores
de medicidn con la intencion de engafiar a los que observan el desempefio de algin programa o

politica publica.

En congruencia con estos analisis, Van Dooren et al. (2015) explican qué ocurre cuando un
sistema de evaluacion del desempefio se enfoca, principalmente, en transparencia y rendicién
de cuentas: la intensidad del uso de la informacidn del desempefio para tomar decisiones es baja,
mientras que la intensidad de los efectos negativos es alta. Si bien los autores explican que se

puede usar la informacion del desempefio en un sistema con las caracteristicas mencionadas, el
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control ejercido para dar cuenta de los recursos empleados termina por desincentivar el uso de

la informacion del desempefio, como expliqué previamente.

Para enfrentar los efectos negativos de un sistema del desempefio jerarquico, enfocado en
rendicion de cuentas y transparencia, Cronbach et al. (1981) y Julnes y Holzer (2001) nos
ensefian que encarnar e implementar la finalidad de una politica publica es una solucion factible
para conciliar la manera de hacer las cosas y el objetivo de las mismas. Esta implementacion o
encarnacion de la finalidad se refiere al compromiso por alcanzar el objetivo de la intervencién
gubernamental. En el caso del sistema de evaluacion del desempefio mexicano, la finalidad de
una reforma como el SED es mejorar el desempefio de los programas publicos, sin descuidar la
importancia que tiene la transparencia y rendicion de cuentas en el uso de los recursos para
lograrlo. Asi, una vision mas enfocada en la solucion del problema por el cual se crea un
programa publico, permitiria que el desempefio se incremente y que los funcionarios se

comprometan mas en los resultados.

Instrumento de analisis empirico y operacionalizacién

Para comprender la existencia y los efectos del “uso fuerte” de la informacion del desempeno,
entrevisté a dos tipos de funcionarios: por un lado, funcionarios clave!! para el funcionamiento
y disefio del SED en México; por otro lado, entrevisté a funcionarios operadores de programas
publicos presupuestarios. La finalidad de hacer esto es doble: primero, explorar la presencia y
consecuencias del “uso fuerte” de la informacion del desempeno, desde la operacion del SED,;
segundo, conocer porqué los funcionarios deciden usar o no la informacion del desempefio para
la toma de decisiones en su programa. Por ello apliqué dos conjuntos de preguntas diferentes,

segun tipo de funcionario entrevistado.

Antes de proceder al conjunto de temas tratados en las entrevistas considero pertinente explicar
que entiendo por el “uso fuerte” en el contexto del SED mexicano. Quiero dejar en claro que la
generacion de la informacion del desempefio de los programas publicos, asi como su monitoreo,

presupone una obligacién de reporte y cumplimiento de metas ante terceros. Sin embargo, esto

11 por funcionarios clave para el funcionamiento y disefio del SED me refiero a aquellos que operan directamente
el SED y se encargan de que los diferentes organismos federales reporten su informacion del desempefio, de
acuerdo con lo que estipula la normativa.
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no implica que se use para tomar decisiones ni para mejorar el desempefio del actuar
gubernamental, puesto que solo garantiza el cumplimiento de la ley. Entonces, si bien la SHCP,
la SFP y el CONEVAL supervisan indicadores y se cercioran del cumplimiento de metas,
dejandole en claro a los operadores qué tan cerca estan de alcanzarlas, esto no implica que estos
hagan uso de la informacion que generan para mejorar (0 pretender mejorar) el programa

publico.

Los temas y objetivos que muestro a continuacion estan disefiados para explicar el mapa de ruta
para el analisis de la hipotesis planteada al comienzo del presente capitulo. La

operacionalizacion de cada pregunta se encuentra en la seccion de anexos.

1. Congruencia entre las metas y objetivos del SED y la contribucién de la estructura
operativa y normativa del sistema para garantizar dicha congruencia. El objetivo de este
tema es conocer si las metas y objetivos del SED estan relacionadas y determinar cémo
los funcionarios perciben la estructura operativa y normativa del sistema para observar
la relacion.

2. Contribucién de la informacién del desempefio para alcanzar las metas que se proponen
los programas publicos. El objetivo de este tema es determinar si los funcionarios
consideran que los resultados que alcanzan los programas publicos se deben a la
informacién del desempefio.

3. Determinar si el SED esta mas preocupado por promover transparencia y rendicion de
cuentas que mejorar el desempefio. La finalidad es conocer si la percepcion de los
funcionarios muestra que el reporte de la informacion del desempefio se enmarca como
una rutina burocratica necesaria para cumplir con la ley, pero que no estd comprometida
con la mejora del desempefio.

4. Conocer si la informacion del desempefio es reflejo del verdadero comportamiento del
programa publico. El objetivo de este tema sera determinar si los reportes de las MIR
son solamente una simulacién que permite que ambas partes, SHCP y la dependencia
encargada del reporte, cumplan con la norma de la entrega a tiempo y no tanto con lograr
mayor calidad en la aplicacion del programa publico.

5. Analizar la percepcién que tienen los funcionarios respecto a la metodologia del SED,

para conocer si existe alguna inquietud respecto al uso efectivo de la informacion del
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desempefio para la toma de decisiones. La finalidad es determinar si existe alguna
intencion, de parte de los funcionarios, por analizar los elementos que promueven el uso

de la informacion del desempefio v, asi, contribuir a la eficacia del sistema.

Este primer conjunto de temas y objetivos estan planteados para comprender si el disefio del
SED estd encaminado a motivar el “uso fuerte” de la informacion del desempefio y, asi,
desplazar el objetivo central del sistema. Su caracteristica primordial, a diferencia del siguiente
conjunto de temas y objetivos, es que se enfocan por completo en conocer al SED, mientras que
el siguiente conjunto de preguntas se enfoca mas en la percepcion que tienen algunos
funcionarios respecto al uso y utilidad de esta informacion para la toma de decisiones del

programa en el que laboran.

Los temas y objetivos que muestro a continuacion corresponden a un segundo conjunto de
preguntas que estan disefiadas para profundizar en las apreciaciones de funcionarios que estan
en la primera linea del reporte de la informacidn del desempefio. La operacionalizacion de cada

pregunta se encuentra en la seccidn de anexos.

1. Percepcion de los funcionarios respecto al reporte de la informacion del desempefio que
realizan. La finalidad es comprender si los funcionarios encuentran suficientemente util
a la informacion del desempefio, para emplearla al momento de tomar decisiones.

2. Vinculo entre los reportes y las metas que el programa publico pretende alcanzar. El
objetivo en este tema es establecer un vinculo entre lo que reportan los funcionarios en
las MIR y las metas que el programa tiene que alcanzar, de tal manera que pueda analizar
— si es que hay — la congruencia entre los indicadores y la légica del programa publico
que operan.

3. Conocimiento de las consecuencias de no reportar la informacién del desempefio. Al
conocer si los servidores publicos son conscientes de estas consecuencias, podré conocer
un poco mas acerca de la eficacia de la ley.

4. Disuasion del uso de la informacion del desempefio, a partir de la promocion del “uso
fuerte”. En congruencia con el primer conjunto de preguntas, quiero determinar si el uso
fuerte promueve el uso de la informacién del desempefio para la toma de decisiones, a

partir de la carga burocrética que tienen que enfrentar los funcionarios.
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5. Frecuencia de las reuniones para la discusion de los resultados de los programas
publicos. La finalidad es encontrar algan tipo de evidencia del uso de la informacion del
desempefio para la toma de decisiones.

6. Implementacion de la Metodologia de Marco Logico. El objetivo es explorar si los
funcionarios consideran que el instrumento que emplea el SED para generar y reportar

la informacion del desempefio no es compatible con su programa, pero si con otros.

Ese segundo conjunto de preguntas pretende encontrar mecanismos alternos que motiven el uso
de la informacién del desempefio y, asi, moderar o evidenciar el “uso fuerte” que he comentado
previamente. Estos mecanismos atenuardn o contextualizaran algunos de los efectos
encontrados en el capitulo anterior. A pesar de que algunas variables no fueron significativas
estadisticamente, las entrevistas ayudaran a entender qué mas faltaria para comprender de lleno

el impacto de ciertos factores para motivar el uso de la informacion.

En el capitulo anterior se encontrd evidencia de que el liderazgo transformacional, la percepcion
de la claridad de los indicadores del desempefio y la educacion son factores que se relacionan
con el uso de la informacién del desempefio. El liderazgo se relaciona positivamente con el uso
(o0 no uso), mientras que la percepcion de la claridad de los indicadores del desempefio y la

educacion se relacionan negativamente con el uso.

De esta manera, el andlisis de las entrevistas profundizara, por un lado, en la explicacién de
estos resultados, mientras que, por otro lado, explicara el potencial explicativo que tienen otras
variables, tales como la flexibilidad, la informacion no rutinaria (Kroll, 2013) y la motivacion.

Ademas, se podra profundizar en las implicaciones del “uso fuerte” expuesto previamente.

Anélisis de las entrevistas

Las entrevistas se aplicaron a 15 funcionarios, de los cuales, 7 forman o formaron parte de la
operacion del SED. Estos siete entrevistados no solamente conocen la dindmica operativa y
normativa del sistema, sino que conocen la percepcion de otros servidores publicos que operan
diversos programas presupuestarios. Por otro lado, los funcionarios entrevistados restantes son
operadores de programas presupuestarios, que tienen que reportar sus indicadores por medio del

sistema PASH. Particularmente, estas entrevistas aportaron una perspectiva muy enriquecedora
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a la comprensiéon del tema, debido a la amplia experiencia de servidores publicos en la
administracion publica federal, particularmente en el area relacionada con el reporte de los

indicadores para el sistema PASH.

