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Opinion Institucional

El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL),
decidié someterse a un proceso de evaluacion externa durante 2012-2013 para
valorar su desempefio asi como su contribucion a la mejora del desempefio y la
rendicion de cuentas de la Politica de Desarrollo Social. Lo anterior con el objetivo
de obtener informacion para retroalimentar su disefio organizacional, operacion,
gestion y resultados, asi como identificar las areas de mejora que permitiran
fortalecer la implementacion de mecanismos de evaluacion de la politica de
desarrollo social y medicion de la pobreza.

Dicha evaluacion conté con la participacion del Mtro. Fernando Rojas Hurtado, ex
funcionario del Banco Mundial y consultor externo con amplia experiencia
internacional, con quien se definid la estrategia de evaluacion y el desarrollo de la
una Evaluacion de Desempefio Organizacional (EDO). Adicionalmente, derivado
de una licitacion publica nacional, se adjudicé al Instituto Tecnoldgico y de
Estudios Superiores de Monterrey (Tecnologico de Monterrey), para realizar la
Evaluacion Externa de los Resultados del CONEVAL (EER).

La practica de tener una Opinién Institucional, asi como un Documento de Trabajo
que detallen los compromisos que el CONEVAL llevara a cabo para solventar los
retos que la evaluacion sefale, también fueron realizados para la evaluacion
externa que el CONEVAL tuvo en 2008 por parte del Banco Mundial. Por otro
lado, como parte de la revision de la Cuenta Publica 2012 y 2009, el CONEVAL ha
contado con dos auditorias de desempefio realizadas por la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF). De dicha evaluacion y auditorias surgieron
recomendaciones, para las que el CONEVAL emitié su opinién institucional ante
éstas asi como el documento de trabajo para propiciar la mejora en la gestiéon y un
mejor desempeiio del Consejo.

En este contexto, el CONEVAL emite este documento para exponer su opinion
institucional ante el proceso de evaluacion, tanto de la Evaluacion Externa de
Resultados como de la Evaluacion de Desempefio Organizacional llevadas a cabo
durante 2013 por el Tecnolégico de Monterrey y por el Mtro. Fernando Rojas
Hurtado, respectivamente, asi como describir sus distintas etapas y resultados.
Ademas de este documento, el CONEVAL hace publicas las evaluaciones vy el
Documento de Trabajo que llevara a cabo para solventar las recomendaciones y
hallazgos derivados de estas evaluaciones.
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I. Comentarios generales

El CONEVAL reconoce que la utilidad del ejercicio de evaluacion para fomentar la
mejora en su operacion y resultados se dara a partir de la atencion y seguimiento
a las recomendaciones, lo cual permitira también identificar aspectos clave para su
posicionamiento como una institucion lider a nivel nacional e internacional en
monitoreo, evaluacion y medicién de la pobreza.

A lo largo de la evaluacion externa es posible apreciar un adecuado balance entre
los hallazgos, fortalezas, retos y debilidades que enfrenta el Consejo, a partir de
los cuales se plantean las recomendaciones de mejora. Aun asi, existen algunas
conclusiones que requieren ser precisadas por parte del CONEVAL por lo que a
continuacion se presenta la opinion institucional en relacion con estas
consideraciones generales.

En primera instancia, existen algunos hallazgos para los cuales es necesario
considerar el proceso de transformaciéon del CONEVAL hacia un organismo
auténomo en el que se encuentra actualmente, ya que en febrero de 2014 se
aprob6 la reforma politico electoral que otorga la autonomia constitucional al
Consejo. Por tanto, existen acciones que, si bien se consideran importantes para
la mejora de las labores del CONEVAL, su aplicacion y seguimiento deberan ser
considerados por el organismo autbnomo una vez que se hayan definido sus
atribuciones e inicie operaciones a partir de lo establecido en su Ley de creacion.

