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PRESENTACION

El presente trabajo introduce un analisis de buena practica (BP) para los
ejecutores de gasto' a nivel estatal en México en Proyectos de Inversion Publica
(PIP’s) financiados con recursos descentralizados y en etapa de ejecucion. El
problema que atiende esta BP es que los recursos destinados para tal fin no siempre
son aplicados correctamente para alcanzar los objetivos a los que fueron destinados,
especificamente por parte de los ejecutores de gasto locales con cargo a recursos
de gasto federalizado (GF).

El GF se integra por los recursos que el gobierno federal transfiere a las
entidades federativas, municipios y alcaldias de la Ciudad de México mediante
diversos fondos, programas y modalidades entre los que encontramos los siguientes:

e Participaciones
e Fondos de aportaciones
e Subsidios
e Convenios de descentralizacion
El problema que se resolvio mediante la implementacion de la BP es que los

recursos publicos federales no siempre son aplicados correctamente por los

! Ejecutor de gasto: Entidades federativas, municipios u otros organismos publicos encargados de llevar a cabo
programas y proyectos en este caso de inversion; los poderes legislativo y judicial, érganos auténomos,
dependencias y entidades del poder ejecutivo que realizan erogaciones con cargo al presupuesto de egresos. Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, reglas de operacién del fideicomiso “fondo regional, Ley
estatal de presupuesto y Responsabilidad Hacendaria Oaxaca.

Los ejecutores de gasto son responsables de establecer medidas para la administracién interna y control de sus
actividades, el ejercicio del presupuesto es responsabilidad de los ejecutores de gasto.



ejecutores de gasto locales, y ello impide alcanzar los objetivos para los que fueron
destinados. En otras palabras, que se integraron en la BP modificaron la manera en
la que los recursos del GF se ejecutan, misma que frecuentemente denotaba

negligencia de comprobacion de recursos, opacidad, subejercicio de recursos, obra

pagada y no ejecutada y/o metas inconclusas.

El uso deficiente de los recursos del GF puede considerarse un problema
grave toda vez que éstos recursos se han convertido en la principal fuente de
ingresos para los gobiernos estatales y municipales, (Auditoria Superior de la
Federacion, Camara de Diputados, 2020), lo que es una muestra de su fuerte
dependencia con la administracion central. Asi, el GF representa un poderoso
instrumento de politica publica ya que sin éstos recursos seria practicamente
insostenible la operacion de los gobiernos subnacionales y se haria imposible cubrir
las necesidades basicas en renglones sustantivos como educacion, seguridad o
salud entre otros.

Tan solo durante el Ejercicio Fiscal 2019 la administracién central destin6
poco mas de una tercera parte del total del Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) para ser operado por ejecutores de gasto en gobiernos
subnacionales. No olvidemos que el proceso descentralizador en nuesto pais tiene
sus origenes en el gobierno del presidente Miguel de la Madrid, y que el espiritu
descentralizador se motiva en el empoderamiento de gobiernos locales
considerando que la transferencia de recursos mejora sus niveles de bienestar y
desarrollo. (Cabrero Mendoza, 2013, pags. 16,17).

De esta manera es que actualmente, el GF es esencial para las entidades



federativas ya que en promedio éstas obtienen entre el 84 y 87% de sus ingresos
totales por esta via, lo que significa que de cada 100 pesos los gobiernos
subnacionales por su cuenta unicamente pueden obtener alrededor de 15 pesos de
los que en realidad solo generan una parte ya que el resto se obtienen mediante
esquemas de financiamieno es decir mediante deuda publica, ver grafical y tabla 1
respectivamente: (Auditoria Superior de la Federacién, Camara de Diputados, 2020,
pag. 8). (Centro de Investigacion. Economica y Presupuestaria. A.C., 2021)

Gréfica 1, Ingresos de las Entidades Federativas

INGRESOS GOBIERNOS LOCALES

Financiamiento e ingresos propios 1-

Gasto Federalizado 84.60%

Fuente: elaboracién propia con informacion de ASF.

Tabla 1, Gasto Federalizado descentralizado durante los ultimos ejercicios
fiscales

GASTO FEDERALIZADO

EJERCICIO FISCAL MDP

2012 $2,266,181.90
2013 $2,472,103.40
2014 $ 2,578,855.20
2015 $ 2,654,804.10
2016 $2,518,014.70
2017 $2,375,605.30
2018 $2,322,362.50
2019 $2,090,262.30

Fuente elaboracion propia con base en informacién de la ASF.



Por lo anterior, tenemos que estas asignaciones federales cobran importancia en
varios sentidos no solo por su alta cuantia si no por sus destinos de gasto previstos,
(salud, seguridad, educacion) pero especialmente por que los gobiernos Subnacionales
no podrian generar por si solos los recursos suficientes para proveer bienes y servicios
publicos, por lo que revisten una alta importancia financiera y estrategica para las
Entidades Federativas.Es por ello que resulta pertinente prestar atencién a los

inconvenientes que se presentan en la aplicacion de estos recursos.

Ahora bien para conocer la idoneidad y oportunidad con la que se realizan estas
erogaciones es necesario considerar a los ejecutores de gasto los cuales en la vida
practica se responsabilizan de la ejecucion de mas del 80% de los ingresos de un

gobierno subnacional, lo que es equivalente a la tercera parte del gasto neto federal.

A los aparatos subnacionales no les ha sido posible a través de sus entes
ejecutores de gasto aplicar adecuadamente las cuantiosas asignaciones
descentralizadas previstos para Proyectos de Inversion Publica (PIP’s). Esta
situacion ha quedado de manifiesto reiteradamente, durante diversos ejercicios
fiscales, tras conocerse los informes publicos de auditoria emitidos por el Organo
Superior de Fiscalizacion, con motivo de la revision de la cuenta publica, en ellos es
posible advertir multiples irregularidades relacionadas con la etapa de ejecucién de
PIP’s entre las que destacan la falta de comprobacion de recursos y el gasto no
devengado, entre otras. (Auditoria Superior de la Federacion, 2021, pags. 6, 9,10,

12), (Auditoria Superior de la Federacion, 2020, pag. 155) (Auditoria Superior de la



Federacion, 2019, pags. 220, 222, 224, 236). Estas irregularidades representan un
detrimento a la hacienda publica y trascienden al interés publico al afectarse no solo
las finanzas estatales sino la efectiva atencidn de necesidades sociales por ejemplo
en el caso de recursos que son destinados a obras presuntamente ejecutadas pero
que en realidad no se materializan como se puede apreciar en el siguiente resultado
de auditoria:

gobierno del estado de Tamaulipas
Recursos del Programa Proyectos de Desarrollo Regional Auditoria De
Cumplimiento: 2018-A-28000-19-1417-2019 1417-DS-GF

La cuantificacion monetaria de las observaciones por 67,372.7 miles de pesos
corresponden a importes por aclarar que se integran por 9,926.3 miles de pesos por
los recursos transferidos del Programa Proyectos de Desarrollo Regional (PDR)
2018 en obras en las que ya vencieron las prorrogas autorizadas por la UPCP de los
convenios B 'y D y no han sido reintegrados a la TESOFE; 2,893.4 miles de pesos
por no haber recuperado el anticipo otorgado al contratista o haber hecho efectiva la
fianza para su recuperacion para la ejecucion de una obra financiada con recursos
del PDR 2018, de la cual, la entidad fiscalizada presento un acuerdo de terminacion
anticipada del contrato; 741.0 miles de pesos por haber realizado pagos de
volumenes y conceptos de obra no ejecutados con recursos del PDR 2018 en tres
obras amparadas en un soélo contrato; 37.8 miles de pesos por los intereses
generados posteriores al reintegro de los recursos no ejercidos del PDR; asi como a
recursos pendientes de justificar y comprobar por §3,774.2 miles de pesos que se

integran por 52,631.0 miles de pesos por concepto de recursos comprometidos



pendientes de pago al 31 de agosto de 2019, en los cinco convenios formalizados
ante la UPCP cuyo periodo de ejecucion se encuentra vigente a la fecha de este
corte y, 1,143.2 miles de pesos por conceptos de obra pagados no ejecutados en
dos contratos en los que se encuentran las obras en proceso de ejecucion a la fecha
del corte de auditoria (31 de agosto de 2019). (Auditoria Superior de la Federacion,

2019, pag. 360)

De lo anterior ha quedado establecida la importancia de la correcta aplicacion
del gasto federalizado tanto para la administracion central como para los gobiernos
subnacionales, es evidente entonces que la aplicacion del mismo debe realizarse de
manera adecuada, para los fines que fueron previstos siendo importante resaltar que
hasta ahora existen serios inconvenientes y una problematica generalizada en el
pais para lograr su correcta aplicacion. Es por ello que cobra relevancia la
experiencia de Buena Practica documentada en este trabajo, que se refiere a la
etapa de ejecucién de los recursos descentralizados para PIP’s Proyectos de

Inversion Publica.

Objetivo del trabajo
El objetivo de este trabajo es documentar una experiencia exitosa 2de

intervencidn durante el proceso de ejecucion de un proyecto de inversidn publica
financiado con recursos de gasto federalizado. Esta tuvo lugar con el ejecutor de
gasto denominado Universidad del Mar Campus Puerto Escondido en Oaxaca

‘UMAR” y los recursos provenientes del Fondo Regional del Ejercicio Fiscal 2018

2 Alo largo del trabajo también se usard indistintamente como experiencia exitosa o como Buena Practica.



para infraestructura educativa. Es pertinente precisar que la intervencion tuvo lugar
en la etapa del ciclo presupuestario 4 ejercicio y control de los recursos asi como 5

correspondiente al seguimiento tal y como se aprecia en el grafico 2:

Grafico 2, Ciclo Presupuestario

CICLO PRESUPUESTARIO

Planeacién Programacién Presupuestacion

Ejercicio y

control Seguimiento Evaluacion

Rendicion de cuentas

Fuente: Elaboracion Propia con base en las etapas del ciclo presupuestario de SHCP.

La intervencidon dio como resultado que la UMAR pudiera cumplir los criterios
legales establecidos para la ejecucién del programa con el que fue beneficiada asi
como la recoleccion de informacion oportuna sobre la aplicacion de los recursos y
coadyuvo en el cumplimiento de metas y objetivos de infraestructura educativa.

Este estudio abreva de la tradicion de Investigacion de Mejores Practicas Best
Practices Research, (BPR) por sus siglas en inglés para elaborar una buena practica
(BP). En este caso la BP esté referida a una experiencia de mejora de procesos en

el ambito gubernamental. A continuacion se presenta un breve contexto para
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enmarcar la experiencia que se registra en este trabajo.

Contexto
La tendencia de gasto de nuestro pais, hoy en dia, se inclina claramente hacia la

descentralizacion (Cabrero Mendoza, 2013, pag. 17) pues, como hemos sefialado
anteriormente, los gobiernos subnacionales durante los ultimos afios han llegado a
ejercer poco mas de una tercera parte del total del Presupuesto de Egresos de la
Federacion lo que contrasta con con los albores de la década de 1980 s, en que los
estados y municipios gastaron un porcentaje residual de 14,2% y 1,8%
respectivamente.

Hoy en dia las entidades federativas y municipios dependen del gasto
federalizado ya que sin él se comprometerian aspectos esenciales tales como el
funcionamiento y operacion de las instituciones publicas de educacion, salud,
seguridad por ende el cumplimiento de sus objetivos, restringiendo la capacidad de los
gobiernos subnacionales para proveer bienes y servicios publicos.

Sin embargo estas grandes cantidades de recursos pueden no servir de nada
cuando existe incumplimiento en la aplicacion de los mismos; a continuacion se
presentan, como ejemplo, algunos casos registrados en el dictamen de la cuenta

publica del Ejercicio Fiscal 2018; 3

San Luis Potosi

“Se determinaron 1,508,546.8 miles de pesos pendientes por aclarar que
corresponden principalmente a falta de documentacién comprobatoria y
Justificativa del gasto ejercido con las Participaciones Federales a
Entidades Federativas 2018 a cargo de 27 ejecutores por 1,508,170.6

3 Las cifras del dictamen de la cuenta publica se encuentran sefialadas en miles de pesos



miles de pesos y obra de mala calidad por 376.2 miles de pesos, se
determinaron 1,508,546,821.28 pesos pendientes por aclarar.”