La manera de proceder en esta seccion del capitulo serd explicar hacia donde se dirige la mayoria
de las respuestas que obtuve a partir de cada tema, de tal manera que se ponga a prueba la
hipdtesis planteada. Asi, discutiré cada tema propuesto previamente y analizaré las

implicaciones que tienen los resultados hallados.

Congruencia entre las metas y objetivos del SED y la contribucién de la estructura
operativa y normativa del sistema para garantizar dicha congruencia

Conocer la relacion entre las metas y los objetivos del SED me permitird determinar si su
estructura operativa y normativa genera las metas que pretende alcanzar. De esta manera, las
respuestas obtenidas coincidieron en que: el disefio normativo es adecuado, aunque la
implementacién del sistema no contempla ni el efecto que pueden tener los cambios politicos
gue ocurren en cada sexenio, ni la coordinacion entre diferentes agentes supervisores (entre
SHCP, CONEVAL y SFP). Esto significa que las respuestas de los funcionarios estaban
enfocadas a que las metas planteadas para cada programa publico se encuentran supeditadas a
las decisiones politicas que cambian cada sexenio. Esto significa que no se pueden conocer los
avances de los programas publicos porque no se acumula suficiente informacién como para

determinar alcances y beneficios de las acciones gubernamentales.

Entonces, aunque normativamente se les obligue a los funcionarios a emitir reportes de
desempefio, el SED no contempla que la medicion pierde efecto con cada cambio de gobierno.
Aunado a esto, los funcionarios manifestaron que la coordinacion entre tres dependencias
gubernamentales (SHCP, CONEVAL y SFP) requiere una base normativa mayor, capaz de
contemplar el anélisis de la calidad de los indicadores, de parte del CONEVAL.

Al respecto, un funcionario de alto nivel de la SHCP menciono:

No esta disefiado (el SED) para alcanzar sus metas y sus objetivos. Esta disefiado
con enfoque en resultados con monitoreo periodico, pero el SED no incorpora la

dindmica politica. Los ultimos dos afios ha sido ejemplo del peso de la politica.
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Todos los afios tienen un corte de poblaciones atendidas, pero el 90% de los
programas sociales no llegaron a la meta por el recorte de presupuesto. Esto no lo
contempla el SED, le falta dinamismo. Al replantear poblacion objetivo y demas,

pierdes tiempo e informacién (SHCP 2, 2020).

El impacto que tiene la falta de continuidad de los indicadores es tal que las metas no se alcanzan
por el redisefio de poblaciones objetivo y las decisiones politicas. Al respecto, otro funcionario
de alto nivel de la SHCP menciono que el disefio normativo es correcto en lo general, pero que
el cumplimiento de la misma norma desplaza los objetivos para alcanzar los resultados

planteados para cada programa:

Buen disefio normativo a nivel general, pero se desplaza finalidad. Mientras
controlas mas, desplazas las metas. Si quitamos informes normativos y nos

enfocamos mas en metas, las rutinas se reorientarian (SHCP 6, 2020) .

En este sentido, la percepcidn de los funcionarios indica que la normativa del SED promueve la
generacion de la informacién del desempefio, pero las metas que se proponen para los programas
fungen como una especia de atadura, a veces invisible, — otras tantas muy visible — que
disminuye la intensidad del uso en aras de la rendicion de cuentas, como nos comentan Van
Dooren et al. (2015).

La mayoria de las respuestas comentan que el marco normativo es adecuado, aunque tiene areas
de oportunidad. Al respecto de estas areas de oportunidad, algunos funcionarios mencionan que
se deberian contemplar los incentivos politicos que se presentan en cada sexenio cuando se
cambia el enfoque de cada programa (o incluso cuando se desaparecen), controlar menos y
fomentar un enfoque en metas, asi como mejorar la comunicacion entre las organizaciones para
su trabajo en conjunto. Si bien algunos entrevistados afirmaron que el sistema esta disefiado
para conectar sus objetivos con las metas, la mayoria de las respuestas sefialo la necesidad de

generar mayor adaptabilidad del SED ante los cambios politicos.

En resumen, queda la percepcion de que el sistema normativo debe obligar a los funcionarios a
reportar avances, aunque también es deseable dar mayor adaptabilidad respecto de los cambios
de gobierno, para alcanzar continuidad en las metas de algunos programas. De hecho, se

comienza a vislumbrar la presencia de las consecuencias del “uso fuerte” de la informacion del
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desempefio debido a la necesidad de mayor flexibilidad y adaptabilidad del SED y cuyas
condiciones no propician un verdadero compromiso con la mejora del desempefio de los
programas, ya sea por falta de continuidad en los programas o por problemas de implementacion
0 por exceso de regulacion. De cualquier manera, en la seccion de discusion de resultados

profundizaré més acerca de las implicaciones de estos hallazgos.

Contribucion de la informacion del desempefio para alcanzar las metas que se proponen
los programas publicos

Esta pregunta busca conectar la percepcién que tienen los funcionarios del SED con los logros
especificos de los programas publicos, a raiz de la implementacion del sistema. Si consideran
que los resultados que alcanzan aquellos se debe al sistema, entonces se presenta la posibilidad
de que usen la informacion para la mejora del desempefio. No obstante, la mayoria de las
respuestas fue en el sentido de que hay mucho margen de maniobra para emplearla para que las
acciones del gobierno logren sus metas. Es decir, parece que hay metas indispensables que no
se ven reflejadas en las MIR vy, por consiguiente, se alcanzan independientemente de lo que
reportan ante la SHCP, gracias a la informacion no rutinaria que menciona Kroll (2013).

Esta tendencia resulta interesante porque muestra que la mayoria de los entrevistados esta
preocupada por normar el uso de la informacion, en lugar de fomentarlo para mejorar el
desempefio de los programas. Ante las respuestas obtenidas, parece que el uso de la informacién
alternativa — y que no se reporta en la MIR — es una respuesta de los funcionarios a la falta de
normatividad. No obstante, de acuerdo con Kroll (2013), la informacién alternativa es la
respuesta de los servidores publicos a sistemas rigidos, que estan mas preocupados por el

cumplimiento de la norma, que por el uso de la informacion para la toma de decisiones.

El problema fundamental de la generacion y uso de informacion del desempefio alternativa a la
reportada no es, en si mismo, su existencia, sino que es el sintoma de un sistema que se obsesiona
tanto por la normatividad, que termina produciendo incentivos para la generacién de fuentes
alternativas de informacidn que no son accesibles para la poblacién. Lo cual deriva, a su vez, en
mayor opacidad para comprender las decisiones de los funcionarios respecto a los programas
publicos que operan. Respecto al margen de maniobra de los servidores publicos, un funcionario
de la SHCP sefiala:
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(El uso) depende de la voluntad de cada uno de los ejecutores del gasto anual de
cada Secretaria. La informacion generada por la MML depende de como la usa cada
secretaria. Pueden tener otra agenda y decidir no usarla. Se requiere también de una

buena capacidad técnica de su parte para usar la informacién (SHCP 3, 2020).

Este margen de maniobra para usar la informacion no se contrapone con la generacion de la
misma, lo cual deja en evidencia la posibilidad de reportar informacion que no se emplea, con
tal de cumplir con la norma. Esto resulta particularmente problematico porque reafirma la
situacion negativa que vive el SED: se reportan indicadores respecto a las metas de cada
programa presupuestario, pero varios de esos indicadores y metas no reflejan en realidad lo que
ocurre con el programa. Por consiguiente, las finalidades del SED de rendir cuentas, asi como

de generar insumos para la toma de decisiones, quedan desplazadas.

Al respecto, la vision de Julnes y Holzer (2001), asi como con la de Cronbach et al. (1981),
resulta de gran utilidad para analizar esta situacion en términos de adopcion y consecucion de
la finalidad del SED, lo cual abordaré en la seccion de discusion. Tener la alternativa de no usar
la informacion y, aun asi, reportarla, parece mostrar que las condiciones de generacion de
informacion no van de la mano ni de la transparencia y rendicién de cuentas, como tampoco de

la mejora del desempefio.
Otro funcionario de la SHCP menciona:

60% (de los programas publicos que presentan MIR) obtiene resultados gracias a la
MML. Necesitas encauzarte a la agenda del SED y PbR. El 40% restante (de los
que alcanzan sus resultados sin la ayuda de la MML) es por la politica. ES un insumo
para tomar decisiones, aunque, el hecho de que lo usen, depende de otras cosas
(SHCP 2, 2020).

De esta manera, queda en evidencia que existen insumos para operar los programas publicos
gue no son atribuibles a la informacién del desempefio que maneja el SED. Esto significa que
la informacion que reciben, tanto ciudadanos como otros tomadores de decisiones, no refleja lo
que verdaderamente ocurre respecto a las acciones gubernamentales. De hecho, el cumplimiento
de reportes que propicien el encuadre de los recursos ejercidos y los resultados alcanzados es

una prioridad que no se vincula, necesariamente, con el desempefio.
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Un funcionario de la SFP reportd una vision més especifica del asunto:

Para nada alcanzan resultados a partir de la retroalimentacion de la MML. Hay un
ejercicio inercial de los recursos. Se preocupan porque todo cuadre para el cuarto

trimestre y repiten recursos e inercias (SFP 5, 2020).

Esta respuesta es importante de analizar porque nos aporta evidencia acerca de la simulacion
que existe detras del reporte de la MIR. Al respecto de este comentario, podemos observar que
la intensidad del efecto que tiene garantizar la rendicion de cuentas, genera un costo en el uso
de la informacién del desempefio (Van Dooren et al., 2015) y, probablemente, en el desempefio

de los programas publicos (como mencioné anteriormente el funcionario de la SHCP).

Las respuestas obtenidas en este tema aportan evidencia para analizar la hipdtesis planteada,
puesto que la mayoria de los funcionarios reporta, en un principio, que al marco normativo le
falta mayor flexibilidad para permitir la continuidad de la metodologia implantada por medio
del SED; sin embargo, podemos observar que también sefiala que los funcionarios pueden no
usar la informacion del desempefio para tomar decisiones. Esto implica que, por un lado, pueden
reportar indicadores en el PASH para cumplir con las exigencias de la ley y, por otro lado, se
basan en sus propios indicadores para evaluar las metas de sus programas. Por consiguiente, el
PASH promueve simulaciones en materia de transparencia y desempefio, debido a que los
programas pueden alcanzar otros resultados por medio de indicadores que no aparecen en la
MML.

Determinar si el SED promueve mas la transparencia y rendicion de cuentas que mejoras
en el desempefio

Este tema intenta explicar la ruta bajo la cual se puede sustentar las acciones promovidas por el
SED. Si el sistema se enfoca mas en promover transparencia que mejora del desempefio,
entonces entenderiamos que el “uso fuerte” fomentado desde el marco normativo se desempeia
por medio de rutinas burocraticas expresadas por medio de reportes bimestrales, en lugar del
compromiso por alcanzar metas. Las respuestas recibidas muestran, en su mayoria, que se logran

ambos aspectos: transparencia y mejora del desempefio.
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Como mencioné previamente, Halachmi (2002) establece la tension entre rendicion de cuentas
y mejora del desempefio. Menciona que la rendicion de cuentas se preocupa por si se hizo
correctamente lo que haya decidido el gobierno, mientras que la mejora del desempefio se
preocupa de si se hizo lo correcto. Esto significa que, mientras que la rendicién de cuentas se
interesa mas en la forma en la que se hacen las cosas, la mejora del desempefio se preocupa de
que se hagan lo mejor posible, de acuerdo con el autor. De esta manera, este tema pretende
explorar esta vision y comprender la perspectiva desde la cual la enfocan los funcionarios,

operadores del SED.
Un funcionario de la SHCP menciona, al respecto del tema:

Promueve tanto desempefio como transparencia. Los indicadores del desempefio
dicen qué tanto se mejora y, ademas, promueven transparencia. Ayuda ver la
vigencia del problema del programa y te permite mejorar el gasto al actualizar el
enfoque del problema. Afina donde debe intervenir el Estado, eficientando (sic) el
gasto (SHCP 3, 2020).

Se puede apreciar que la intervencion del funcionario sefiala que el SED es capaz de mostrar
qué tanto avanza cada programa y, por medio de la publicacion de resultados ante la ciudadania
(se publican en el Portal de Transparencia), se promueve la transparencia. En este sentido, un
funcionario del CONEVAL sefiala que conviene tener un buen desempefio y demostrarlo por
medio de la informacion del desempefio porque, al publicar los resultados ante la ciudadania,

puedes presumir los logros.

De cualquier forma, como la informacion que se captura y que muestra el SED no es
representativa de lo que hacen los programas, entonces no se puede estar seguro de si el
desempefio es el 6ptimo ni si la informacion publicada es fehaciente. Por lo que el argumento
de Halachmi (2002) no puede verse superado por estas afirmaciones, como explicaré mas
adelante.

La explicacion que tiene la tendencia sefialada en este tema es que existe confusién entre la
mejora del desempefio y la transparencia; generalmente se espera que de esta Gltima se derive
un mejor desempefio y no se afiade la posibilidad de engafio que nos explica la literatura. Asi,

las respuestas reflejan la creencia de que la administracion publica mexicana, al ser mas
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transparente, mas compromiso habra con mejorar el desempefio de los programas publicos. Es
decir, la esperanza de que la obligacion rutinaria de enviar reportes bimestrales termina por

desplazar el enfoque real del SED: el enfoque en resultados y no en procesos.

Conaocer si la informacion del desempefio es reflejo del verdadero comportamiento del
programa publico

La esencia de este tema reside en la reaccion de los funcionarios entrevistados a la siguiente
afirmacion: las rutinas burocraticas que genera el sistema de evaluacion del desempefio
mexicano se enfocan mas en cumplir con los reportes de la Matriz de Marco Légico, que en

mejorar el desempefio de los programas.

Analizar esta afirmacion busca determinar la existencia de la simulacion mencionada
previamente, de tal manera que se ponga a prueba la hipotesis planteada para esta tesis: el “uso
fuerte” de la informacion del desempefio acarrea el desplazamiento de los objetivos centrales
del SED, por medio del cumplimiento de rutinas burocréticas. Y lo que podemos observar es

que la mayoria de las respuestas indicé que la afirmacion es cierta.

No obstante, algunas respuestas brindaron ciertos matices respecto a la afirmacion. Por ejemplo,
un funcionario del CONEVAL sefial6 que:

Se ha adelgazado el aparato burocréatico y ahora pocas personas hacen mucho, por
lo tanto, se busca no distraer a los funcionarios. CONEVAL esté consciente de que
tienen poco tiempo para coordinarse mejor (CONEVAL 4, 2020).

Ante esta afirmacidn, parece que el funcionario acepta la carga burocratica, asi como el aparente
desplazamiento de la mejora del desempefio, para el cumplimiento de los reportes, debido a que
no niega la afirmacién y, en su lugar, explica que el CONEVAL pretende quitarles poco tiempo

para cumplir con la generacién de la MIR.

Junto con el margen de maniobra que tienen los funcionarios para el uso de la informacion, un

entrevistado de la SHCP mencion6:

Sin voluntad lo ven como un requisito y no interiorizan la importancia de la MML.

Sin capacidad técnica no usan la informacion para tomar decisiones. Generan,
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entonces, informacion para cumplir la norma. Esta en los funcionarios determinar

cdémo usar la informacion. Es més que una rutina (SHCP 3, 2020).

Esta afirmacion supone que el SED genera lo necesario para mejorar el desempefio, sin
profundizar en que, si varios no interiorizan la lIdgica de la MML puede ser porque no les resulta
atil para la operacion del programa. Ademas, si no emplean esa misma informacion que
reportan, algan otro tipo de informacion se encargara de apoyarles para la toma de decisiones,
por lo que queda en evidencia que no se ha interiorizado la importancia y peso que tienen los

procesos, en comparacion con la finalidad del SED.

El resto de las respuestas reconoce directamente que las rutinas burocraticas de las diferentes

organizaciones publicas se enfocan mas en los reportes que en la mejora del desempefio.
Otro funcionario que estuvo de acuerdo con la afirmacion, afiadié que:

Lo que pasa en el SED es que le faltan dientes. Si una evaluacién sale muy mala 'y
si no lo cumples, no pasa nada. Lo Unico donde pasa algo es en reporte de metas de
MIR porque se va a Camara de diputados y pueden pegar por ahi, por eso motivo
ajustas metas cada trimestre. Se ha burocratizado el proceso de monitoreo (SHCP
2, 2020).

Asi, el aparente desplazamiento puede ocurrir por tres motivos, de acuerdo con los funcionarios
entrevistados: primero, se puede deber a que no hay un proceso organizacional y normativo que
haga responsables a los funcionarios por no enfocarse en los resultados. Segundo, puede ocurrir
porque los funcionarios no son capaces técnicamente de usar la informacion para mejorar el
desempefio del programa. Tercero, el desvio de los objetivos se le atribuye a la rigidez de la

norma, la cual propicia un enfoque mas en procesos que en resultados.

Con independencia de las causas que mencionan los funcionarios, el resultado refleja lo
proyectado en la hipotesis, ademéas de que es congruente con el margen de accién que se
menciona que tienen los funcionarios, al momento en el que deciden no usar la informacion del

desempefio para la toma de decisiones.
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Analizar la percepcion que tienen los funcionarios respecto a la metodologia del SED, para
conocer si existe alguna inquietud respecto al uso efectivo de la informacion del desempefio
para la toma de decisiones

En este tema se pretende determinar el conocimiento que tienen los funcionarios operadores del
SED, respecto del tema especifico del uso de la informacion del desempefio, de parte de los
servidores publicos, operadores de programas presupuestarios. La mayoria de las respuestas va
dirigida a que si la usan, aungque su definicion de uso no se puede separar el hecho de la

generacion misma de la informacion del desempefio.

Algunos entrevistados sefialaron que el uso de la informacion ocurre porque los jefes la solicitan
a manera de reporte, aungue no, necesariamente, para la toma de decisiones respecto al

programa, como muestra la respuesta de un funcionario de la SHCP:

Si usan la informacion del desempefio para tomar decisiones. Por los candados
metodoldgicos de la MIR, los indicadores que mas les importan son los de proposito
y componente porque se los reportan a sus jefes. La mayoria de los programas
tienen un sistema de monitoreo alternativo, pero los indicadores estratégicos son
otros, por lo general (SHCP 2, 2020).

Esta afirmacién comprueba dos de las ideas previamente sefialadas, tales como: cumplimiento
de reportes, sobre cumplimiento de objetivos y reportes que no reflejan, necesariamente, lo que

ocurre con el programa (la evidencia es la existencia de sistemas de monitoreo alternativos).

Otra respuesta se enfoca en la frecuencia del uso de la informacion del desempefio, asi como su
desarticulacion con la toma de decisiones presupuestales. Al respecto, un funcionario del
CONEVAL comento:

4 de cada 10 la usan. Algunos la usan, pero no estd vinculada a decisiones
presupuestales. Se tiene que potenciar el uso de la informacion del desempefio en
actores claves presupuestales (CONEVAL 4, 2020).