Universidad de Guadalajara

“Al 31 de diciembre de 2018 la Universidad de Guadalajara no habia
devengado el 0.9% de los recursos transferidos con cargo a Subsidios
para Organismos Descentralizados Estatales y que en el gjercicio de los
recursos la Universidad de Guadalajara registré inobservancias de la
normativa, principalmente en materia de registro e informacién financiera
de las operaciones, asi como de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental, Convenio Marco de Colaboracion de Apoyo Financiero y
Anexo de Ejecucion al Convenio Marco de Colaboracién que generaron un
probable darfio a la Hacienda Publica Federal por un importe de 387,638.3
miles de pesos, el cual representa el 7.8% de la muestra auditada; las
observaciones determinadas derivaron en la promocion de las acciones
correspondientes.”

gobierno del estado de Guanajuato

“La Auditoria Superior de la Federacion revisé 178,511.0 miles de pesos,
que representaron el 100.0% de los recursos transferidos al Gobierno del
Estado de Guanajuato, mediante el Fondo Metropolitano 2018; la auditoria
se practico sobre la informacién proporcionada por la entidad fiscalizada,
de cuya veracidad es responsable. Al 31 de diciembre de 2018, la entidad
federativa no habia comprometido el 66.0% por 117,799.9 miles de pesos,
devengado el 99.6% por 177,757.9 miles de pesos ni pagado la totalidad
de los recursos transferidos y, al 31 de marzo de 2019 atin no devengaba
el 81.6% por 145,719.3 miles de pesos ni pagaba el 88.3% por 157,601.3
miles de pesos.

En el gjercicio de los recursos, la entidad federativa registré inobservancias
a la normativa del fondo, principalmente en materia de destino de los
recursos, asi como de la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y los Municipios, de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y su Reglamento, que generaron un probable
dafio a la Hacienda Publica Federal por un importe de 161,586.6 miles de
pesos, los cuales representan el 90.5% de la muestra auditada, que
corresponden a recursos y rendimientos financieros no comprometidos al
31 de diciembre de 2018 y recursos no devengados ni pagados al 31 de
marzo de 2019; las observaciones determinadas derivaron en la promocion
de las acciones correspondientes.”

Estado de México, Morelos y Oaxaca

“En el ejercicio de los recursos las entidades fiscalizadas incurrieron en
inobservancias de la normativa, los gobiernos de los estados de México,

11
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Morelos y Oaxaca en materia de destino de los recursos de los apoyos a
las viviendas y obras que no operan...”
Malinaltepec, Guerrero

Se determinaron recuperaciones por 15,807.2 miles de pesos por la por la
falta de documentaciéon comprobatoria y justificativa del gasto ejercido con
las Participaciones Federales a Municipios 2018, de los meses de enero a
agosto de 2018, recibidos de febrero a septiembre de 2018.

Montos por Aclarar
Se determinaron 15,807,220.79 pesos pendientes por aclarar.

En conclusién, el gobierno del municipio de Malinaltepec, Guerrero, no
realizd, una gestion eficiente y transparente de los recursos de las
Participaciones Federales a Municipios 2018, apegada a la normativa que
regula su ejercicio.

(Auditoria Superior de la Federacion, 2021, pags. 6, 9,10, 12), (Auditoria
Superior de la Federacién, 2020, pag. 155) (Auditoria Superior de la Federacion,

2019, pags. 220, 222, 224, 236, 797)

De lo anterior, es posible advertir que la falta de cumplimiento en los recursos
descentralizados es un problema que se presenta a nivel nacional, sin embargo la
magnitud e incidencia de las irregularidades puede variar en cada espacio
geografico pues existen lugares que por las propias caracteristicas de su entorno
pueden ser mayor o menormente sensibles a la comision de las mismas.

Oaxaca

En ese contexto, resulta pertinente referirse a la entidad federativa objeto de
analisis del presente estudio, Oaxaca ya que en este lugar ocurren diversas
situaciones a tenerse en cuenta con respecto a la aplicacion de recursos

descentralizados, como son: la existencia de grupos de poder que buscan
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favorecerse de los recursos publicos; que en esta entidad hay una gran diversidad
cultural lo que supone mayor complejidad para la implementacion del gasto; y una
debil adhesion al Estado de Derecho o dicho de otra manera la, en apariencia

generalizada, costumbre de no cumplir con lo que la ley establece.

Con respecto al primer punto se tiene que en la entidad ocurre un fuerte
involucramiento de actores sociales que generan tensiones respecto de la asignacion
de los recursos disponibles, pues esperan que sus demandas de grupo sean atendidas

al adherirse a organizaciones para hacer presidon ante autoridades de gobierno.

Esto resulta en una inadecuada interaccion del aparato gubernamental para
sortear las exigencias que citados grupos formulan y que con frecuencia se refieren a la
aplicacion de recursos para obra publica. Tal fenomeno deriva en una aplicacién no
prevista o deseada de los recursos, con posibles beneficios para grupos de poder, asi,
se reconoce la existencia de caciques dentro de los pueblos y comunidades, y su
funcion como intermediarios politicos pues, el cacique desarrolla funciones de enlace
entre el ambito comunitario, local y el gobierno central (Audelo Cruz, 2007). Asimismo,
la rivalidad entre los propios grupos genera también afectaciones o impedimentos
durante la puesta en marcha de proyectos financiados con recursos publicos, como el

impedir el acceso al lugar de los trabajos.

En este punto resulta importante destacar que en el contexto oaxaqueno las
organizaciones sociales cuentan con una gama de caracteristicas y particularidades de
naturaleza reivindicativa, pues su proposito es la lucha y defensa de intereses sociales.

Por un lado, esto incide en la lucha por la autodeterminacion de las formas de gobierno



14

tradicionales, sin embargo, cuando dichas organizaciones persiguen intereses que no
son afines a las politicas gubernamentales se transforman en un gran desafio para la
gestion del gobierno y el desarrollo social de la poblacién a la que pertenecen.
(Martinez Franco, Duran Ferman, Maya Lucas, & Robles Torres, 2019)

Cabe mencionar que un aspecto adicional que remarca la complejidad en la
ejecucion del gasto en esa entidad federativa es que el estado de Oaxaca concentra
la mayor cantidad de municipios del pais 570 por lo que existe una gran cantidad de
recursos descentralizados para un considerable numero de ejecutores. Ahora bien,
la mayoria de los municipios 417 se encuentran sujetos al régimen de sistemas
normativos indigenas anteriormente conocido como de usos y costumbres, es decir
que tienen libertad para la autodeterminacion.

En linea con esto, Oaxaca es la entidad con mayor diversidad étnica, cultural,
linguistica y natural de México, esta diversidad ha dado lugar a importantes
diferencias entre lo que la poblacién de las comunidades originarias desea y las
intervenciones gubernamentales; aspectos que generan conflictos sociales pues la
administracion estatal debe conjugar sus proyectos respetando el conjunto del
sistema normativo indigena, las normas indigenas, principios, autoridades,
instituciones, procedimientos y sus formas de resolver controversias.Asi, es
frecuente que cualquier tipo de politica de gobierno, incluyendo la construccion de
obra publica, sea motivo de discrepancias entre alguno de los grupos lo cual genera
vulnerabilidad institucional para el cumplimiento adecuado de recursos
descentralizados en materia de PIP’s.

Finalmente, otro aspecto preocupante para el ejercicio del gasto publico es la
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atencion que se preste al Estado de Derecho, pues constituye un indicativo del

respeto, orden y medios de cumplimiento que se da a las leyes vigentes, de manera

particular se tiene que Oaxaca posee bajos niveles de adhesion, ya que de acuerdo

con el indice de Estado de Derecho Oaxaca en el que los puntajes vande 0 a 1

donde éste ultimo indica mayor respeto a la ley, Oaxaca se posiciona con una

calificacion global de 0.40 en cuanto a adhesion al Estado de Derecho (los puntajes

van de 0 a 1 donde indica mayor respeto (World Justice Project, 2020, pag. 43). Es

decir que la entidad cuenta con diversas manifestaciones de debilidades

institucionales entre los cuales se encuentran factores como la corrupcion vy el

incumplimiento regulatorio, tal como ilustra el grafico 3:

Grafico 3, Puntaje de adhesién al Estado de Derecho Oaxaca

Oaxaca
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multiculturalidad y débil Adhesion al Estado de Derecho nos permiten enmarcar lo
complejo que resulta que la aplicacion de recursos publicos descentralizados sea
adecuada en la entidad oaxaquefa.

Principales deficiencias al ejecutar PIP’s.

Ahora bien, ademas del contexto, es importante, expresar cuales son los
principales problemas relacionados en especifico con la etapa de ejecucion. En gran
medida se ha observado que éstos se refieren a plazos de ejecucion, retrasos en las
contrataciones o falta de las mismas, modificaciones a contratos, deficiente control de
obras, problemas de caracter social, entregas indebidas de recursos, incumplimiento de
contratistas, falta de control y recepcion inoportuna. (Auditoria Superior de la
Federacion, Problematica General en materia de Obra Publica)

También es importante precisar que el impacto de estos factores sobre el
cumplimiento de objetivos puede ir desde un nivel clasificado como “moderado” hasta
uno especificado como “catastréfico”, esto, de acuerdo a la clasificacion del nivel de
severidad del riesgo conforme la matriz de riesgos contenida en el mapa de calor que
considera la importancia relativa de cada factor su nivel de ocurrencia e impacto y que
se relacionada con el modelo de control interno*, como se puede apreciar en el gréafico

numero 4 con mayor detalle.

4 En México el control interno se ve reflejado en el Marco Integrado de Control Interno para el sector
publico, (MICI) implementado en el seno del Sistema Nacional Anticorrupcion.

El control interno es un macroproceso efectuado por la organizacion, con objeto de proporcionar una
seguridad razonable sobre la consecucion de los objetivos institucionales y la salvaguarda de los recursos
publicos, asi como para prevenir la corrupcion, uno de sus componentes es la administracién de riesgos,
como parte del mismo la Administracién identifica y analiza los riesgos asociados al cumplimiento de los
objetivos institucionales.
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Grafico 4, Nivel de severidad del riesgo
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Fuente: Mapa de calor de severidad de riesgos

Lo anterior, permite a la escritora de la presente investigacion categorizar con
base en el componente de administracion de riesgos del MICI, como cada una de las
situaciones afecta el sano ejercicio del gasto en PIP’s, en especifico tomando como
base los criterios de respuesta al riesgo y actividades de control que, de manera previa
a la implementacion de la BP eran practicamente inexistentes.

Como se sefialé anteriormente, si bien las irregularidades pueden variar en cada
caso Yy espacio concretos es conveniente considerar algunas de las situaciones
indeseadas mas preocupantes que ocurren en la etapa que nos ocupa. Cabe
mencionar que no se excluyen la importancia y ocurrencia de otros factores no
enlistados, sin embargo, las que a continuacion se presentan se estudiaron y

clasificaron para este trabajo, el resultado puede observarse en la tabla 2.
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Tabla 2, Severidad de riesgos en PIP’s

SITUACION IMPACTO PROBABILIDAD SEVERIDAD
NO VINCULAR LOS RECURSOS 5 Catastroéfico 4 Muy Problable 25 Extremo
DESCENTRALIZADOS A
COMPROMISOS FORMALES DE
PAGO
RETRASOS EN EL CALENDARIO 5 Catastrofico 3.5 Muy Probable 15 Extremo

DE EJECUCION

AUSENCIA DE SUPERVISION QUE 5 Catastréfico 4 Muy Problable 25 Extremo
INCIDE EN LA FALTA DE AVANCES

Fuente: Elaboracion propia

Las situaciones presentadas se relacionan con omisiones que recaen directamente en el

ambito de competencia de los ejecutores de gasto y se consideran potencialmente

peligrosas para la vida de un Proyecto de Inversion Publica.

Es por ello que resalta la importancia de que los ejecutores de gasto se orienten a la

consecucion de objetivos, siendo una de las razones que motiva el presente trabajo.