Lo interesante de esta afirmacion reside en que el uso esta vinculado con la toma de decisiones
presupuestal, lo cual es congruente con un SED que le da prioridad a la rendicién de cuentas
sobre la mejora del desempefio. Sin embargo, la respuesta de un funcionario de la SFP dejé mas

clara la dimension del uso, al mencionar que este se encuentra supeditado a las decisiones
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jerarquicas de cada organizacion, lo cual es completamente congruente con el analisis de Li
(2015).

No la usan porque la informacion fluye de arriba hacia abajo y los funcionarios
disefian indicadores que no miden lo que deben medir y tienen su perversion para

evitar conflictos con sus superiores y con la SHCP (SFP 5, 2020).

Al respecto, Li (2015) menciona que el engafio se presenta en burocracias con relaciones
jerarquicas y donde la presion por cumplir con ciertas metas, acarrea castigos para los
funcionarios. La informacion y la toma de decisiones en extremo jerarquizada fomenta que el
uso de la informacidn se encamine a la justificacion de designios politicos o ajenos a los que

realmente conocen y operan los programas publicos.

En lo referente al segundo conjunto de temas, las preguntas realizadas se enfocaron en conocer
la percepcidn de los funcionarios, operadores de programas publicos, respecto a la contribucion
de la informacion del desempefio, para la toma de decisiones relacionadas con el programa. De
igual manera, otro elemento que se abordd en estas entrevistas fue el efecto que tiene la

informacidn que generan en la dinamica organizacional de donde laboran.

Percepcion de los funcionarios respecto al reporte de la informacion del desempefio y su
apoyo para la mejora del desempefio de los programas

La pregunta en este tema se enfocd en comprender si la informacion que generan los
funcionarios, respecto a sus programas, les es Gtil para tomar decisiones relacionadas con los
mismos. La mayoria de las respuestas se encaminaron a explicar que los compromisos ante la
SHCP, asi como la presion juridica por el cumplimiento de los reportes, promueven que los
indicadores se disefien para evitar conflictos con los 6rganos supervisores del SED (SHCP,
CONEVAL y SFP). De esta manera, un alto funcionario del Instituto Mexicano del Seguro

Social (IMSS) menciond:

Mientras mas técnico sea el programa requiere de mas indicadores, pero los que se
reportan ante la SHCP responden a un tema mas burocratico, por lo que hay que
acoplar los indicadores de uso interno con aquellos que se reportan en la MIR
(IMSS 1, 2020).
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Ver a los indicadores que se reportan ante la SHCP como una carga burocrética es reflejo de la
preocupacion que atafie més a los funcionarios: reportar informacion para cumplir con el proceso,
en lugar de que sea Util para la toma de decisiones. Al respecto, el mismo funcionario del IMSS
indico que los indicadores econdmicos ayudan a que los procesos sean mas baratos, al interior
de la organizacion; sin embargo, estos indicadores que requieren para mejorar el desempefio son
diferentes a los que se reportan. Esto sigue siendo una muestra de la desvinculacion que existe

entre lo que se reporta en la MIR y lo que realmente ocurre con el programa.

La tendencia encontrada en este primer tema es congruente con aquella de las percepciones que
tienen los funcionarios operadores del SED, debido a que surgen los comentarios relacionados
con la existencia de indicadores alternativos, que son diferentes a aquellos que se reportan en la
MIR. Por lo que la simulacion que se habia sugerido en el grupo de preguntas anterior se rectifica

con este grupo de preguntas.

Otra respuesta, proveniente de un funcionario de la actual Secretaria del Bienestar, sefiala algo
similar, solo que hace hincapié en que la medicidn cuantitativa no resalta lo que en realidad
ocurre con el programa y su contacto con la gente. Asi, el funcionario coment6 que el reporte de
los indicadores es un requisito solamente y que, dicho requisito, se encuentra completamente

fuera del contexto y contacto con la sociedad.

Para cerrar este tema, considero que la siguiente afirmacion de un funcionario de la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) refleja adecuadamente lo planteado por
tantos autores que explican los efectos nocivos de un sistema del desempefio enfocado

principalmente en la rendicion de cuentas:

(...) uno se adapta a generar reportes e informacion del desempefio por lo que pide
la SHCP, aunque ni ellos ni el CONEVAL conocen acerca de nuestro programa
(SEDATU 7, 2020).

Derivado de esta afirmacion, la inica manera en la que la simulacion puede proseguir es por la
complicidad, tanto de los que operan los programas publicos, como de los que operan al SED.
Retomando el analisis de Thiel y Leewu (2015), una perspectiva de evaluacion del desempefio
que se enfoca en castigos para burdcratas si no llegan a una meta particular puede traer

consecuencias no deseadas, como el caso, que mencioné previamente, del “aprendizaje
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perverso”. Una manera de darnos idea de las implicaciones de este tipo de aprendizaje es que
afecta el desempefio del sector publico. En este sentido, un funcionario del Fondo Nacional para

el Fomento de las Artesanias (FONART) menciona al respecto de la MIR:

Se plantean metas muy grandes en la MIR y estan desconectadas, frecuentemente
del programa, por lo que es muy ambiguo medir metas y resultados (FONART 8,
2020)

Si las metas del programa publico no estan conectadas entre si, ni con lo que se monitorea por
medio de la MIR, entonces no solo los resultados son ficticios, sino que la aparente desconexion

puede jugar muy mal para el desempefio, como nos sefialan Thiel y Leewu (2015).

Disuasion del uso de la informacion del desempeiio, a partir de la promocion del “uso
fuerte”

En congruencia con el analisis del tema anterior, la finalidad de este tema es determinar si las
caracteristicas actuales del SED mexicano promueven un “uso fuerte” de la informacion del
desempefio, capaz de desincentivar la aplicacién de este tipo de informacion para la toma de
decisiones. La manera de observar esto sera prestando atencién a qué tanto los requisitos y
exigencias de los reportes de la MIR provocan que se tenga que pasar por alto aspectos
fundamentales en el monitoreo de lo que ocurre en el programa publico. Asi, la tendencia de las
respuestas de los funcionarios fue comentar acerca de la rigidez de la Matriz de Marco Légico
y del PASH. Ademas de esta rigidez, mencionaron como los procedimientos y los tipos de

reportes que se les exigen no permiten que comuniquen lo que realmente ocurre con el programa.
Un alto funcionario del IMSS sefiala, en congruencia con Kroll (2013) que:

No te enteras de los indicadores que se reportan en la MIR porque requieres otros

diferentes, para operar el programa (IMSS 1, 2020).

Si se requieren de indicadores diferentes a los que reportas en la MIR, para la operacion del
programa publico, entonces el reporte no es fiel a lo que ocurre en el programay, ya sea su éxito

o fracaso, no se puede vincular con lo que se hace transparente para la sociedad.
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Otro motivo por el cual los indicadores reportados en la MIR no reflejan lo que ocurre en el
programa es por la falta de accesibilidad del PASH. Un funcionario proveniente de la SEDATU
comento que la Matriz de Marco Légico es muy rigida y no permite afiadir aspectos importantes
del programa que se esta operando, por lo que, frecuentemente, tienen que transformar y ajustar
los logros del programa para que el PASH los capture. Esta perspectiva no solo nos muestra la
falta de veracidad de los indicadores para el monitoreo del programa, sino que también deja en
evidencia que el sistema no tiene alternativas capaces de capturar la realidad de varios

programas publicos.
Por Gltimo, otro funcionario procedente de la SEDATU sefialo:

La MML es muy rigida y requiere mucho trabajo tener lista la MIR, debido a que
los procedimientos rebasan la capacidad de alcanzar metas (SEDATU 7, 2020).

De nueva cuenta, la presion por la entrega de reportes alinea los incentivos para que los
procedimientos se vuelvan prioridad y, la finalidad de conocer lo que verdaderamente ocurre
con el programa, asi como sus alcances, se desplazan. Ante estas respuestas podemos observar
que la carga burocratica para la elaboracion y reporte de la MIR es muy alta y se comporta como
un requisito legal, mas que como un insumo para comprometerse con el cumplimiento de las
metas del programa publico. Por lo que la hipdtesis relacionada con el “uso fuerte” de la

informacion del desempefio, basada en el estudio de VVan Dooren et al. (2015) se ve demostrada.

Discusion de los hallazgos
Lo resultados obtenidos de las encuestas nos muestran diversos acercamientos que corroboran
planteamientos ya vistos en la teoria. A continuacion, abordaré las secciones analiticas de los

hallazgos para estudiar sus implicaciones tedricas.

Respecto a la seccidn de congruencia entre las metas y objetivos del SED, la mayoria de los
encuestados expresd la importancia de obligar a los funcionarios a reportar avances de los
programas, asi como también generar mayor adaptabilidad del sistema a los cambios del
gobierno. Esto implica que prevalece la preocupacion por generar informacion del desempefio,
mas no propiciar su uso, lo cual es un ejemplo del desplazamiento de objetivos del sistema,

como nos mencionan Van Dooren et al. (2015).
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Estos autores sefialan que, cuando la informacion del desempefio tiene como finalidad rendir
cuentas, su enfoque reside en controlar las acciones a partir de los gastos, por lo que la intensidad
del uso disminuye vy, los efectos nocivos de engafio que nos mencionan también autores como
Li (2015), Hood (2007) y Thiel y Leeuw (2002), se manifiestan afectando el desempefio para

alcanzar metas.