MARCO TEORICO

Este trabajo se realizé con base en algunos elementos de la metodologia

denominada Investigacion de Buenas o Mejores Practicas (Best Practices Research,
BPR) y en este caso, sirvié para el desarrollo del reporte de una experiencia de
mejora de procesos en el ambito gubernamental subnacional, al que se referira en
adelante como Buena Practica (BP). Las buenas practicas son una figura recurrente
cuyo objetivo ha sido compartir informacion relevante tanto en el sector publico como
en el privado, sobre procesos que han sido implementados con resultados
satisfactorios.

Asi, la acumulacion y difusion de experiencias, ha permitido configurar un nuevo
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campo de investigacion.

La caracteristica mas distintiva de la Investigacion de Buenas Practicas (Best
Practice Research BPR es que rinde un enorme homenaje a la sabiduria practica.
(Overman & Boyd, 1994)

Para la academia ha sido importante aprovechar la riqueza obtenida de la vida
practica en los procesos de investigacion (Bardach, Los ocho pasos para el analisis
de Politicas Publicas, un manual para la practica, 2001), Por su parte, Behn ha
sefalado en alusion a la vida profesional que “la gestién publica debe mejorar sobre
la propia gestion publica”. (Behn, 1987).

Sin embargo, para Overman & Boyd la Investigacion de Buenas Practicas (Best
Practices Research BPR) es un método nuevo, cuya contribucion tedrica a la gestion
publica ésta aun en desarrollo. La BPR es definida como la observacion selectiva de
un conjunto de ejemplos en diferentes contextos para obtener principios y teorias de
gestion mas generalizables. (Overman & Boyd, 1994), lo que la situa en un estado
superior ya que representa un ideal a alcanzar.

En el presente trabajo la BPR se considera como un marco de referencia para
un proposito mucho mas modesto, cercano a la propuesta de Mold (2003), quien
refiere que las buenas practicas se enfocan en una solucion y su propdsito es hacer
descubrimientos que seran difundidos. (Mold & Gregory, 2003). En otras palabras, el
registro de buenas practicas es valioso en cuanto contribuye a la acumulacién de
conocimiento y, al ser difundidas, constituyen aportaciones a la caja de herramientas
a que los especialistas pueden recurrir para enfrentar los retos cotidianos de sus

respectivas actividad profesionales.
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En este espiritu se inscribe la propuesta de este trabajo, que registra una
experiencia de la vida profesional que debido a sus resultados positivos, se

considera digna de ser difundida.

Algunas criticas al enfoque de BPR
Algunos criticos han considerado que la BPR no escucha la voz de todos los

profesionales, debido a que opera con base sblo en experiencias que son meritorias,
entendienddse por consecuencia que la investigacion corresponde solo al grupo que
se ha involucrado en la practica realizada.

Como se ha senalado previamente, la BPR se centra en la practica lo cual
pudiera implicar que no se ocupa necesariamente de la comprension de las causas,
o de marcos tedricos existentes de manera que pudieran derivar en la reinvencién de
teorias. Sin embargo, no olvidemos que cada innovacion (Qque muchas veces
consisten en buenas practicas) lucha en su propio proceso de autodescubrimiento.
(Overman & Boyd, 1994).

En ese mismo orden de ideas, dado que el proceso de investigacion de la BP
no esta impulsado por la teoria, las soluciones tienden a no ser transferibles de
contexto a contexto y por lo tanto suelen ser especificas para cada tema. (Mold &

Gregory, 2003)

La BPR y sus contribuciones a la vida publica.
La gestion publica implica la puesta en marcha de acciones deliberativas
tomadas para lograr fines determinados, en los que los procesos de decision sobre

los cursos de accioén resultan cruciales.
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En la vida publica los cursos de accion no necesariamente se implementan en
funcidn de teorias y metodologia, puesto que es frecuente que en su actuacion los
funcionarios procedan con base en su nocion sobre que resultados se prefieren (son
mejores) al enfrentar sus encomiendas. (Brestschneider, Stuart; Frederick , J. Marc-

Aurele; and Jiannan, Wu, 2005)

Es por ello que la BPR ha resultado funcional porque se dirige a resolver
problemas, con la peculiaridad de que se asemeja a la mejora de la calidad justo por
que se centra en la solucion. (Mold & Gregory, 2003)

En ese mismo orden de ideas, es importante mencionar que la literatura
reconoce la existencia de fuentes no academicas de conocimiento causal y prescriptivo
que suelen desarrollar una forma de sentido comun, de ahi que una BP se relaciona
con el juicio humano mas que con un marco tedrico riguroso (Brestschneider, Stuart;
Frederick , J. Marc-Aurele; and Jiannan, Wu, 2005).

También, pese a las criticas la BPR ha cobrado relevancia debido a que
proporciona conocimientos profesionales, que histéricamente han mostrado ser
productivos en el dia a dia de la labor de las organizaciones para realizar tareas
profesionales. (Overman & Boyd, 1994)

La experiencia que se registra en el presente trabajo se alinea con la tendencia
de Investigacion de BPR para la Administracion Publica por lo que se forjé motivada
en difundir informacion util para la resolucion de tareas de la vida publica profesional.

Breve revision de la literatura de BPR
Este apartado se construy6 a partir de las aportaciones de Brestschneider,

Stuart; Frederick , J. Marc-Aurele; and Jiannan, Wu, (2005)
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Bernstein & Ven, (2017) Mold & Gregory, (2003) y Overman & Boyd, (1994)
quienes con sus trabajos contribuyeron a estructurar la conceptualizacion de
“Investigacion de Mejores Practicas (Best Practices Research).

Entre la literatura de investigacion de BP es comun un tono encaminado a la
busqueda de soluciones, al respecto cabe mencionar que James W. Mold sefald en
su obra “Best Practices Research” que ésta permite identificar, describir, combinar y
diseminar estrategias efectivas y eficientes, resaltando que éstas son desarrolladas y
consecuentemente refinadas durante el propio ejercicio de funciones. (Mold &
Gregory, 2003).

En su trabajo, los autores refieren como tema principal la aplicacion de un
enfoque centrado en la solucién, para la investigacion de los procesos, que resulte
funcional bajo la perspectiva de eficiencia y eficacia. Este seria aplicable a una
variedad de problemas practicos que enfrentan los profesionales en el dia a dia de la
labor médica.

Sobre el particular Steven Bernstein y Hamis Van Der Ven refieren que las BP’s
constituyen una figura comun en variedad de contextos para el manejo de diversos
problemas, en que los actores construyen intencionalmente opciones de intervencion

para la consecucion de fines deseados. (Bernstein & Ven, 2017)

También, resulta importante destacar la contribucion metodologica que se
incorporo en el texto de Stuart Bretscheinder et al (2005) , ya que se examinan los
supuestos subyacentes asociados a la investigacion de mejores practicas. Se sefialo
principalmente que al conceptualizar BP’'s necesariamente se involucra una accion. y

que a su vez ésta es “mejor” cuando se contrasta con otro curso de accion. De ahi que



23

implicitamente, los autores advierten un proceso comparativo, el cual deriva finalmente
en un vinculo entre la accion y algun resultado. (Brestschneider, Stuart; Frederick , J.

Marc-Aurele; and Jiannan, Wu, 2005)

De lo anterior, al conceptualizar la BPR necesariamente se encuentren
presentes al menos 3 tres condiciones asociadas: la primera es una accién o
intervencidn, en segundo lugar un proceso comparativo, pues se afirma que la accidn
implementada es “mejor” cuando en contraste con otra alternativa porque produce
resultados superiores a los obtenidos en la busquéda para lograr algun fin; y el tercer
elemento: es la presencia de un nexo causal.

Por su parte Overman y Boyd (1994) consideran que la Investigacion de
Buenas Practicas (BPR) podria constituirse en un nuevo paradigma positivo, practico,
prescriptivo e innovador en la investigacion y en la gestion publica, aunque aun
presenta importantes retos practicos y cientificos. (Overman & Boyd, 1994)

Las construcciones anteriores, de manera conjunta permitieron, para los
propositos de este estudio, identificar elementos utiles para enmarcar el disefio de la
investigacion. En este sentido, las conclusiones a las que han llegado los estudios
previos han sido fundamentales para poder dotar de una estructura logica a la practica
que se registra en el caso objeto del presente trabajo. Esta estructuracién se describe

en el apartado de metodologico.

APARTADO METODOLOGICO
La unidad de analisis del presente trabajo es un proceso gubernamental que

se aplico en la Secretaria de Finanzas del Estado de Oaxaca en un contexto temporal

de los ejercicios fiscales 2018 y 2019 para dar seguimiento a un proyecto de
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infraestructura publica educativa financiado con recursos de gasto federalizado y cuya
materializacidn estuvo a cargo de la Universidad del Mar como ejecutor de gasto
subnacional.

En la narrativa de esta experiencia se detalla el contexto imperante y las
condiciones que enfrento el equipo implementador del proceso, siendo posible
distinguir un antes y un después en el orden establecido, por lo que el analisis del
procedimiento, se aborda desde el enfoque de Investigacién de BP’s en el sector
publico subnacional considerando que los resultados de la experiencia fueron positivos
como se detalla en el siguiente capitulo y que por ello es deseable darlos a conocer.

Es importante sefalar que para desarrollar el presente trabajo se seleccion6
el caso de Oaxaca debido a que se consideré como un lugar de investigacion relevante
al ser una Entidad Federativa que, como se dijo, tiene condiciones de débil adhesion al
estado de derecho y enfrenta retos en materia de orden social por lo que su entorno
supone complicaciones para que se de una adecuada aplicacién a los recursos
publicos.

Aunado a lo anterior, es importante mencionar que la autora de este trabajo
participo en la buena practica que se aborda y por lo tanto cuenta con elementos para
detallar la experiencia, lo cual en gran medida facilito el desarrollo de la investigacion,
al tener antecedentes y acceso a referencias ya que en general el investigador de una
unidad de estudio gubernamental se enfrenta a restricciones para poder documentar
con detalle el contexto que lo envuelve.

Es importante sefalar que no se trata de un estudio comparativo ni de

contraste ya que es un analisis concreto cuya unidad especifica es el desarrollo y
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aplicacidon de una buena practica de gobierno.

Asimismo, se resalta que la investigacion de una buena practica se asemeja
al estudio de caso unico ya que en ambos se realiza un estudio intensivo sobre una
unica unidad de analisis. Asi, en esta investigacion fue posible profundizar en las
particularidades del proceso de gobierno que se estudia, dando una mirada al contexto
para conocer los elementos que influyeron en el curso de la buena practica.

En este tipo de investigacidn se destaca la especificidad, ya que al ser
tan detallada permite profundizar y conocer el sentir y las percepciones de los
actores involucrados, como sucede al involucrar al lider de la implementacién de
BP, lo cual ofrece el conocimiento a fondo de las condiciones generales que se
reunieron para conjugar la implementacién de la buena practica.

Esta profundizacion permite encontrar detalles como que el rumbo que tomé
la BP se asocia con el rol que el lider del equipo asumid para propiciar un cambio en el
orden que prevalecia, sin citado nivel de profundidad en el estudio, tampoco se podria
comprender integralmente la respuesta que tuvieron los ejecutores de gasto, la
interaccidn entre actores, los medios empleados por el equipo y otras circunstancias
particulares que permitieron a la BP ser como fue.

Ahora, bien, también es cierto que debido a esa especifidad, existen
precisiones que apuntar, como el hecho de que al tratarse de un caso tan concreto, en
€l se reunen caracteristicas que condicionaron los resultados por lo que en caso de
pretender replicarse debe advertirse que los resultados dependerian totalmente del
nuevo contexto en que se pretenda implementar.

Es decir que al ser una investigacion muy especifica sus limitaciones radican
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en que no necesariamente sus resultados seran transferibles ya que cada entorno es
diferente y posee sus propias particularidades, es decir que no se puede asegurar la
igualdad del resultado obtenido. (Landman, 2008, pag. 128)

Se destaca entonces que la Investigacion de Buenas Practicas puede ser no
replicable y de alcance no extendido al profundizar en una experiencia de un lugar
que en si esta definido por caracteristicas particulares. (Landman, 2008)

Sin embargo, este hecho no representa un impedimento para compartir la

Buena Practica ya que justamente en el corazon de la Investigacion de Buenas
Practicas se encuentra la intencion de difundir experiencias, considerando que el
recuento detallado da cuenta de elementos que pueden resultar utiles para las tareas
de la vida profesional.