En referencia a la seccion de la contribucién que puede hacer la informacion del desempefio
para alcanzar las metas de los programas publicos, se pudo encontrar evidencia de que la
mayoria de las respuestas indican que existe un gran margen de maniobra para que los
funcionarios decidan si usan o no la informacion en la toma de decisiones. No obstante, la
generacion de informacion no presenta cuestionamiento alguno porque todos los operadores de
los programas estan obligados a generarla, sea para usarse 0 no. Este comentario es congruente
con la vision de Julnes y Holzer (2001), asi como con la de Cronbach et al. (1981), cuando
sefialan que una politica se adopta y se aplica, pero sin encarnar la finalidad de la misma. La
finalidad seria la mejora del desempefio de los programas, a partir del uso de la informacion del
desempefio que se genera y no tanto la generacion de insumos que no se emplean para la toma

de decisiones.

De esta manera, la informacion se genera, pero puede no emplearse para monitorear los alcances
del programa. Si existe conocimiento de este fendbmeno, entonces ¢no seria mejor promover la
generacion de informacion que sea Util para monitorear un programa publico? De igual manera,
la informacidn que se reporta pero que no se usa deja en evidencia el engafio que nos mencionan
Li (2015), Van Dooren et al. (2015), Hood (2007) y Thiel y Leeuw (2002).

Ahora bien, si de cualquier manera algunos los programas alcanzan sus metas, aunque exista
evidencia de que la informacion del desempefio reportada no es empleada, entonces podemos
vislumbrar la posibilidad de que exista el uso de la informacién no rutinaria que Kroll (2013)
ha mencionado. Los funcionarios tienen que operar programas para alcanzar metas particulares,
pero si lo que alcanzan no es gracias a la informacion que reportan, entonces existen insumos
que les apoyan y que no estan reflejados en la MIR. La pregunta, a manera de reflexion, que
surge es: ¢se debe forzar a que los funcionarios usen solamente la informacion rutinaria que

reportan? ¢Se puede lograr este cometido?
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La respuesta seria que no, puesto que, como Kroll (2013) nos comenta, esta informacion es
dificil de rastrear, salvo que trabajes en la operacion del mismo programa. Lo idéneo es generar
incentivos que permitan a los funcionarios generadores de la informacion del desempefio
participar en la toma de decisiones del programa y, en un ambiente de flexibilidad, tomar en
consideracion la informacion més alla de las sanciones por no alcanzar metas especificas. En el
caso mexicano, se puede observar que, ante la normativa existente, se presenta la simulacion de
reportar cierta informacion ante la SHCP, la cual no emplean y, en cambio, generan y usan otro

tipo de informacion para alcanzar determinadas metas.

Respecto a la seccion que pretende comprender si el SED se enfoca méas en la transparencia y
rendicion de cuentas que en mejorar el desempefio, la evidencia nos sefiala que, ante la presencia
de informacidn alternativa y no oficial (Kroll, 2013), no se puede estar seguro de si el desempefio
es el 6ptimo ni si la informacion publicada es fehaciente. Por lo que el argumento de Halachmi
(2002) no puede verse superado por estas afirmaciones.

En este sentido, todas las respuestas de los entrevistados se basaron en que el SED promueve
transparencia, rendicion de cuentas y mejora del desempefio, al mismo tiempo. La l6gica de su
argumentacion se basa en que, al momento en que los funcionarios tienen que hacer pablico lo
gue hacen, entonces tienen la obligacion de hacerlo lo mejor posible; no obstante, lo que se
reporta es lo que se decide ensefiar acerca del programa y no, necesariamente, lo que el programa

ha alcanzado, como nos mencionan Li (2015) y Thiel y Leeuw (2002).

La seccion que analiza si la informacién del desempefio refleja el comportamiento de los
programas publicos indica que el SED mexicano genera incentivos en donde es posible engafar
al sistema y salir adelante con reportes que no reflejan lo que ocurre con los programas publicos.
Ante esta situacion cabe preguntarse ¢como identificar a los programas que se gestionan —
solamente — con base en informacion del desempefio y aquellos que alcanzan sus metas por

medios no rutinarios, como los que sefiala Kroll (2013)?

El “uso fuerte” que plantean Van Dooren et al. (2015) se hace evidente en esta seccion, al
observar que, como se tienen que reportar frecuentemente los avances de los indicadores, con
la finalidad de rendir cuentas y no verse sujetos a consecuencias legales, el margen de maniobra

de los funcionarios reside en reportes que les cuidan la espalda y, para la consecucion de otros
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objetivos, pueden depender de otro tipo de informacion, no reportada (y no rutinaria, como diria
Kroll (2013)).

En la seccion referente a la percepcidn que tienen los funcionarios respecto al uso efectivo de la
informacion del desempefio para la toma de decisiones se puede observar que, como menciona
Li (2015), el engafio se presenta en burocracias donde la presion por cumplir con ciertas metas
acarrea castigos para los funcionarios. La informacién y la toma de decisiones en extremo
jerarquizada fomenta que el uso de la informacién se encamine a la justificacion de designios

politicos o ajenos a los que realmente conocen y operan los programas publicos.

En esta seccion, casi todas las respuestas de los entrevistados vinculan el concepto de uso de la
informacion del desempefio con la generacion de la informacion del desempefio. Por el hecho
de reportar indicadores relacionados con el programa presupuestario, el supuesto normativo
sugiere que se tiene que usar dicha informacion para tomar decisiones. No obstante, las
respuestas de los funcionarios entrevistados, asi como la teoria del “uso duro” sugieren otra
cosa: la generacion de la informacion y el cumplimiento de rutinas burocraticas no implica que
la usen para tomar decisiones. De hecho, se ha reportado la evidencia de que los funcionarios
emplean otra informacion para tomar decisiones respecto a sus programas, ademas de que

reportan la MIR solamente para cumplir con sus obligaciones marcadas por la ley.

La explicacion de esta tendencia es reflejo de la creencia de que, al normar un hecho, se consigue
la finalidad misma del proceso. Cuando se ha observado que, muchas veces, la finalidad del
proceso termina siendo el proceso en si mismo vy, reflejo de esta situacién, es que los
funcionarios, en su margen limitado de maniobra respecto al uso de la informacion, optan por

generar otros indicadores, ajenos a aquellos que reportan en la MIR.

Finalmente, en la seccion referente a la percepcion de los funcionarios respecto al reporte de la
informacion del desempefio y como esta apoya para la mejora del desempefio, se puede observar
que la simulacién sefialada previamente es congruente con el juego que describe Li (2015) en su
analisis de la provincia en China, al interior de la administracion puablica, derivado de las
exigencias del “uso fuerte” que nos explican Van Dooren et al. (2015). Sin embargo, lo que llama
todavia més la atencion es que, tanto los funcionarios operadores del SED, como los funcionarios
operadores de los programas publicos que reportan la MIR, estan conscientes de la existencia de

la simulacion, debido a que ambos sefialan su consciencia acerca de la simulacion reportada.
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Entonces, si definitivamente hay alternativas para analizar a los programas y sacarlos adelante,
¢de qué sirven los potenciales castigos para aquellos que no cumplen con los reportes de la MIR?
En realidad, ¢para qué sirven dichos reportes si es comun escuchar, a partir de lo que observamos
en las entrevistas, que no siempre la informacion entregada es Util para monitorear el

comportamiento de los programas?

La respuesta a estas preguntas considero que reside en la creencia burocréatica de la eficiencia:
si se exige normativamente la entrega de resultados capaces de monitorear (en teoria) la
eficiencia y eficacia de los programas, entonces el compromiso reside en el cumplimiento de la
norma, en el cumplimiento del “uso fuerte”, pero no en el espiritu de la reforma del SED, como

nos sefialan Julnes y Holzer (2001) con el término de implementacion.

Conclusiones

La hipotesis de la presente tesis es: un SED que promueve el “uso fuerte” (Van Dooren et al.,
2015) de la informacién para la mejora del desempefio genera rutinas burocraticas que no
propician que las y los funcionarios usen esta informacion para la toma de decisiones; sin
embargo, las dinamicas organizacionales e individuales tales como la motivacion al servicio
publico y una cultura de flexibilidad, contrarrestan este efecto. A partir de la evidencia analizada
en el capitulo, puedo corroborar que la primera parte de la hipdtesis se cumple: el “uso fuerte”
de la informacion del desempefio genera rutinas burocraticas que no propician su uso Yy, por

consiguiente, desplaza los objetivos centrales del SED.

Desde al analisis del marco normativo del sistema se puede apreciar ligeramente la rigidez con
la que se determinaba la generacidn de la informacidn, asi como su consecuente supervision por
terceros. El estudio de las percepciones de los funcionarios, tanto operadores del SED, como
operadores de otros programas presupuestarios, terminan demostrando que se presenta el caso
donde el sistema promueve simulaciones de mejora en el desempefio, vedadas por el
cumplimiento de la normativa. Los funcionarios tienen el escape perfecto: enfoque absoluto en
el cumplimiento de la ley, a cambio de no comprometerse con resultados especificos;
desvirtuacion de la consecucion de resultados, disfrazada del cumplimiento de procesos. Esta

desvirtuacion se manifiesta como una serpiente que se muerde la cola: se generan procesos para
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intentar deshacerse de los mismos; sin embargo, terminan generando un enfoque en procesos

desplazando aquel que pretende alcanzar, principalmente, resultados.

De esta manera, en las conclusiones reuniré toda la evidencia para determinar de qué forma se
llegan a atenuar los efectos del “uso fuerte” y, asi, analizar la hipotesis central de la tesis.

Estudiando todo en conjunto, se podran conocer los alcances especificos del presente estudio.
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CONCLUSIONES
Una reforma como la del sistema de evaluacion del desempefio tiene el objetivo de orientar a
una administracion basada en procesos y reglas, a una enfocada en el desempefio y resultados.
De acuerdo con Behn (2002), la administracion para la mejora del desempefio debe promover
que los servidores publicos se concentren, principalmente, en el desempefio para generar

resultados y afadir valor, sin descuidar las reglas.

Sin embargo, Behn (2002) explica que realmente no se estdn empleando los principios de la
reforma de una “manera que sea apta para producir mejoras reales en los resultados y en el valor.
La administracion del desempefio (...) vive mas en la retorica que en la realidad (Behn, 2002)”.
Al respecto, la presente tesis ha analizado el comportamiento de los funcionarios mexicanos

para comprender qué motivaria el uso de la informacion del desempefio en México.

Esta tarea se ha realizado a los ojos de la literatura del uso de la informacion del desempefio de
paises como Estados Unidos, Alemania, Inglaterra, Italia, Paises Bajos y China, entre otros. La
importancia de conocer el impacto de una reforma, como la de la gestion para el desempefio, en
contextos diferentes a los ya analizados, reside en comprender la interaccion entre lo que se
espera conseguir (basado en lo que han reportado otros paises al respecto) y la realidad de un
pais con una dinamica burocratica como la mexicana y que sustenta sus acciones de mejora en

pretensiones por garantizar la rendicion de cuentas.

Pandey (2015) menciona que, para hacer grandes avances en materia del uso de la informacion
del desempefio, es indispensable profundizar en el analisis del contexto en el cual las
organizaciones publicas producen sus servicios. A partir de esta afirmacién, puedo decir con
certeza que el conocimiento del desarrollo de esta reforma en un contexto como el mexicano

puede dar luz sobre los retos que puede traer su implementacion.

De esta manera, el presente capitulo de conclusiones se abocara a determinar como se acoplan
los resultados empiricos para responder a la hipétesis central de la tesis. Para este proceso,
realizaré una breve recopilacién de los resultados obtenidos y los enlazaré con aquellos
encontrados en la literatura, proveniente de otros paises. Asi, desarrollaré esta seccion en dos
apartados: en el primero discutiré los hallazgos de las entrevistas y encuestas para explicar como
se relacionan con el argumento de esta tesis; en el segundo explicaré las limitaciones de la

presente investigacion, asi como areas derivadas del andlisis que pueden investigarse a futuro.

121



Evidencia empirica, “uso fuerte” y la intermediacion de los factores organizacionales e
individuales

La hipotesis de la presente tesis estd encaminada a comprender cOmo un sistema tan
comprometido con garantizar el monitoreo de los programas publicos presupuestarios, puede
terminar por generar una simulaciéon donde nadie tiene incentivos a moverse, puesto que estan
cumpliendo con la ley y las consecuencias de un cambio radical pueden ser peligrosas, si no se
alcanza la meta prometida. Por este motivo, se ha observado que un SED que promueve el “uso
fuerte” (Van Dooren et al., 2015) de la informacion del desempefio genera rutinas burocraticas

que no propician que los funcionarios usen esta informacion para la toma de decisiones.

A pesar de que en las encuestas la mayoria de los funcionarios expres6 que si la usan, no se
puede olvidar que existe un componente de deseabilidad social en las respuestas, derivado de la
normativa que obliga al reporte de los indicadores. Ademas, la informacion que también pueden
emplear, como se observa en las entrevistas, es informacién no oficial y que, por consiguiente,

no puede ser contemplada por el SED.

Los hallazgos expresados a lo largo de los capitulos tres y cuatro corresponden con la vision de
Van Dooren et al. (2015) respecto a las consecuencias de la promociéon de un uso fuerte, dentro
de un sistema de administracion del desempefio: mientras mayor presion exista para que se
entregue evidencia de su uso, por medio de reportes obligatorios, mayor probabilidad hay de
que no se use efectivamente esa informacion para la mejora del desempefio. De igual manera,
la evidencia también coincide con la visién de Halachmi (2001), respecto a la tensién que existe
entre rendicion de cuentas, transparencia y mejora del desempefio. En este caso, los hallazgos
apuntan a que todo el sistema esta disefiado para garantizar mayor rendicién de cuentas y
transparencia, pero los medios de verificacion que indiquen mejoras 0 compromisos con mejorar

el desempefio de los programas publicos son escasos.

A su vez, de acuerdo con los resultados, la variable de liderazgo para fomentar el uso de la
informacion del desempefio va en el mismo sentido que plantean diversos autores (Moynihan e
Ingraham, 2004; Melkers y Willoughby, 2005; Lavertu y Moynihan, 2012; Andersen y
Moynihan, 2016; Kroll y Vogel, 2014; Sun y Henderson, 2016). Y ocurre lo mismo en el caso
de la variable de educacion, si se toma como referencia al anélisis de Hammeschmid, et al.

(2013). No obstante, la variable de claridad de los indicadores no resulta significativa en el
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sentido esperado. En este caso, el resultado se explica por la légica de la informacion no
rutinaria. Recordando lo expuesto en el capitulo tres, esto implica que, como menciona Kroll
(2013), las medidas rutinarias del desempefio (las que, en el caso mexicano, se reportan
oficialmente ante la SHCP) tienen un caracter inherentemente de control normativo y no
permiten la generacion de informacién que sea ad hoc a los requisitos que enfrentan los
funcionarios al momento de tomar decisiones. De esta manera, al momento en el que los
funcionarios reportan que la informacién es claray, por lo tanto, facil de reportar, estan haciendo
referencia a la informacién rutinaria y oficial que Kroll (2013) indica. Por este motivo, conforme
la ubican como aquella informacion que solamente es para cumplir con la normativa y no para
operar y conocer al programa publico en cuestion, entonces no la emplean para la toma

decisiones.

Estas variables de indole organizacional e individual son capaces de propiciar la operacién de
programas publicos basada en evidencia. Estas dinamicas son capaces de contrarrestar el efecto
del “uso fuerte” mencionado. Aunque, cabe mencionar que, a pesar de la atenuacion lograda por
estos factores, la estructura normativa, causante de la amenaza constante de responsabilidad
administrativa para los funcionarios, tiene un efecto inexpugnable sobre el uso de la informacion
del desempefio. Si bien los factores organizacionales e individuales pueden paliar el efecto, no

lo pueden desaparecer, puesto que el sustento del SED reside en sus normas.

Y aunque esta situacion asemeje la tarea de un grillete para el funcionario motivado por aprender
y mejorar continuamente la labor gubernamental, también es una ilusién perfecta que promueve
un equilibrio perverso. Este equilibro consiste en que, por un lado, la normativa exige resultados
especificos, que sean alcanzables y benéficos para la imagen del gobierno. Por otro lado, el
cumplimiento de la normativa pierde el enfoque sobre el compromiso por aprender y mejorar el

desempefio.

¢Como es que la normativa no puede controlar o manejar el aprendizaje, en aras de un
desempefio fetén? La respuesta reside en que el aprendizaje, por si mismo, es un proceso flexible
que requiere de ensayos Yy errores, por lo que un sistema que impone objetivos y resultados
especificos no promueve el uso de la informacion del desempefio. Por este motivo, el SED
mexicano sacrifica uso y aprendizaje, a cambio del control del gasto publico. Sin embargo, es

importante resaltar que dicho control también cae en una simulacion: si la informacion reportada
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no corresponde en realidad a las acciones del programa, no existe una correspondencia eficiente
entre inversion gubernamental y resultados; se desvirtla la consecucion de resultados, gracias
al enfoque en los procesos (cumplimiento en la entrega de reportes para sustentar las metas

prometidas).

Al respecto de las consecuencias mencionadas previamente, puedo mencionar que el presente
analisis contribuye, principalmente, a tres aprendizajes, capaces de abonar a la literatura
existente del uso de la informacion del desempefio. Primero, el sentido de la variable de claridad
de los indicadores es interesante, puesto que, en un SED viciado por la I6gica de la simulacién,
la claridad se traduce en términos de exigencias normativas de reportes y no en insumos para la
toma de decisiones. Elemento que es coherente con la existencia de informacién no rutinaria

(Kroll, 2013) que contribuye al manejo de los programas publicos.

Segundo, los funcionarios no son conscientes del fendmeno del uso fuerte expuesto por Van
Dooren et al. (2015) porque desean seguir normando para disminuir el margen de maniobra de
los funcionarios y, asi, garantizar el uso de la informacion del desempefio; sin embargo, si estan
conscientes de que esa informacién no siempre es de utilidad para los funcionarios que operan
los programas y que, por consiguiente, la mayoria no la emplea. Ante la consciencia de esta
realidad, la situacion ha continuado igual, por lo que podemos decir que la simulacion
mencionada previamente se ha internalizado y ya es normal el cumplimiento del proceso,
aungue no, necesariamente, de la finalidad del SED. No obstante, el conocimiento de esta
situacion puede ayudar a reorientar el proceso de generacién de informacién, para que se
enfoque mas en apoyar a la toma de decisiones — en la mejora de los programas publicos —
basada en evidencia. Esta reorientacion puede promover una preocupacion mas genuina en los
resultados que en los procesos, sin descuidar a estos Ultimos, como menciona Behn (2002), lo
cual permitiria un reajuste hacia la finalidad misma del SED.