Las tareas de la vida publica requieren de mejora continua y es en ese tenor
que la difusién de conocimiento colabora para que otros actores en entornos similares
puedan encontrar elementos que contribuyan a su esfuerzo y sean adaptados a su
propio entorno.

Este estudio profundiza sobre como la implementacion de una buena practica
genero un cambid en el orden pre establecido para la Secretaria de Finanzas del
Estado de Oaxaca, siendo este cambio perceptible en el comportamiento de los
ejecutores de gasto quienes se orientaron hacia un ambiente de cumplimiento, esto
ya que la Direccion de Seguimiento a la Inversion de la Secretaria de Finanzas al
advertir una ausencia de cumplimiento relacionada con los recursos publicos
descentralizados, implementé una intervencidn para modificar el orden

prevaleciente.
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Al cabo de la misma, y como se detalla en lineas posteriores la
investigacion refleja como se logro transitar de un estado indeseado a uno en que el
orden y control se hicieron presentes, llegando a permear en la organizacién y

comportamiento del grupo de interés principal: los ejecutores de gasto.

En ese sentido y debido a que ha quedado sefialado que la unidad de analisis
se relaciona directamente con una BP en un proceso gubernamental, en el desarrollo
de la investigacion se recurrio esencialmente a fuentes documentales, toda vez que los
procesos de gobierno se encuentran sustentados en registros administrativos.

Esto quiere decir que ademas, para este caso las fuentes documentales
constituyen una fuente oficial y primaria, al haber sido emitida por las autoridades de
gobierno. Los registros documentales fueron complementados con entrevistas
semiestructuradas, esto con el objetivo de dejar ver en la investigacion la percepcion de
los principales involucrados.

Es importante referir que el criterio de seleccidn de los mismos se justifica en
el hecho de que los sujetos entrevistados son identificados como actores clave en el
desarrollo de la buena practica, en especifico al lider de la intervencion y el ejecutor de
gasto que jugd el rol del administrador de recursos. Al contar con el testimonio de los
mismos, se da cuenta de su involucramiento en el proceso, su interaccion, sus
percepciones y como la actuacion de cada uno llegé a conjugar la modificacion positiva
en el proceso de la Buena Practica, ofreciendo en general una vision directa y de
primera mano de los actores.

Por lo anterior, tenemos que en resumen la presente investigacion es
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documental de alcance descriptivo ya que se expone como se transité de un estado a
otro, y generaron resultados en el orden pre establecido por lo que el enfoque de la
misma es cualitativo.

En el siguiente apartado se presenta la descripcion de la BP que
constituye el tema central de esta investigacion, es importante sefialar que que en su
desarrollo se retomaron elementos obtenidos del marco de referencia, pues es
oportuno recordar que al conceptualizar a la Investigacion de Buenas Practicas se
encuentramos presentes al menos los siguientes elementos: a) una accion o
intervencién, b) un proceso comparativo y ¢) un nexo causal, siendo estos aspectos

esenciales para organizar la narrativa.

ANALISIS
Antes de 2017, a nivel estatal en el gobierno del estado de Oaxaca no se

implementaban acciones para dar seguimiento a la ejecucién y aplicacién de
Recursos Descentralizados para Proyectos de Inversion Publica (PIP). Es decir que
del cien por ciento de recursos descentralizados entregado a los ejecutores no se
contaba con informacion oportuna, de calidad y veraz.

Servidores publicos entrantes, de nivel directivo y superior que se
incorporaron a la Secretaria de Finanzas a partir de Junio de 2017, advirtieron una
serie de inconvenientes con respecto a los recursos descentralizados relacionada
con el punto anterior.

Principalmente destaco, y fue notorio para el nuevo equipo el hecho de que
una vez que los recursos publicos de procedencia federal eran autorizados a los
ejecutores de gasto locales no se tenia nuevamente contacto con ellos para conocer

los resultados obtenidos con la descentralizacion a nivel estatal.
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Sin embargo, la federacion desde la administracion centralizada y los érganos
fiscalizadores en el ejercicio de sus facultades de revision solicitaban al gobierno
estatal la evidencia del desarrollo éptimo de los de infraestructura fisica que se
financiaran con recursos descentralizados, ésto con apego a las reglas de operacion
de cada fondo o programa con el que se hubieren financiado.

El entonces Director de Evaluacion a la Inversion, al intentar conocer los
resultados obtenidos, acudi6 a los registros oficiales, advirtié que no existian tales,
por que no se efectua ninguna accién, al respecto; fue entonces que acudio a los
ejecutores de gasto, quienes se mostraron reticentes para brindar informacion.

Esta situacién se debia, al parecer, a que no era una practica comun o
aceptada, que se les requeriera informar sobre los recursos recibidos. En los casos
que si hubo disposicion por parte de los ejecutores se notd que no se cumplio al
menos con una de las tres siguientes circunstancias: destino, metas y cumpimiento
de la normativa de los recursos. En general, se carecia de registros o
documentacion comprobatoria sobre el estatus de los recursos y de los proyectos lo
cual evidenciaba, al interior de los propios ejecutores, desinformacién o informacion

contradictoria.

El analisis de un plan de accion
El funcionario lider en el caso que se analiza se encontraba adscrito durante

2017 a la Subsecretaria de Planeacion e Inversion Publica de la Secretaria de
Finanzas, del Poder Ejecutivo del Estado de Oaxaca. Primero ocup¢ el puesto de
Director de Evaluacion posteriormente fue Director de Seguimiento a la Inversion
Publica y después fue responsable de los asuntos de la Subsecretaria. En estas

posiciones constaté el conjunto de problemas descritos sobre los ejecutores de
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gasto en Proyectos de Inversion Publica y emprendié acciones para mejorar la
situacién prevaleciente. Pero, para ello, primero debié asumir una tarea de analisis
que permitiera recoger informacion suficiente para sustentar la intervencion.

Consciente de las limitaciones que lo rodeaban como el desconocimiento técnico
y resistencia al cambio tanto al interior como al exterior de la organizacion intuia que
no podria realizar un analisis cien por ciento racionalizado, es decir que entendia
claramente que se encontraba limitado por su conocimiento y comprensién del
problema asi como por los recursos de los que disponia, por lo que se emprendioé un
analisis delimitado, similar al que Lindblom denomin6 “método de las comparaciones
limitadas sucesivas” (Lindblom, 1959). Este enfoque se caracteriza por partir de que
para encontrar soluciones un decisor enfrenta restricciones ya sea por que el tiempo
y el dinero que se puede asignar a un problema de politica son finitos y por que los
analistas de soluciones poseen capacidades limitadas de analisis, esto conlleva la
afirmacion de que un analisis deriva en un nivel de racionalidad limitada, por ello en
este método de las comparaciones limitadas sucesivas, la construccion de solucion
parte de la vida practica de quien analiza, tomando informacion de su realidad, es un
analisis empirico que retoma el saber y experiencia de los profesionistas que
intervienen.

El proceso decisor es comparativo y marginal eliminando alternativas con base
en criterios que de acuerdo a los decisores consideren importantes y de conformidad
con su contexto particular y dadas las limitaciones del mismo.

En el caso que nos ocupa las limitaciones estribaron principalmente en tres

puntos, el entorno, los recursos humanos y la carga laboral. El entorno en razén de
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ser inicialmente resistente al cambio y con una tendencia a la no observancia de la
norma ni al cumplimiento. Los recursos humanos de que se disponia salvo los que
incorporo a su entrada no contaban con experiencia en el seguimiento de los
recursos publicos y en su mayoria tampoco con un perfil profesional, pero ademas
‘normalizaban” y “aceptaban” que la entidad incumpliera sus obligaciones. Ademas
la carga laboral era abundante pues ademas de atender la situacion indeseada, el
funcionario debia atender otras actividades con su propia complejidad, que también
eran una tarea pendiente, tales como la gestidn de pago para recursos estatales y
federales que serian destinados a los 570 municipios, ser el enlace estatal ante la
federacion (Unidad de Evaluacion del Desempefio) con respecto a la calidad de
informacion sobre el desempefio del gasto publico federalizado dando atencion a los
recursos descentralizados del estado y sus 570 municipios asi como todas las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal, que se debe reportar
en el Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

El funcionario lider tenia experiencia en el manejo de recursos federales con
conocimientos obtenidos directamente de su paso por la administracion central
federal y también se habia desempefiado en otras entidades federativas con
responsabilidades similares por lo que poseia conocimientos técnicos para efectuar
un analisis con cierto nivel de racionalidad.

Entonces, la primera parte del analisis que emprendidé con su equipo consistié en
identificar el papel ideal de todos los involucrados en el proceso de ejecucién del gasto,
éste se sintetiza en la tabla 3:

Tabla 3, Interaccion deseable de actores



Federacion Gobierno central . Descentralizador de recursos
. Asigna recursos
Secretaria de Hacienda y Dependencia de la Administracién Publica . Instancia Normativa los recursos
Crédito Publico Federal . Recibe informacién oportuna y de calidad
Gobierno del Estado de Oaxaca | Gobierno subnacional . Receptor de los recursos descentralizados
Secretaria de Finanzas Dependencia de la Administracién Publica . Receptor de recurso descentralizado
responsable del patrimonio econémico del . Reportar oportunamente informacion al
estado. (Enlace ante la federacion) gobierno central
Ejecutores de gasto locales Dependencias y entidades locales. . Ejercer responsablemente los recursos y
satisfacer los objetivos a los que fueron
previstos, proveer la evidencia respectiva.

Fuente: Elaboracion propia.

A partir de esta informacion se identificé que el objetivo comun que debiera
articular a los actores, era lograr que el recurso descentralizado cumpliera en tiempo,
forma y con calidad con su destino de gasto.

La segunda parte del analisis se centro en entender como las acciones en que
tradicionalente incurrian los ejecutores generaban afectacciones, y éste proceso se
explica siguiendo la logica propuesta por Bardach (1981), quien consider6 que para
conocer un problema es necesario “desempaquetarlo” conocer sus impactos y
manifestaciones negativas. Para ilustrar ésto en la tabla 4, se desagregan sus
dimensiones principales (ubicados en cada columna) (Bardach, Problems of the
problem definition in Policy Analysis, 1981)

Tabla 4, Desagregacion de dimensiones del proceso analizado

Discrecionalidad Secretaria de Finanzas Riesgo elevado de incumplimiento Establecer vias para
Observaciones de érganos fiscalizadores obtener informacion
Responsabilidad patrimonial
Presion de gasto

Subejercicio de recursos Secretaria de Finanzas Incumplimiento de metas Impulsar al ejecutor de
Reintegro de recursos gasto para la aplicacion

de recursos
No ejercicio de recursos Secretaria de Finanzas Incumplimiento de metas Impulsar al ejecutor de
Reintegro de recursos gasto para la aplicaciéon

de recursos
Opacidad Federacion Observaciones de érganos fiscalizadores Establecer vias para

Secretaria de Finanzas obtener informacion

Ejecutor de Gasto



Pagos improcedentes

Incumplimiento de metas

Destino de gasto diverso
del programado

Fraccionar contratos

Ausencia de legalidad

Infraestructura pagada no
ejecutada

Asignacion de recursos a
ejecutores que no
cumplen

Secretaria de Finanzas
Ejecutor de Gasto
Federacion

Secretaria de Finanzas
Ejecutor de Gasto

Secretaria de Finanzas
Ejecutor de Gasto

Secretaria de Finanzas
Ejecutor de Gasto

Federacion
Secretaria de Finanzas
Ejecutor de Gasto

Federacion
Secretaria de Finanzas
Ejecutor de Gasto

Secretaria de Finanzas
Ejecutor de Gasto

Fuente: Elaboracién propia.

Observaciones de érganos fiscalizadores

Observaciones de érganos fiscalizadores
Reintegro de recursos Responsabilidad patrimonial
Presion de gasto

Observaciones de érganos fiscalizadores
Reintegro de recursos Responsabilidad patrimonial
Presion de gasto

Observaciones de 6rganos fiscalizadores
Reintegro de recursos Responsabilidad patrimonial
Presién de gasto

Riesgo elevado de incumplimiento

Observaciones de érganos fiscalizadores

Mala percepcién social

Incumplimiento de metas
Observaciones de érganos fiscalizadores
Mala percepcién social

replicacion del circulo.

ncumplimiento de metas

Observaciones de érganos fiscalizadores
Replicar un circulo vicioso
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Aplicar controles

Aplicar controles

Aplicar controles

Aplicar controles

Aplicar controles

Aplicar controles
concomitantes, no ex
post

Limitar asignaciones
Aplicar controles

La tabla permite identificar diversas situaciones indeseadas y de este analisis

delimitado es posible advertir que las manifestaciones guardaban una relacion por

ejemplo, los pagos improcedentes tenian lugar en un ambiente de discrecionalidad vy,

a su vez este ambiente se vinculaba con la opacidad, generando un efecto

pernicioso que se habia logrado sostener en el tiempo. Ello a su vez, en parte por

que los Ejecutores de Gasto historicamente durante la etapa de ejecucion no habian

informado oportunamente sobre el destino de los recursos transferidos para

infraestructura publica.

Al dejarlos sin control o vigilancia se propicia un ejercicio bajo el libre criterio

de los ejecutores, es decir “discrecional”. Por tanto los proyectos de Inversion en

tales circunstancias corren el enorme riesgo de presentar una serie de situaciones

indeseadas tales como las que se aprecian en la tabla que antecede y que ademas

del riesgo de no concluirse satisfactoriamente generan en el camino una serie de

conflictos como presiones de gasto, desvio de recursos, observaciones de auditoria,

demandas, subejercicios entre otros.

Con esta informacion el planteamiento al que se llego fue:
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La ausencia de seguimiento por parte de la Secretaria de Finanzas generaba un
ambiente propicio para que los ejecutores de gasto actuaran discrecionalmente, y a
su vez esto exacerbod una serie de practicas no deseadas por parte de éstos ultimos.

De acuerdo con la entrevista practicada al funcionario, este ambiente representé
ademas un impedimento para que el Estado cumpliera con sus responsabilidades de
transparencia, y rendicion de cuentas frente a instancias normativas y fiscalizadoras de
recursos.

Las posibles soluciones que el decisor debia tomar requerian de cierto nivel de
“suboptimizacion”, (Bardach, Problems of the problem definition in Policy Analysis,
1981), es decir que, si bien se era consciente de que que la situacion incidia en varias
esferas y varios actores requeriendo de un esfuerzo articulado, el campo de accién del
decisor era mas pequenfo y debia evaluar criticamente para reducir la solucion a sus
posibilidades de atencion, limitandose a actuar dentro de su circunscripcion.

Consciente de lo anterior, discernié que en gran medida las situaciones
negativas pudieron y debieron detectarse si la Secretaria de Finanzas interviniera
(dentro de sus propios limites) en el seguimiento de los recursos descentralizados que
el Estado recibe para conocer como los ejecutores de gasto daban curso a éstos.

Al considerar las dimensiones de la situacion, el eje rector para abordar el
problema fue plantearse valores deseables, como la transparencia, la legalidad, un
ambiente de control y un entorno de cumplimiento, que por consecuencia derivaria
en la obtencion de datos que se pudieran transformar en informacién util para
contribuir a alcanzar objetivos superiores como la toma de decisiones informada,

para futuras asignaciones de recursos.
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Una intervencién

Una vez completado el diagnostico, la Subsecretaria de Planeacion e
Inversién Publica, por conducto de la Direccion de Seguimiento a la Inversién de la
Secretaria de Finanzas implementé una intervencion basada en la nocion de que
resultados organizacionales se preferian. Para ello el area considero que el gobierno
no solo deberia proteger por todos los medios a su alcance su patrimonio y la
aplicacidon de este en los objetivos nacionales sino que habria de hacerlo en su mas
amplio alcance y buscando generar constantemente las condiciones para
fortalecerse y perfeccionar su labor bajo la premisa de que todo proceso es
perfectible y debe buscar la mejora continua. En especifico y de no buscar los
mecanismos de reforzamiento institucional se continuaria propiciando indirectamente
un ambiente para mantener a los ejecutores de gasto fuera de control idoneo, no
solo para que se continuen prolongando las malas practicas sino para que éstas
maduren.

La intervencién por la que optod el equipo fue la de instrumentar una jornada
permanente e integral de acompafiamiento a los ejecutores de gasto que iniciaria
desde el momento en que se de vida a cada proyecto de Inversion, dando lugar a las
actividades de control pero que las mismas se balancearan con actividades de
capacitacion continua.

La determinacion de optar por este tipo de intervencidn se motivo en el hecho
de que para lograr un nivel estable de informacién y ver resultados en torno al
cumplimiento, se necesitaba de la colaboracion y por tanto aceptacién de los
ejecutores. Por esta razon se busco establecer una via de comunicacion calida,

abierta y reflexiva en lugar de unilateral, impositiva o disruptiva, era no solo deseable
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sino necesario un grado de entendimiento y de colaboracién tanto al interior del
equipo como al exterior para contar con un cambio en el comportamiento de los
mismos encaminado al cumplimiento proactivo de todos los involucrados pero
enmarcado en acciones de control.

En principio, y para permear un ambiente de cumplimiento al interior del
equipo se involucro al personal en los planes de atencion asignando actividades
especificas dotando de tramos de responsabilidad concretos y estableciendo
politicas internas claras de actuacién, para lo que se les provey6 a todos los
miembros de conocimientos legales y estrategicos sobre las tareas a desempefiar y
se les concientizo sobre las obligaciones que a cada parte corresponden.

A continuacion, se disefo y establecié un mecanismo para obtener informacion
con regularidad y de manera estandarizada, en él se definieron y establecieron
campos de informacién indispensables considerando que para mantener niveles
minimos de calidad se requeria el detalle de los momentos de gasto autorizado,
ministrado, comprometido, devengado y pagado adicionando su correlacion con los

porcentajes de avances fisicos obtenidos. Ver grafico numero5ay 5 b.



Grafico 5 a, Informe Mensual de Avances Fisicos Financieros (IMAFF)
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Fuente: gobierno del estado de Oaxaca, portal de transparencia.
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Grafico 5 b, Informe Mensual de Avances Fisicos Financieros (IMAFF)

CONTRATISTA:

RFC:

NUMERO DE CONTRATO:

FECHA CONTRATO:

MONTO CONTRATADO:
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AMORTIZACION ANTICIPO

5 ALMILLAR
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Fuente: gobierno del estado de Oaxaca, portal de transparencia.
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Paralelamente, se disefid material de apoyo para los ejecutores elaborado ex
profeso y diferenciado para aquellos de naturaleza municipal y los pertenecientes al
nivel estatal, mismo que se facilitd por diversas vias tales como oficios, correos
electronico, pagina de transparencia, modulos en cabeceras regionales.

En primera instancia ésto ocurri6 mediante la coordinacion con los
funcionarios titulares de dependencias estatales por ejemplo de la Secretaria de las
Infraestructuras y el Ordenamiento Territorial Sustentable y Carreteras y Aeropistas
de Oaxaca para transmitirles a los puestos directivos y tomadores de decision la
importancia de implementar medidas preventivas y correctivas respecto de los
compromisos que adquieren al ser beneficiarios de recursos publicos, es decir
ejecutores de gasto, profundizando que la importancia de contar con valores de
rendicion de cuentas, transparencia y apertura en la aplicacion de recursos publicos,
se les manifesto y detallé que ademas de ser valores deseables eran también
situaciones de observancia legal cuyo incumplimiento podria implicar sanciones, sin
embargo, el abordaje del tema se trato principalmente de un modo conciliador y
siempre con la apertura para apoyar y colaborar en los retos, areas de oportunidad,
situaciones y/o dificultades que los ejecutores de gasto pudieran enfrentar en su dia
a dia, se pretendié permear en ellos un ambiente de legalidad a traves de continuas
reuniones de sensibilizacion.

Se presento el formato de los Informes Mensuales de Avances Fisico
Financieros IMAFF expresando las bondades que podria acarrear llevar un orden y
control en los registros del gasto publico, finalmente el formato fue incorporado como

parte de las labores ordinarias de los ejecutores.
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En secuencia a las labores anteriores, se procedio a realizar una amplia
convocatoria al personal operativo de los ejecutores de gasto y lograr detallarles la
nueva interaccion que se esperaba de ellos con respecto a los recursos publicos que
tuvieran asignados o los que se asignaran proximamente. Para esto se les clasifico
por regiones para reunir en la capital del estado a aquellos que por su cercania
pudieran asistir a las oficinas gubernamentales donde ademas de una capacitacion
tedrica detallada se les complementd con la practica, y se entré en el estudio de
casos concretos y especificos que por su magnitud, impacto o cuantia debieran
priorizarse en atencion.

Con respecto a aquéllos ejecutores que geograficamente no se encontraran
en las cercanias de la capital del estado se recurrié a redes de apoyo en los médulos
de comités de planeacion para el desarrollo que se ubicaban en las cabeceras de las
ocho regiones para brindar informacién permanente y entregar documentos
puntuales o realizar convocatorias. Sin embargo, una enorme pero necesaria tarea
que visualizo el funcionario interesado en guiar a los ejecutores hacia el
cumplimiento consistié en desconcentrar las jornadas de capacitacion hasta los
lugares mas alejados y dispersos del centro del Estado en regiones como la mixteca,
canada, costa, sierra norte, sierra sur, papaloapan e istmo, aun pese a las

dificultades derivadas de la dispersion geografica del territorio. Ver graficos 6y 7



Grafico 6, Dispersion geografica
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Grafico 7, Regiones de Oaxaca
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Lo anterior, con la finalidad de llegar al mayor numero de ejecutores de gasto
reduciendo la disparidad de informacion y procurando ser inclusivos. Esta labor en
gran medida, fue posible debido a que se propicié nuevamente trabajar en red
buscando sedes para las jornadas mismas que en su mayoria facilitd el Sistema de
Universidades Estatales de Oaxaca (SUNEO) el cual es un modelo universitario con
presencia en diversas zonas del Estado, vease figura 8.

Figura 8, Sistema de Universidades Estatales de Oaxaca (SUNEO)

oy EN FUNCIONAMIENTO
SISTEMA DE UNIVERSIDADES ESTATALES DE OAXACA T

uUMAR
Puerto Escondido,
Pu ulc

UNCA

UNICHA
Chalcatongo

EN CONSTRUCCION

NovaUniversitas
Matias Romero

Putia

Santos Reyes Nopala

NovaUniversitas
Maria Lom o
Rio Grande

Fuente: SUNEO

La capacitacién fue la puerta de entrada al equipo de la Secretaria de
Finanzas para contribuir a la formacion del personal de los ejecutores de gasto
rompiendo las barreras de lejania y aperturando canales de comunicacion
invitandoles a que ésta fuera en doble via para escuchar las situaciones concretas o
retos que se les presentaban para el manejo de recursos sobre todo para apoyar en
las areas de oportunidad técnicas cuando manifestaban no saber como conducirse
con respecto de la aplicacion de recursos, lo cual permitié poner al equipo

capacitador a disposicion.
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En general, el contexto brindado a los ejecutores con estas jornadas permitio
ampliar su vision respecto del gasto federalizado e incentivarlos a llevar “buenos
habitos” en el ejercicio de los mismos. La labor de capacitacion fue ardua y
permanente ya que en el caso de los entes de gobierno municipales 417 se
encontraban sujetos al régimen de sistemas normativos indigenas que renovan su
administracién de manera anual, lo cual implica la renovacion constante del

personal, mismo que se procurd capacitar.

Primeros resultados, un proceso comparativo
Con motivo de la labor de sensibilizacion se rompio el problema de no contar

con informacion respecto de la manera en que los ejecutores de gasto se conducian.

Se empezaron a recibir reportes IMAFF con el detalle de la aplicacion de
recursos e incluso se volvio frecuente la asistencia de ejecutores de gasto tanto
estatales como municipales a las oficinas de la Subsecretaria de Planeacién e
Inversion Publica, mismos que acudian con el fin de presentar aclaraciones, dudas,
informes, formular consultas o hacer del conocimiento situaciones contingentes que
les impedian dar continuidad a los proyectos, a efecto de buscar apoyo y soluciones
conjuntas pero en general, con un animo de cumplimiento.