Tercero, la l6gica de los reportes de la MIR, o el equivalente a la generacion de la informacion
del desempefio, de acuerdo con la SHCP, el CONEVAL vy la SFP, es la siguiente: si los
funcionarios tienen la oportunidad de transparentar sus metas y sus grados de avance al respecto,
entonces el sistema promueve que quieran presumir sus logros. La realidad indica que la

obligacion de generar la informacion del desempefio, ademas de garantizar su accesibilidad para
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los ciudadanos, por medio del portal de transparencia, son candados que promueven la

simulacién encontrada.

El aprendizaje que se puede obtener acerca del sentido de las variables de percepcién en la
claridad de la informacion del desempefio, asi como de la variable de educacion, es que se
requiere mayor flexibilidad en la norma, para el reporte de la MIR. Es necesario apoyarse mas
en el conocimiento de los funcionarios, respecto al programa que operan, y promover la
generacion de informacion que sea adecuada para la toma de decisiones de parte de los
servidores publicos mexicanos; que realmente sea un insumo y no una carga, en congruencia

con el espiritu de una reforma administrativa como lo es la del SED.

Retomando a Behn (2002), al promover mayor flexibilidad en el actuar procedimental de las
organizaciones publicas, para mejorar el desempefio, se logrard encaminar a la administracion
publica a una vision basada en resultados y no tanto en procedimientos. Esto no quiere decir que
las garantias legales que los ciudadanos pueden observar, en términos procedimentales, se vayan
a deshacer, sino que, se pueda velar por la rendicién de cuentas, sin perder de vista las metas,

resultados y desempefio.

En los capitulos iniciales de la tesis he mencionado la importancia de los conceptos de adopcion
e implementacion de Julnes y Holzer (2001), asi como los de imposicion dominante e imposicion
ajustada de Cronbach et al.(1981). Recordando la vision de los primeros, la adopcién se refiere
a la aplicacion de la norma como tal, pero no la internalizacién de la finalidad de la misma. En
contraste, la implementacion se refiere la aplicacion de la norma y la internalizacion de la
finalidad de la misma. La aplicacion de la norma y la finalidad de misma no necesariamente van
en el mismo sentido: uno puede cumplir con la norma, pero no internalizar su finalidad.
Asimismo, los conceptos de imposicion dominante e imposicidn ajustada resuenan de la misma
manera, moviéndose paralelamente imposicion dominante con adopcion e imposicion ajustada
con implementacion. Estas ideas pueden ayudar a la comprension del fendmeno encontrado en
el presente analisis porque un enfoque en procesos es aquel que sigue la vision de adopcién y
de imposicion dominante, mientras que un enfoque mas flexible y comprometido con los
resultados se puede vincular con el de implementacién o imposicién ajustada. Comprender la

finalidad de una reforma de la NGP, como lo es el SED, implica la encarnacion de los principios
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de mayor enfoque en resultados y menos en procesos, para mejorar el desempefio

gubernamental.

Hasta ahora se puede observar como la hipotesis planteada al comienzo se corrobora, por medio
de los diversos hallazgos obtenidos, tanto por las encuestas como por las entrevistas realizadas.
Sin embargo, es importante reflexionar sobre como se puede extrapolar el presente anélisis. En
el capitulo dos se expusieron y estudiaron los diversos sentidos que pueden tener los estudios
relacionados con los sistemas de gestion del desempefio, asi como la informacion que generan
y el uso de esa informacién. Como he mencionado previamente, las principales caracteristicas
de esos estudios es que provienen, en su mayoria, de paises anglosajones, donde las democracias
estdn ampliamente desarrolladas y elaboran encuestas para comprender las motivaciones que

tienen los servidores publicos para usar la informacion del desempefio en la toma de decisiones.

La mayoria de estos estudios aporta elementos tedricos que permiten comprender como es que
determinados factores tienen impacto en que los funcionarios usen la informacién del
desempefio. En este sentido, los estudios se abocan, generalmente, a estudiar de las diversas
areas que no han sido abordadas, como el caso del liderazgo y los foros de aprendizaje con
Moynihan y Pandey (2010), el caso de la calidad de la informacion y su utilidad segun la
percepcion de los servidores publicos con Lewandowski (2018), la percepcion de la autoridad
administrativa con Nielsen y Jacobsen (2018), asi como el disefio de la informacion del

desempefio y como fomenta el uso de la misma con Dimitrijevska-Markoski y French (2019).

Los estudios contemporaneos relacionados con el uso de la informacion del desempefio analizan
cémo el contexto se acopla con determinadas teorias que describen el comportamiento de los
actores, para comprender cémo se puede, ademas de generar informacion, emplear para la toma
de decisiones. La importancia de tomar decisiones basadas en evidencia, en las politicas
publicas, es mayuscula puesto que fomenta el ejercicio de acciones encaminadas a mejorar el
desempefio gubernamental y facilita la transparencia y la rendicion de cuentas porque se pueden

rastrear facilmente las decisiones emitidas.

En este ambito, cabe mencionar que lo aportado en la tesis va encaminado a comprender el
contexto de un SED como el mexicano, donde la rendicion de cuentas y transparencia son el
principal foco del sistema, de tal manera que se desplaza la vision de mejora del desempefio de

los programas. Esto ocurre porque, como habia mencionado anteriormente, la preocupacion
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normativa y operativa se encuentra volcada, principalmente, sobre los procesos. De acuerdo con
los hallazgos, esta situacion provoca, a su vez, que la educacion de los funcionarios juegue un
papel en donde no se puede confiar en la informacion del desempefio porque se elabora, en su
mayoria, para el cumplimiento de procesos y, por consiguiente, no se usa para la toma de
decisiones. Ademaés, como el enfoque est& volcado en el cumplimiento de procesos, el peso de
lo que requieran los supervisores (funcionarios de alto nivel) cobra una relevancia muy grande,
por lo que, principalmente éstos, en el contexto mencionado, son los que pueden promover el

uso de la informacién del desempefio.

Ahora bien, como la informacién del desempefio esta encaminada principalmente a procesos,
entonces no se espera que aporte insumos para la toma de decisiones informada. Esto hace que
se presente una esquizofrenia organizacional: por un lado, se genera informacion para el reporte
y cumplimiento de procesos normados; por otro lado, también se genera informacién, pero para
operar el programa publico. Es decir, se generan dos tipos de informacién, una para cumplir con
el proceso burocréatico y otra para uso interno, indispensable para la operacion de los programas
publicos. Esto implica que, si bien tienes un sistema que busca rastrear procesos y dejar
evidencia de resultados, también hay evidencia de que los funcionarios operadores del SED
estan conscientes de que no siempre se reporta la informacidon que esta vinculada con el

comportamiento del programa.

De esta manera, el enfoque en los procesos oculta verdades de consecuencias profundas y
relevantes respecto al desempefio de los programas publicos. Y, aungue se conoce esta verdad,
se llega a un equilibrio porque, siempre y cuando se cumpla con el proceso normado, se puede
continuar con una simulacién donde no se toma en cuenta la informacion reportada para la toma
de decisiones, aunque se simula su transparencia. Es decir, el enfoque en procesos que ha
evidenciado el SED mexicano, desplaza la finalidad de mejorar el desempefio para cumplir,
principalmente, con la transparencia de los recursos. No obstante, esta transparencia no esta del
todo presente porque la informacién del desempefio reportada no necesariamente refleja lo que
estd ocurriendo con el programa publico. Por lo que no se logra la transparencia ni rendicion de

cuentas y tampoco la mejora del desempefio, pero se cumple con la norma.

Asi, el equilibrio se sostiene porgque se cumple con el proceso exigido en la norma y no hay

incentivos a generar transparencia y rendicion de cuentas por medio del analisis exhaustivo de
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los resultados de los programas publicos y tampoco hay motivacion alguna para mejorar los
programas. Ya sea porque desapareceran en unos cuantos afios o porque el riesgo de no cumplir

las metas prometidas conlleva a responsabilidad administrativa.

Limitaciones del estudio y futuras areas de investigacion

La presente investigacion se enfrent6 a dos tipos de retos: logisticos y tedricos. Los logisticos
fueron dos: el hermetismo de la administracion publica federal y el nimero de encuestas
realizadas. Respecto al primero, ocurrié algo muy similar al caso de Li (2015), porque varios
funcionarios se mostraron temerosos de responder las entrevistas con toda sinceridad, por miedo
a sufrir consecuencias desagradables, de parte de sus supervisores. Asi que todas las entrevistas
no son atribuidas. Ademas, esto provoco que un nimero reducido de funcionarios decidieran
contestar mi encuesta, lo cual limita el niUmero de la muestra; sin embargo, se obtuvieron las
encuestas suficientes para que se cumplan los supuestos basicos de los modelos econométricos.
Ante esta situacion, considero que, con la finalidad de tener resultados mas precisos y una
explicacion mas profunda acerca del contexto del SED en México, seria importante ampliar el
namero de encuestas para explorar otras variables, tales como: motivacién para el servicio

publico, flexibilidad y foros de aprendizaje.

Estas limitaciones derivan en una de indole tedrica porque, para recibir informacion tanto para
las encuestas, como para las entrevistas, tuve que recurrir a contactos provistos por académicos
del Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, asi como por conocidos, al interior de la
administracion publica. Esto representa un sesgo por falta de aleatoriedad en la seleccion de mis

casos, para entrevistas y encuestas.

Cabe mencionar, también, que mi &mbito de enfoque en este estudio fue el gobierno federal,
debido a que funge como un modelo para el resto de los sistemas del desempefio de las diferentes
entidades federativas. Esto no quita la relevancia que pueden tener las diferentes variables

analizadas en la tesis para contextos tan diversos, como son los de los estados.