Durante el periodo que los servidores publicos de la Subsecretaria de
Planeacién e Inversion Publica por conducto de la Direccion de seguimiento a la
inversion se continuo trabajando de la mano de los ejecutores de gasto a través de
la capacitacion y las asesorias personalizadas a fin de obtener mejores resultados.

Esto derivo en informacion de gran valor para los tomadores de decisiones
sobre a quien era mas eficiente asignar recursos en el futuro inmediato considerando

el desempefio de los ejecutores de gasto.
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El area del funcionario se volvié un referente en la administracién estatal
como fuente de consulta sobre el estado de los proyectos y con frecuencia se
generaban informes para tomadores de decision de alto nivel en el gobierno estatal.

Asi también el contar con informacién permitié cumplir con las peticiones de
organos fiscalizadores e instancias normativas, siendo posible atender los aspectos
requeridos por los mismos. Un ejemplo de esta situacion fue el notorio avance en el
indice de Calidad de la Informacion (ICI) que se reporté a la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico sobre el ejercicio, destino y los resultados obtenidos, respecto de
los recursos federales transferidos. Este indice pretende identificar si los informes
presentados por los gobiernos locales cuentan con las caracteristicas necesarias
para valorar el desempefio del gasto federalizado, en aras de utilizarse para mejorar
las asignaciones presupuestarias y lograr un mayor impacto en las condiciones de
vida de la poblacion.

Desde la creacion del indice historicamente Oaxaca y hasta el momento de la
investigacion habia permanecido en el ultimo lugar, pero a partir de la época de
intervencion la entidad federativa mostro por primera ocasién avances logrando
escalar posiciones hacia la media nacional, lo cual se puede observar con

posterioridad al segundo semestre del afio 2017 Ver figura 9
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Figura 9, Avance de Oaxaca en el ICI

2018 3 Oaxaca 0.66
2018 2 Oaxaca 0.69
2018 1 Oaxaca 0.81
2017 4 Oaxaca 0.73
2017 3 Oaxaca 0.66
2017 2 Oaxaca 0.40
2017 1 Oaxaca 0.39
2016 4 Oaxaca 0.54
2016 3 Oaxaca 0.49
2016 2 Oaxaca 0.49
2016 1 Oaxaca 0.56
2015 4 Oaxaca 0.32
2015 3 Oaxaca 0.28
2015 2 Oaxaca 0.53
2015 1 Oaxaca 0.44
2014 4 Oaxaca 0.42
2014 3 Oaxaca 0.32
2014 2 Oaxaca 0.23

Fuente: Elaboracion propia con registro histérico de SHCP, transparencia presupuestaria.

Los resultados en voz del entonces funcionario fueron apreciados en poco
tiempo:

“El escenario cambio, me refiero a que nuestra linea de partida fue cero, antes
no teniamos informacion pero despues de cada jornada de capacitacion o interaccion
con los ejecutores para invitarlos a cumplir, por lo general en el proximo mes veiamos
llegar sus reportes, se notaba que muchos querian cumplir, algunos por interes y otros
por temor, al final un gran grupo de ejecutores querian por una u otra razén alinear su

conducta, claro que hubo quien fue renuente e incluso quien nunca informé pero en
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general no dejamos de insistir, el obtener una negativa de informacion también era un
indicativo para nosotros, toda informacion o incluso ausencia de informacion era un
indicativo de la situacion de los recursos e incluso nos sirvio para dar participacion a
otras instancias, se podia notar que ya se estaba propiciando un clima de
transparencia, rendicion de cuentas y legalidad, los involucrados nos esforzabamos en
orientar al cumplimiento de los objetivos programados para los recursos; y al final el
seguimiento que se dio les ayud6 a los mismos a ir dando mes a mes pequerios pasos
hacia los objetivos programados, la carga de trabajo se incremento notoriamente en el
area y el tema tuvo mayor visibilidad.”

En esta etapa se advierte una diferencia con respecto de la situacion inicial
previa a la intervencion, cumpliendo asi con una de las primeras condiciones de toda
Buena Practica, que consiste en presentar un proceso comparativo. (Brestschneider,
Stuart; Frederick , J. Marc-Aurele; and Jiannan, Wu, 2005), el decisor intervind con la
vision de lograr operar de “mejor manera” es decir de encontrar un "mejor camino".

Es posible advertir algunos factores del cambio al que nos referimos en el siguiente

comparativo ver figuras 10y 11.
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Figura 10, Escenario previo
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Fuente: Elaboracion propia.

Figura 11, Escenario posterior

. eOrigina la informacién y la reporta
Ejecutor durante la vida de proyectos

eRecibe analiza, compara requiere
Secretarfa evidencia y provee la informacion al
de Finanzas Gobierno Central

Requiere
permanentemente

SHCPy érganos *Recibe informacién oportuna
fiscalizadores  INALIRETL ElEEN

Se contribuye a un ambiente de control y de cumplimiento

Fuente: Elaboracion propia.
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Es posible advertir en el primero de los graficos figura 10 el comportamiento
inicial que se encontré tanto en los ejecutores de gasto como en la propia Secretaria de
Finanzas.

Mientras que, en la figura 11 se resume el escenario en que se operd con motivo

de la buena practica.

A continuacion se presenta un caso especifico de como se opero6 la BP.

Un caso ilustrativo
El Fideicomiso Fondo Regional (FIFONREGION) tiene por objeto descentralizar

recursos para apoyar a las 10 entidades federativas con menor indice de Desarrollo
Humano (IDH) respecto del indice nacional, a través de programas y proyectos de
inversion destinados a permitir el acceso de la poblacion a los servicios basicos de
educacion y salud mediante la construccion, rehabilitacion y ampliacion de

infraestructura publica y su equipamiento.

Oaxaca es una de las 3 entidades del pais con menor IDH de acuerdo con el

Programa de las Naciones Unidas como se aprecia en la figura xxx

Figura 12, indice de Desarrollo Humano
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Por lo que el FIFONREGION no solo apoyé a la entidad si no que concentro
el 50% de los recursos totales del fondo para distribuirlos entre Oaxaca, Guerrero y
Chiapas.

En Oaxaca mas del 80% de sus municipios tiene un IDH entre bajo y medio.
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), 2019).

En ese contexto en el afio 2018 la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
descentralizo recursos publicos con cargo al FIFONREGION para ser destinados a una
cartera de proyectos en el estado de Oaxaca entre los cuales se incluy6 el proyecto
denominado: “Construccion de edificio de posgrado, campus puerto escondido, en la
Universidad del Mar en la localidad Puerto escondido, Municipio de San Pedro
Mixtepec distrito 22, CLAVE: 20ESU3005J”, mismo que por su naturaleza y de acuerdo
con el fondo se alinea para incidir en el incremento de los afios de escolarizacion al
permitir o en su caso mejorar el acceso de la poblacién a los servicios de educacion.

Como responsable del proyecto se designo a la Universidad del Mar (UMAR),
misma que es un organismo publico descentralizado® de caracter estatal que al
recibir la encomienda de aplicar recursos publicos federales asumio el rol de ejecutor
de gasto publico federal.

Para el proyecto de infraestructura se descentraliz6 un monto de

$10,500,000.00 M.N. Diez millones quinientos mil pesos cero centavos, como consta

*>Los organismos descentralizados son parte de la administracion publica paraestatal con
personalidad juridica y patrimonio propios, estan contemplados a nivel federal en el
articulo 45 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y localmente en el
articulo 20 de la Ley de Entidades Paraestatales de Oaxaca.
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en el oficio numero SF/SPIP/DPIP/FONREGION/2559/2018 emitido por la
Subsecretaria de Planeacién e Inversion Publica siendo este el acto administrativo
por el cual se autorizo el recurso de referencia y se dio vida al proyecto, vease figura
13.

Figura 13, Autorizaciéon de recursos
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provenientes del RAMO 23 - PROVISIONES SALARIALES Y ECONOMICAS, FONR

EGION, como a continuacién se detalla:

EJECUTORA | UNIVERSIDAD DEL MAR | EJERCICIO| 2018 ]
PROGRAMA | 127 - INCREMENTO DE LA OFERTA EDUCATIVA SUBPROGRAMA | 2 - CONSTRUCCION DE ESPACIOS
PRESUPUESTARIO | SUPERIOR } PRESUPUESTARIO | EDUCATIVOS DE NIVEL SUPERIOR
PSS | CONSTRUCCION DE EDIFICIO DE POSGRADO. CAMPUS PUERTO ESCONDIDO, EN LA| SITUACION DE LA 3 - INICIO
PRESUPUESTARIO | UNIVERSIDAD DEL MAR EN LA LOCALIDAD PUERTO ESCONDIDS, MUNICIRIO OE ETAPA TERMING
| SAN PEORO MIXTEPES DISTRITO 22. CLAVE: 20ESU3005J

REGION'OZ - COSTA | MUNICIPIO g;a SAN PEDRO MIXTEPEC -DTO LOCAUDAD]CvOOS - PUERTC ESCONDIDO

NOMERE DE LA ETAPA | CONSTRUCCION DE EDIFICIO DE POSGRADO, CAMPUS PUERTO ESCONDIDO. EN LA UNIVERSIDAD DEL MAR EN LA
]LOCALIDAD PUERTO ESCONDIDO. MUNICIPIO DE SAN PEDRO MIXTEPEC DISTRITO 22, CLAVE. 20ESU3005J

)
NUM. |001 l CLAVE DE FINANCIAMIENTO | BABLCO118 - FONREGION l NO. |1
CARTERA.

ETAPA

ESTRUCTURA FINANCIERA

TOTAL FEDERAL )| ESTATAL |MUNICIPAL PARTICIPANTES
TOTAL 10,500,000.00 10,500,000.00 0.00 0.00 0.00
COSTO DIRECTO 10,500,000.00 10,500.000.00 000 0.00 000
INDIRECTOS EJECUTORA 0.00 0.00 0.00 0.00 000
o INDIRECTOS NORMATIVA 0.00 ©.00 000) 0 00 0.00

»n fundamento en los articulos 6 y 7 de la Ley de Archivos del Estado de Oaxaca

1 facil localizacién, se solicita que de dar respuesta al presente comu.

IS Sy S R S S 5

Fuente: Oficio de autorizacion emitido por la Subsecretaria de Planeacion e Inversion Publica.

A partir de este acto administrativo y del origen del recurso que reviste
peculiar importancia para la entidad, es que para los funcionarios implementadores
de la “mejor practica” se consideré como relevante intervenir y entrar en contacto
con la UMAR.

El equipo del funcionario lider, quien para entonces se encontraba al frente de
la Subsecretaria de Planeacion e Inversion Publica, generd un analisis de las
actividades minimas indispensables con que debia cumplir el ejecutor de gasto,

contactando a la UMAR con la intencion de lograr una interaccion para proveerle la
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informacion clave entre la que destaca la correspondiente al marco legal de
actuacion, compromisos formales de pago, temporalidad, mecanismos de
informacion y transparencia, tal y como se detalla en el siguiente segmento.

La Subsecretaria de Planeacion e Inversion Publica instrumenté un convenio
de coordinacion donde se establecieron condiciones para la entrega, ejercicio,
destino, seguimiento, control, rendicion de cuentas y transparencia de los recursos,
en este se resaltdé que la entrega de los recursos a la UMAR se daba con el unico fin
y destino de que esta incrementara su capital fisico a traves del proyecto que nos
ocupa, asimismo se establecieron obligaciones y condiciones claras previo a la
entrega de recursos.

Como parte del ambiente de control se priorizé dar a conocer el marco legal de
actuacion del ejecutor de gasto, ya que este juega un rol trascendental para alinear el
comportamiento, se dieron a conocer y precisaron los detalles de las reglas vy
lineamientos de operacion.

Toda vez que se tiene un destino especifico previsto para el recurso recibido,
este no debe ser empleado en un fin distinto, ni tampoco es deseable que
permanezca inactivo y sin aplicarse, (como previamente se habia detectado que
ocurria con diversos ejecutores de gasto), por lo que para evitar situaciones
indeseadas se le conmind a la UMAR para que a la brevedad celebrara el respectivo
contrato de obra publica. Esto al considerar que el contrato constituye una clara
fuente de obligaciones al precisar una relacion juridica entre un proveedory el
responsable del proyecto, acotando un objeto y un tiempo para el cumplimiento del

mismo, permitiendo dar curso inmediato al desarrollo del proyecto.
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Se establecié un plazo perentorio para ello contabilizando la fecha precisa en
que los recursos se recibierdn en las arcas del estado y definiendo 90 dias a partir
de ello para contar con el instrumento legal donde constara la evidencia clara de los
compromisos formales de pago con fecha y monto final contratado como resultado
del procedimiento de licitacién publica, formulando recordatorios periddicos.

En razon de que el FIFONREGION es rigido para no admitir pagos
extemporaneos ni ejecucion de obra tardia, se advirti6 como riesgo el hecho de que
el ejecutor no lograra cumplir con los avances esperados en el tiempo adecuado por
lo que para gestionar el riesgo, se le precisaron a la UMAR aspectos temporales
elaborando un calendario e indicando un conteo exacto sobre el tiempo disponible
para ejecutar el proyecto, sefialando el plazo limite en que debian contar con el
proyecto de infraestructura fisica concluido y funcional y alinearan su contratacion a
ello, como se muestra a continuacion en la Tabla 5:

Tabla 5, Calendario de ejecucién
MES1 MES2 MES3 MES4 MES5 MES6 MES7 MES8 MES9 MES10

DIC 18 | ENE19

FEB 19 ‘ MAR 19 ‘ABR19 ‘ MAY 19 ‘ JUN 19 ‘ JUL 19 ‘ AGO 19 ‘ OCT 19

Fuente: Elaboracién propia

Se le entreg0 el formato de Informe Mensuales de Avances Fisicos
Financieros a la UMAR para que a partir de la autorizacion entregara los avances
progresivos con reporte fotografico los primeros 5 dias de cada mes hasta su
conclusidn, se le solicito incluir el reporte del espacio destinado para el proyecto
donde antes de iniciar se advirtiera el espacio disponible para su realizacion.

La Subsecretaria de Planeacioén e Inversion adicionalmente le solicitd a la
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UMAR que esta transparentara y garantizara el acceso a la informacion del proyecto
ubicando dentro de su portal oficial y en otros medios de facil acceso al ciudadano
informacion actualizada que debia ser consistente con los avances reales obtenidos.

Adicionalmente, se le solicitdé que reportara los avances trimestrales en el
portal habilitado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el cual se
solicitan diversos campos de informacion que incluye la georeferenciacion de los
proyectos realizados y las metas alcanzadas con unidad de medida o metros
cuadrados concluidos.

Finalmente, se le extern6 a la UMAR que era importante no actuar de manera
unilateral en el ejercicio del recurso y que en caso de tener alguna situacion
imprevista era indicado formular consultas ante la Subsecrearia de Planeacion e
Inversidén Publica, de igual manera se le requirié comunicar situaciones supervenie
ntes®, contingentes y/o excepcionales que motiven un incumplimiento al calendario.

Durante la ejecucion del proyecto, y con respecto a las prevenciones que se
precisaron en el apartado recién descrito se obtuvo el siguiente resultado:

Respecto de vincular los recursos publicos al proyecto, el 27 de diciembre la
UMAR presentd el contrato de obra publica que celebrd con la persona moral que
realizaria el proyecto, en el se pudo advertir que se respetaron las condiciones
establecidas y dadas a conocer a la Universidad en mencion, esto significé un gran
paso en la direccion correcta al vincular los recursos directamente con el proyecto
previsto, evitando en esta primera etapa que el recurso fuera desviado por el

ejecutor o requerido por la federacion por no encontrarse vinculado al proyecto y

8 Superveniente: aquel hecho del cual en el presente momento alin no se tiene conocimiento.
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previniendo con esto una posterior presuncién de dano patrimonial por parte de un
organo fiscalizador.

Para destacar lo relevante que resulté para el estado que la UMAR actuara
acorde a lo solicitado por el equipo implementador de la buena practica, se
menciona que es comun que los ejecutores no cumplan con este aspecto, lo cual se
puede constatar en la informacion que a continuacion se presenta a manera de
contraste, siendo 2 obras del mismo fondo que de acuerdo con informacion de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico fueron canceladas porque no se logré
concretar con su contratacion como se aprecia en las segunda y tercera lineas de la
figura 14.

Figura 14, Otros recursos de FIFONREGION no comprometidos

HACIENDA 2020 b ot
Direccién de Transparencia y Acceso a la
\ RN S eCARD Informacién

Anexo 1

Estatus
Nombre del Monto (Conclusién

Entidad Comentario

Proyecto Autorizado del

calendario)
CONSTRUCCION
DE OBRA DE
CAPTACION, LINEA

EXISTENCIA DE
94 | 30rd. | 241012017 | cHiapas | DF CONDg;:S:%'; 19,339,652.72 | CANCELADA | CONFLICTOS

ESPECIALES EN LA S A

CABECERA

MUNICIPAL

EQUIPAMIENTO

DEL HOSPITAL DE LA OBRA NO SE
98 | 3Ext. | 08/12/2017 | GuERREROD | Dot NPT DEL 100579189 | caNceLADA | 3 SO0

DE TLACOAPA
CONSTRUCCION

DEL SISTEMA DE
AGUA  POTABLE
104 | 30rd. [ 240102017 [ GUERRERO | PABA \oAD  Ge| 1210000000 | CANCELADA |3 GORA MO SE
BUENA VISTA, ¢
MUNICIPIO  DE
AHUACUOTZING

"REHABILITACION
Y AMPLIACION
DEL SISTEMA DE 5
DRENAJE CONCLUSION
107 | 30rd. | 247102017 | GUERRERO | ORIV | [33,000,000.00 | canceLabA | SONESSLY
LOCALIDAD  DE
TLALIXTAQUILLA

MUNI

uente: elaboracion propia, de acuerdo con la informacion que obra en los archivos documentales que esta Direccion General Adjunta administra,

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, via infomex

Ademas de que la UMAR si logré dar cumplimiento a este punto, con la
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evidencia solicitada a la misma, se advirtido que el contrato fue suscrito por la
cantidad de $10,401,314.88 M.N, diez millones cuatrocientos un mil trescientos
catorce pesos ochenta y ocho centavos, por lo que inmediatamente, se explicd y
detall6é a la UMAR que la diferencia resultante del monto

autorizado y el monto contratado debia ser reintegrada al patrimonio del
fideicomiso que es administrado por la federacion para lo cual y para garantizar el
correcto destino de este reintegro el funcionario gestiond y obtuvo la cuenta bancaria
destino.

Se le requirié a la UMAR que reintegrara al patrimonio del fideicomiso la
diferencia resultante de restar citada cantidad a los $10,500,000.00 M.N. Diez
millones quinientos mil pesos cero centavos que se le autorizaron, apoyando a la
institucion con el calculo de la fecha en que esto deberia suceder.

La UMAR devolvié al patrimonio del fideicomiso los recursos no
comprometidos por la cantidad de $98,685.12 M.N. (noventa y ocho mil seiscientos
ochenta y cinco mil pesos doce centavos acompafiados de los rendimientos que se
generaron durante el procedimiento licitatorio por la cantidad de $78,939,21 M.N.
setenta y ocho mil novecientos treinta y nueve pesos veintiun centavos)
equivalentes a la cantidad de $177,624.33 M.N. (ciento setenta y siete mil
seiscientos veinticuatro pesos treinta y tres centavos), adjuntando los comprobantes
de transferencias realizados, quedandose unicamente con los $10,401,314.88 M.N,
diez millones cuatrocientos un mil trescientos catorce pesos ochenta y ocho
centavos que contrato.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico solicitd en el inicio del proyecto
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informacion sobre la situacion de los recursos de FIFONREGION y entonces la
Subsecretaria de Planeacién e Inversion Publica tuvo la posibilidad de brindar
informacion oportuna y de calidad al acompanarse de la evidencia respectiva para
proveerla al gobierno central.

Cabe precisar que la Subsecretaria de Planeacion e Inversion mes a mes,
desde diciembre de 2018 y hasta septiembre de 2019 requirié a la UMAR el
reintegro de rendimientos financieros generados en la cuenta del ejecutor para ser
reportados al patrimonio del fideicomiso, esto dio lugar a que la Entidad Federativa
asegurara el correcto destino de cada peso y centavo del FIFONREGION que ejercia
la UMAR y logrando en consecuencia que no se tuvieran saldos acumulados
pendientes de entrega.

Durante la vida del proyecto se sostuvé comunicacion constante dando
acompanamiento a la UMAR para la correcta aplicacién del recurso.

Asimismo, para monitorear y conocer avances durante la vigencia del
calendario se procedio al analisis de los IMAFF mismos que al ser recibidos se
analizaban para verificar y asegurar la relacion proporcional con el calendario
autorizado a efecto de advertir si eran congruentes o no y en su caso detectar
posibles situaciones que indicaran inconvenientes en los avances, en cuyo caso se
establecia directa comunicacion con los ejecutores para redoblar esfuerzos y lograr
acompasar en los meses subsecuentes, el monitoreo de IMAFF fue muy util y la
UMAR cumplié con la presentacion oportuna de los mismos como se puede apreciar,

Ver Figuras 15y 16, respectivamente.



Figura 15, Lugar al iniciar los trabajos de obra publica

UNIVERSIDAD DEL MAR

Puerto Escondido - Puerto Angel - Huatulco
R 0 A X A C A4
“Construccion de Edificio de Posgrado, Campus Puerto Escondido, en la Universidad del Mar.”

Reporte Fotogréfico Enero 2019.

ARMADO DE CIMENTACION

Fuente: reportes fotograficos UMAR
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Figura 16, IMAFF Marzo 2019
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Conclusién del proyecto
La Secretaria de Finanzas contacté constantemete a la UMAR dando

seguimiento al proyecto hasta su total término, solicitando evidencia de la conclusién
funcional y satisfactoria del proyecto a la Subsecretaria de Planeacion e Inversion
Publica, adjuntado la evidencia, misma que a su vez fue remitida a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, con lo que se efectuo el cierre del expediente en citada
area y culmino el seguimiento sin quedar pendiente ningun concepto o cantidad por
aclarar o reintegrar a la federacion.

Es decir que se dié cumplimiento satisfactorio al destino de los recursos el
cual consistié en el incremento del activo fisico de la UMAR, con el fin de ponerlo a
disposicion de los estudiantes, cabe mencionar que el proyecto actualmente permite
atender a estudiantes de postgrado en un modelo de alumnos de tiempo completo,
el campus beneficiado cuenta con Maestrias en Ciencias: Genética de la
Biodiversidad, Maestria en Ciencias: Manejo de la Fauna Silvestre, Maestria en
Produccion y Sanidad Animal, Doctorado en Produccién y Sanidad Animal, y
cuerpos academicos en areas como Ciencias Agropecuarias; Ecologia; de la Tierra;
Ciencias Forestales, y Comunidades bioticas entre otras, el proyecto permite a los
habitantes de la region ampliar su acceso a la educacion, a la fecha la infraestructura

fisica se encuentra operando, ver figuras 17 y 18.



Figura 17, Infraestructura concluida
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“Construccion de Edificio de Posgrado, Campus Puerto Escondido, en la Universidad del Mar.”

Reporte Fotografico Septiembre 2019.

o  Edificio concluido- Obra terminada.

3

Fuente: Reporte IMAFF UMAR.

60




61

Figura 18, Acta entrega recepcion
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La UMAR publicé en su portal oficial no solo los informes de
avances actualizados y congruentes, sino que cargd a su portal el procedimiento
licitatorio y el contrato respectivo, acompafados del acta entrega recepcion, lo cual
contribuy6 a potenciar los efectos de transparencia y rendicion de cuentas de los
recursos publicos descentralizados, como se aprecia en la figura 19.

Figura 19, Transparencia
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Resultados encontrados durante la practica de actos de fiscalizacion
La Auditoria Superior de la Federacion practico durante el

ejercicio fiscal 2019 una auditoria de cumplimiento a la UMAR en la que reviso la
aplicacion de los recursos descentralizados del FIFONREGION provenientes del
ejercicio fiscal 2018, como p arte de las labores de citada auditoria el equipo
auditor realizé una evaluacion al ambiente control y practicd una verificacion de
volumenes de conceptos de obra pagados.