Varios estudios (Melkers y Willoughby, 2005; Ho, 2005; Beeir et al., 2019; Lewandowski,
2018; Kroll, 2013; Grossi et al., 2016, entre otros) se enfocan en analizar los factores que

propician el uso de la informacién del desempefio en gobiernos locales. La gran ventaja que
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presentan estos estudios es que poseen bases de datos que les permiten comparar a diferentes
agencias, al interior de los estados, para estimar el impacto que tiene cada variable. Los paises
en los que estan basados estos estudios aplican encuestas a funcionarios para conocer aquello
que motiva a que empleen la informacion del desempefio que generan, como insumo en la toma
de decisiones. Por lo que, en el caso mexicano seria de gran ayuda conocer el impacto de
diversos factores organizacionales en la promocion del uso de la informacion del desempefio, a

nivel local, de tal manera que se puedan comparar lecciones valiosas.

Asimismo, seria de gran valor tedrico conocer las diferentes motivaciones y necesidades de
informacion del desempefio que presenta cada organizacion publica, dependiendo al sector que
pertenece. Es decir, no es el mismo tipo de informacion que requiere una organizacion
inherentemente técnica como la COFEPRIS o el CONACYT, que una organizacion destinada a
regular el reparto de tierras como la SEDATU. Hacer la comparacion entre estas diferentes
organizaciones podra aportar insumos para comprender las diferentes necesidades que se pueden

presentar para cada caso.

Este estudio representa un primer acercamiento, en México, para conocer un sistema disefiado,
esencialmente, para generar insumos para la toma de decisiones gubernamental. El
conocimiento de las condiciones bajo las cuales se fomenta el uso de estos insumos es de vital
importancia en el desarrollo de las capacidades técnicas del Estado. Un sistema de gestion del
desempefio permite armar y comprender la estructura de decisiones encaminada a garantizar la
gobernabilidad y gobernanza de cualquier pais, por lo que resulta relevante el andlisis de las

condiciones en las cuales esto ocurre 0 se propicia.

Las extrapolaciones de esta tesis son diversas y se encaminan, principalmente, a potenciar
futuros estudios capaces de dimensionar la eficiencia y efectividad de sistemas generadores de
informacidn del desempefio gubernamental. La naturaleza de las motivaciones de los servidores
publicos, asi como de las dindmicas organizacionales en las cuales se encuentran inmersos, son
aspectos dignos de discusion para la comprension de la aplicacion de sistemas de administracion

del desempefio en contextos diferentes a los ya estudiados.
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AnNexos

Preguntas de las encuestas

1.- Indica si las siguientes afirmaciones reflejan tu experiencia laboral

[1 Uso la IMD para tomar decisiones respecto al programa que opero

1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4=No

[1 Uso la IMD para planear proyectos al interior de mi area

1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4= No

[1 Uso otro tipo de IMD (diferente a la que se reporta en la MIR) para tomar decisiones

respecto al programa que opero

1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4= No

(1 De serasi, ¢qué tipo de IMD usa para tomar decisiones respecto al programa que opera?

2.- Indica si las siguientes afirmaciones reflejan tu experiencia laboral

(1 Considero que mi trabajo solo tendra impacto si mi jefe lo toma en cuenta

1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4= No

(1 Creo que por medio de mi trabajo puedo hacer un cambio importante en la sociedad e

la que vivo.
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1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4= No

3.- ¢ Cuantos afios lleva trabajando para el gobierno (federal o local)? (En caso que haya

sido en ambos, colocar la suma)

4.- ¢ Esta de acuerdo o en desacuerdo con las siguientes afirmaciones?

(1 Los indicadores del desempefio del programa que opero son claros

1 = Completamente en desacuerdo; 2 = En desacuerdo; 3 = Ni de acuerdo ni en desacuerdo;

4 = Deacuerdo; 5 = Completamente de acuerdo

[1 Los indicadores del desempefio del programa que opero reflejan lo que ocurre conel

programa

1 = Completamente en desacuerdo; 2 = En desacuerdo; 3 = Ni de acuerdo ni en desacuerdo;

4 = Deacuerdo; 5 = Completamente de acuerdo

[1 Los indicadores del desempefio del programa que opero estan relacionados con los

objetivos que pretende alcanzar el programa

1 = Completamente en desacuerdo; 2 = En desacuerdo; 3 = Ni de acuerdo ni en desacuerdo;

4 = Deacuerdo; 5 = Completamente de acuerdo

[1 Es facil reportar la informacion relacionada con los indicadores del desempefio del

programa que opero

1 = Completamente en desacuerdo; 2 = En desacuerdo; 3 = Ni de acuerdo ni en desacuerdo;

4 = Deacuerdo; 5 = Completamente de acuerdo

5.- Indica si las siguientes afirmaciones reflejan tu experiencia laboral

[1 Mi supervisor(a) estd pendiente de los resultados que debe alcanzar el programa que

opero
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1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4=No

(1 En tu experiencia, ¢a qué le da prioridad tu supervisor(a):

1 = Entregar la IMD a la SHCP a tiempo; 2 = Los resultados obtenidos mes con mes del

programaque operas; 3 = A los dos; 4 = A ninguno

6.- Indica si las siguientes afirmaciones reflejan tu experiencia laboral

1 Si se cumplen los objetivos propuestos en los indicadores para la mejora del desempefio

recibiré una felicitacion de parte de mis supervisores

1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4=No

7.- ¢ Esta de acuerdo o en desacuerdo con las siguientes afirmaciones?

1 Si el programa que opero lo necesita, mi departamento/division/direccidn puede reasignar
recursos para alcanzar las metas propuestas en los indicadores para la mejora del
desempefio del programa

1 = Completamente en desacuerdo; 2 = En desacuerdo; 3 = Ni de acuerdo ni en desacuerdo;

4 = Deacuerdo; 5 = Completamente de acuerdo

8.- Indica si las siguientes afirmaciones reflejan tu experiencia laboral

(1 Mi departamento/division genera un tipo de IMD diferente a aquel que reportamos
ante laSHCP

1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4=No

(1 Mi departamento/division usa IMD diferente a aquella que reportamos ante la SHCP,
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paratomar decisiones respecto al programa que operamos

1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4=No

(1 Midepartamento/division participa en reuniones para discutir los avances del programaque

opero

1=Si; 2 = Generalmente si; 3 = Generalmente no; 4= No

¢ Cual es su ultimo nivel de estudios?

e Preparatoria
e Licenciatura
e Maestria

e Doctorado

10.- ¢ Cuéntos funcionarios colaboran para obtener la IMD para el programa que usted

opera?

11.- Cargo que tiene el (la) funcionario(a)

12.- Edad
13.- Sexo

a) Mujer b) Hombre

14.- Sueldo aproximado que percibe el (Ia) funcionario (a)
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15.- Solo para verificar ¢en cudl de los siguientes grupos de ingreso se encuentra su sueldo

aproximado?

1= De $3,900 a $7,800
2= De $7,900 a $11,800
3=De $11,900 a $15,800
4=De $15,900 a $19,800
5=De $19,900 a $23,800
6= De $23,900 a $30,800
7= De $30,900 a $35,800
8= De $35,900 a $40,000

9= Mas de $40,000

16.- Programa en el que se encuentra trabajando el (Ia) funcionario (a)

17.- ¢ Trabaja actualmente en la Administracion Publica Federal?

1=Si 2=No

143



Preguntas entrevistas a funcionarios operadores del SED
Tomando en consideracion los objetivos y metas que tiene que alcanzar el Sistema de
Evaluacién del Desempefio en México, ¢Cuél es su opinion respecto al disefio de este
sistema? (¢ Considera que esta disefiado para alcanzar sus metas y objetivos? ;Por qué?)
¢Qué tanto considera que los resultados alcanzados por los programas se deben a la
retroalimentacion que reciben de parte de la Metodologia de Marco L6gico?
¢De qué manera considera usted que la Metodologia de Marco Logico promueve
transparencia en el uso de los recursos, asi como mejora en el desempefio de los
programas?
Queé opina acerca de la siguiente afirmacion: Las rutinas burocraticas que genera el
sistema de evaluacion del desempefio mexicano se enfocan mas en cumplir con los
reportes de la Matriz de Marco Légico, que en mejorar el desempefio de los programas.
¢Considera que los funcionarios que operan los programas usan la informacion que
reportan mediante la Metodologia de Marco LAgico para tomar decisiones al interior de
sus organizaciones? ¢;Por qué?
¢Considera que el Sistema de Evaluacidon del Desempefio esta enfocado tanto en la
promocion de la transparencia en el uso de los recursos como en la mejora en el
desempefio de los programas? O ¢cree usted que se enfoca un poco mas en alguno de los
dos aspectos mencionados?
¢Tiene alguna sugerencia para mejorar el disefio del Sistema de Evaluacion del

Desempefio?

Preguntas entrevistas a funcionarios operadores de programas presupuestarios
¢Considera que la informacion para la mejora del desempefio les ha ayudado a mejorar
la actuacion del programa?

¢Considera que la informacion para la mejora del desempefio les ha ayudado a alcanzar
las metas que se proponen en las MIR?

¢Qué ocurriria si no reportan la informacion que deben reportar en las MIR ante la
SHCP?
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¢ Cree que el reporte de los indicadores de las MIR es méas un compromiso ante la SHCP,
en lugar de una herramienta para mejorar el programa que opera?

¢Qué tan frecuentemente se reinen para platicar sobre sus alcances reportados en las
MIR?

¢Cree que la informacién para la mejora del desempefio ayude a otros programas

publicos a tomar decisiones?
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