En la revision fue requerida informacién sobre el contrato de
obra publica, el programa de ejecucion (calendario), los avances fisicos financieros,
el destino de los rendimientos, su cuantia, los dépositos y reintegros realizados, la
difusion del proyectos, y acciones de transparencia implementadas, acta entrega
recepcién a los beneficiarios, entre otros.

Con motivo de la auditoria se reviso el 100% de los recursos
descentralizados, ademas de la verificacion fisica de obra el auditor concluyo que
la obra se ejecutd de acuerdo a la normatividad y la encontré en correcto
funcionamiento. Asimismo, en el informe final de auditoria se dictaminoé lo siguiente:

“En el gjercicio de los recursos, el Gobierno del estado de Oaxaca observo la
normativa, principalmente los Lineamientos de Operacion del Fondo Regional y las
Reglas de Operacion del Fideicomiso Fondo Regional.

El Gobierno del estado de Oaxaca dispone de un adecuado sistema de
control interno que le permita identificar y atender los riesgos que limiten el
cumplimiento de los objetivos del fondo, la observancia de su normativa y el manejo
ordenado, eficiente y transparente de los recursos.

Asimismo, el Gobierno del estado de Oaxaca cumplié con sus obligaciones de
transparencia sobre la gestion del Fondo Regional, ya que entrego con oportunidad los
informes trimestrales sobre el ejercicio, destino y resultados de los recursos
transferidos.
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En conclusion, el Gobierno del Estado de Oaxaca realizé en general, una gestion
adecuada de los recursos del Fondo Regional.” (Auditoria Superior de la
Federacion, 2019)

Un nexo causal

El personal responsable de la administracién de los recursos manifestd que los
controles y en general el acompanamiento que recibio por parte del funcionario
implementador y su equipo durante del proyecto, fueron esenciales no solo para su
desempefio como ejecutor del gasto si no para el ejercicio de fiscalizacion, cabe
mencionar que la UMAR en el afio 2018, recibia por primera ocasion recursos del

Fideicomiso auditado y por lo tanto no conocia su operacion.

El Vicerrector de Administracion de la UMAR refirié que a la fecha, y por ser de
utilidad, conserva para la operacion regular de los recursos publicos que administra
algunos de los controles que le fueron en su momento implementados por la

Subsecretaria de Planeacion e Inversidon Publica para el FIFONREGION.

De lo anterior, es posible apreciar que se cumple la tercera condicion referida en el
marco de referencia del presente documento para toda “mejor practica”, es decir un
vinculo entre la intervencion y un resultado. (Brestschneider, Stuart; Frederick , J. Marc-
Aurele; and Jiannan, Wu, 2005), ya que con motivo de la intervencion se contribuy6 a
obtener un resultado final orientado al objetivo previsto para los recursos

descentralizados.
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CONCLUSIONES

Ahora bien, es importante mencionar que después de los resultados positivos
obtenidos, por algun tiempo la Subsecretaria de Planeacion e Inversion Publica continué
con la implementacién de BP a través de la Direccion de Seguimiento, realizando el
acompafnamiento a los recursos de gasto federalizado que recibia la entidad federativa,
extendiendo la BP a tantos ejecutores de gasto como le fuera posible al area, obteniendo
resultados diversos que variaban en funcion del nivel de compromiso de cada ejecutor
de gasto.

La intervencion gubernamental del equipo fue sostenida por alrededor de 2 afios en
el periodo que va del 2017 al 2019, sin embargo, en el afio 2019 sucedieron cambios de
funcionarios en posiciones estrategicas de la Secretaria de Finanzas que conllevaron el
cambio de perspectivas para administrar las tareas, lo que implicé que si bien
continuaban desarrollandose en el area labores de seguimiento, la prioridad y el impulso
que se imprimio inicialmente se diluyd. Sin embargo, los resultados positivos motivan la
voluntad de comunicar la experiencia.

De lo anterior, es posible inferir que si bien la BP produjé acciones positivas, después
de dos afios no llego a institucionalizarse pues el area impulsora enfrento limitaciones en
su interdependencia con otros actores en posiciones decisivas. Es decir, mientras se
contd con la presencia del lider la BP se sostuvo en la voluntad del mismo que ademas
contaba con el apoyo de otras figuras superiores y mientras esa voluntad perdurara se
garantizaba el compromiso en sostener o hacer crecer la BP, pero al cambiar los actores,

se cambiaron los principios y compromisos que motivaban su actuar.
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El presente trabajo describe una mejora en la gestion gubernamental desde la
perspectiva de la Investigacion de Buenas Practicas (BPR), cumpliendo con los 3
elementos necesarios que senala Brestcheider, una intervencién, un proceso
comparativo y un vinculo entre la intervencion y un resultado. Un propdsito central de la
investigacion es compartir una experiencia con resultados positivos sobre las
actividades de gobierno, por considerar que proporciona informacion util para las tareas
de la vida publica y que el resultado obtenido con el curso de accion fue “mejor”,
cuando este se contrasta con el escenario que precedié a la intervencion. Esto puede
servir de apoyo a los profesionales que tienen la noble pero compleja tarea de aplicar

recursos publicos federales en la busca de creacion de valor publico.

Ya decia Altshuler (1994) que la mejor manera en que los estudiosos pueden ayudar
a mejorar la gestion publica es buscando, observando y pensando mucho en las "mejores
practicas". (Overman & Boyd, 1994). Asimismo, y tomando en consideracion la
importancia estrategica del gasto federalizado, con el desarrollo del presente, también
se pretende de manera modesta proporcionar elementos para el analisis de la operacion

qgue en la vida practica pudieran llevarle a un camino mas satisfactorio.

Naturaleza del cambio
El cambio obtenido en el estado de cosas fue modesto pero no por ello poco
significativo, ya que las condiciones originales en las que la BP sucedi6 fueron
complicadas, al enfrentarse a un entorno con débil adhesion al Estado de Derecho.
Por lo que, el impacto del cambio, sin duda refleja el esfuerzo que los servidores
publicos comprometidos realizan para tratar de abatir malas practicas y cambiar

condiciones nocivas en el ejercicio del gasto publico.
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El rol de las Buenas Practicas en la mejora de los gobiernos

Lo anterior, nos lleva a plantear la necesidad de contar con muchos mas y mejores
resultados positivos en todos los érdenes de gobierno para poder recuperar mediante
el analisis de estas experiencias informacion valiosa aprender y acercarse a los
resultados deseados. En México ha existido la percepcidén generalizada de contar con
un gobierno poco eficaz por lo que en su mayoria los ciudadanos se encuentran
deseosos de una Administraciéon Publica mas competente que pueda cubrir las
necesidades de sus gobernados.

Al respecto, es oportuno sefialar que los gobiernos si pueden mejorar la calidad con
que operan, sin embargo, para que lo anterior suceda es preciso que privilegien la toma
racional de decisiones de gobierno que los lleve a actuar “sobre cimientos
profundamente enclavados en principios estables prescribiendo mejores métodos de
organizacion”. (Wilson, 1887), y en ese sentido en los procesos de toma de decisiones
racionales es util recuperar informacién técnica pero también lo es acudir al analisis de
Buenas Practicas que justamente aspiran a alimentar a los tomadores decisiones.

Sin embargo, es preciso sefialar que mejorar a los gobiernos no es una tarea
unilateral, por lo que no existe un elemento o proceso unico de gobierno que lleve por
si a resultados satisfactorios, pues en la vida publica hay que recordar que se busca
obtener resultados para los ciudadanos y por consecuencia éstos ultimos tienen
también un rol que desempefar.

En un buen gobierno se espera el reconocimiento de las responsabilidades de
gobernante y gobernado, por lo que tener una relacién saludable implica que sea activa

y de doble via, en la que ambos entiendan y asuman la co-responsabilidad tanto de
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generar espacios como de ejercerlos, para ambos contribuir en la construccién de
soluciones pertinentes.

El presente trabajo, es consciente que el desarrollo de Buenas Practicas es solo una
pieza dentro del rompecabezas de la Administracion Publica y que ha de ensamblarse
con otras mas, por lo que es una manera modesta de incidir en la mejora continua de la
Administracion Publica, ya que como se menciono en los parrafos que anteceden un
buen gobierno debe decidir de manera informada, pero también operar de modo

responsable, responsivo, incluyente y sensible a los intereses publicos.

Bibliografia

Cabrero Mendoza, E. (2013). Fiscal Federalism in Mexico: Distortions and Structural Traps (Vol. 18).
Santiago de Compostela, Espaia: Urban Public Economics Review.

Landman, T. (2008). Issues and methods in comparative politics an introduction. New York: Routledge.

Centro de Investigacion. Econdmica y Presupuestaria. A.C. (2021). ciep.mx. Recuperado el 19 de
Septiembre de 2021, de https://ciep.mx/contraccion-del-gasto-federalizado-implicaciones-para-
instituciones-subnacionales/

Lindblom, C. (1959). La ciencia de "salir del paso". Public Administration Review, 19(2).

Aguilar Villanueva, L. F. (1992). El estudio de las politicas publicas. Ciudad de México, México: Porrua.

Audelo Cruz, J. M. (primavera de 2007). Organizaciones sociales y partidos politicos en Oaxaca: sus
vinculos. Politica y Cultura(27), 57-74.

Auditoria Superior de la Federacidn. (2019). Informe Individual del Resultado de la Fiscalizacion Superior
de la Cuenta Publica 2018, (segunda entrega). Auditoria Especial de Gasto Federalizado, México.

Auditoria Superior de la Federacidn. (2020). Informe Individual del Resultado de la fiscalizacion Superior
de la Cuenta Publica 2019 (tercera entrega). Auditoria Especial de Gasto Federalizado, México.

Auditoria Superior de la Federacidn. (2021). Informe Individual del Resultado de la fiscalizacion Superior
de la Cuenta Publica 2020 (primera entrega). Auditoria Especial de Gasto Federalizado, México.

Auditoria Superior de la Federacidn, Camara de Diputados. (2020). Separata Gasto Federalizado:
Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2019 Segunda entrega. México, México.

Auditoria Superior de la Federacidn, Problematica General en materia de Obra Publica. (s.f.). Auditoria
Superior de la Federacion. Recuperado el Septiembre de 2021, de
https://www.asf.gob.mx/uploads/61_Publicaciones_tecnicas/Separata_ObraPublica.pdf

Bardach, E. (1981). Problems of the problem definition in Policy Analysis. Research in Public Policy
Analysis and Management.

Bardach, E. (2001). Los ocho pasos para el andlisis de Politicas Publicas, un manual para la prdctica.
México, México: Miguel Angel Porrua.

Behn, R. D. (1987). The Nature of Knowledge about Public Management: Lessons for Research and
Teaching from Our Knowledge about Chess and Warfare. Journal of Policy Analysis and
Management, 7(1), 200-212.



69

Bernstein, S., & Ven, H. V. (Enero de 2017). Best practices in global governance. Review of international
studies, 43, 534-556.

Brestschneider, Stuart; Frederick , J. Marc-Aurele; and Jiannan, Wu. (April de 2005). "Best Practices"
Research: A Methodological Guide for the Perplexed. Journal of Public Administration Research
and Theory, Oxford Journals, 15(2), 307-323.

Martinez Franco, L. R., Durdn Ferman, G. G., Maya Lucas, R., & Robles Torres, D. (2019). Influencia de las
organizaciones sociales en la gestion del gobienrto municipal de Miahuatlan de Porfirio Diaz,
Oaxaca durante el periodo 2014- 2016. Academia Journals, 11(1), 827-832.

Mold, J. W., & Gregory, M. E. (February de 2003). Best practices research. Practice management, 35(2),
131-134.

Overman, E. S., & Boyd, K. J. (1994). Best Practice Research and Postbureaucratic Reform. Journal of
Public Administration Research and Theory, 4(1), 67-83.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). (2019). Informe de Desarrollo Humano
Municipal 2010-2015. México: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
Obtenido de https://www.mx.undp.org/content/mexico/es/home/about-us.html

VXVX. (XVXV). VXVXV. XUXV, XXVXV.

Wilson, W. (1887). El estudio de la administracién. Political Science Quaterly, 11(2).

World Justice Project. (2020). indice de Estado de Derecho en México 2019 -2020. Ciudad de México:
World Justice Project.