Se presentan también conclusiones que no son competencia del CONEVAL, sino
gue estan dirigidas a otros actores dentro de la ejecucion de la politica de
desarrollo social o su asignacion presupuestal. Por ejemplo, se menciona que “la
Direccion General de Programacion y Presupuesto, que es la instancia con
incidencia en el presupuesto de los programas y dependencias, se enfoca de
manera preponderante en el ejercicio del gasto publico y no en los indicadores de
la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) o en los resultados del Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED). Esto ha creado la imagen de que el SED y los
resultados de la MIR no inciden en las decisiones presupuestales, lo cual erosiona
su imagen y percepcion de utilidad e incidencia”, por lo que este punto se debe
contextualizar con el hecho de que el Consejo genera informacién para la toma de
decisiones, sin tener la atribucion de modificar, adicionar o suprimir la politica de
desarrollo social.

Otro ejemplo es sobre la seleccion de municipios de la Cruzada Nacional Contra el
Hambre, la cual es responsabilidad de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), aun cuando esta dependencia utiliza las recomendaciones e



nnll_Eval Opinion Institucional del CONEVAL

Evaluacién Externa 2012-2013

informacion del CONEVAL para determinar la poblacion objetivo de su estrategia
de politica publica.

Si bien se menciona constantemente la necesidad de reforzar el contacto con los
evaluados y evaluadores para homologar y aumentar la calidad de las
evaluaciones, asegurar la participacion de los responsables de tomar decisiones y
con ello hacer un mejor uso de sus resultados, es importante destacar que durante
las diferentes etapas del proceso de evaluacion existe un contacto continuo entre
las unidades de evaluacion, evaluadores y el CONEVAL. A manera de ejemplo, la
Evaluacion Especifica de Desempefio (EED) 2012-2013 cont6é con 295 reuniones,
con al menos dos funcionarios por programa evaluado, donde participaron las
unidades de evaluacion, los evaluadores y personal del Consejo. No obstante, el
Consejo reconoce la necesidad de desarrollar mecanismos adicionales para
continuar con la difusién de los procesos y actividades de la evaluacion.

Asimismo, en el apartado introductorio “Retos Metodolégicos de evaluar al
evaluador”, se considera que un aspecto ideal seria contar con una base de datos
pormenorizada con las contribuciones del CONEVAL a la politica de desarrollo
social, pero ésta ya existe. El Consejo se ha dado a la tarea de identificar aquellos
cambios o mejoras a la politica derivados del uso de la informacion que genera,
para lo cual se han identificado mas de 1,300 acciones de mejora en los tres
ordenes de gobierno que han sido logradas de manera directa e indirecta por el
uso de la informacién del CONEVAL.

Finalmente, de acuerdo con el Mecanismo para el seguimiento a los Aspectos
Susceptibles de Mejora (ASM)' -emitido por el CONEVAL, la Secretaria de
Hacienda y la Secretaria de la Funcion Publica- los ASM se definen como los
hallazgos, debilidades, oportunidades y amenazas identificadas en la evaluacién
externa, que podran ser atendidos para la mejora del Consejo. Para la atencién y
seguimiento de los ASM identificados en la presente evaluacién, existen diversas
acciones gue ya han sido iniciadas y que forman parte de las actividades que se
presentaran en el documento de trabajo.

! Disponible en http://www.coneval.gob.mx/rw/resource/coneval/EVALUACIONES/Mecanismo_2011.pdf
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ii. Comentarios especificos

A lo largo de la evaluacion externa del CONEVAL se identificaron 14 ASM, seis de
ellos son aspectos especificos del Consejo y ocho son institucionales. En este
sentido, el CONEVAL considera que la Evaluacion presenta hallazgos factibles de
ser atendidos para la mejora de su quehacer y para ello elabor6 el Documento de
Trabajo que es publico y se encuentra disponible aqui.

De acuerdo con lo establecido en el Mecanismo, un hallazgo o el conjunto de
éstos conforman un ASM siempre y cuando cumpla con los criterios de ser
factible, viable, claro y relevante. Si bien la mayoria de los hallazgos cumplen con
estos criterios, existen algunos otros que no se consideran viables puesto que son
actividades ya existentes en el CONEVAL o porque estan fuera de su alcance. A
continuacion se presenta la justificacion de los Hallazgos y Recomendaciones, que
no fueron considerados como ASM:

Hallazgos y Recomendaciones que no derivan directamente en ASM

e EXxiste un desfase entre la generacion de resultados del PAE y los tiempos para
la toma de decisiones presupuestales. De hecho, se percibe que el vinculo
entre el PAE y el presupuesto es poco claro, ya que comunmente los ejercicios
de evaluacién se concluyen una vez tomadas las decisiones de los montos a
proponerse en el Presupuesto de Egresos de la Federacion del afio
subsecuente, con pocas posibilidades de influenciarlo.

o La vinculacion de los resultados de las evaluaciones con el ejercicio
presupuestario es uno de los principales objetivos del Sistema de
Monitoreo y Evaluacion. En este sentido, el CONEVAL ya desarrolla
acciones que permiten vincular el PAE con las decisiones presupuestarias.
La realizacion de las evaluaciones de formato homogéneo coordinadas
anualmente por el CONEVAL (de acuerdo con lo establecido en el art. 78
de la Ley General de Desarrollo Social) inician con la publicacién de la
Cuenta de la Hacienda Publica Federal. No obstante deben tomarse en
cuenta las siguientes consideraciones:

= en la realizacibn de las evaluaciones de formato homogéneo
participan servidores publicos de las mismas dependencias que estan
involucrados en el proceso presupuestario y por lo tanto pueden
utilizar los hallazgos parciales de las mismas; y

» la Evaluacion Especifica de Desempefio (evaluacion de formato
homogéneo llevada a cabo en 2008-2009, 2009-2010, 2010-2011 y
2012-2013) concluye en septiembre, antes de que termine la discusion
presupuestal. Por lo anterior, se considera que esta Evaluacion es el
instrumento mas oportuno de los disponibles entre las distintas


http://web.coneval.gob.mx/Informes/Coordinacion/Evaluaciones_auditorias_externas/Documento_Trabajo_EER_EDO.pdf
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instancias evaluadoras y fiscalizadoras del gobierno federal, debido a
que la decisiéon del presupuesto anual termina en noviembre de cada
ano.

» Adicionalmente, el CONEVAL desarrolla un documento de
Consideraciones Presupuestales en el primer semestre del afio, el
cual incorpora la informaciébn mas reciente de las evaluaciones de
politicas y programas sociales, con esta informacion se pretender
incidir en el proceso presupuestario. Este documento utiliza los
resultados de las evaluaciones y la informacion de medicion de
pobreza del afio inmediato anterior, es decir, que fueron publicados en
septiembre.

Establecer una seccidén en las evaluaciones disefiada de manera ex profeso
gue contenga las recomendaciones contextualizadas con el o los hallazgos que
se deriven, a efecto de facilitar su localizacion y valoracion.

o Las evaluaciones ya contienen una seccion con las recomendaciones del
evaluador. Las evaluaciones de formato homogéneo coordinadas
anualmente por el CONEVAL (de acuerdo con lo establecido en el art. 78
de la Ley General de Desarrollo Social) cumplen con los requisitos
establecidos en el articulo trigésimo primero de los Lineamientos
generales para la evaluacion de los Programas Federales de la
Administracion Publica Federal, que indican que los informes de
evaluacion elaborados por los evaluadores externos deben incluir un
apartado en el que se expongan de forma breve -—entre otros-
recomendaciones de cada uno de los temas de la evaluacion.

Permitir el acceso controlado a las dependencias y entidades al sistema de
seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora a efecto de que puedan
contar con una mejor herramienta de seguimiento y evitar duplicidades.

o Actualmente las dependencias ya tienen acceso al Sistema de
Seguimiento a los ASM (SSAS) que permite la consulta permanente a 149
usuarios que son servidores publicos adscritos a las unidades de
evaluacion de entidades y dependencias federales, tanto sociales como no
sociales.

Crear un vinculo entre el PAE y los resultados de la evolucion de la pobreza
multidimensional. Especificamente, se sugiere detectar las dimensiones que
inciden con mayor sensibilidad en reducciones del indice de pobreza
multidimensional para posteriormente identificar los programas y acciones que
pueden influir en ellos.
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o En la actualidad, el CONEVAL realiza ejercicios de analisis de vinculacion
con las dimensiones de la pobreza y los programas y acciones de
desarrollo social. Por una parte, el Inventario CONEVAL de Programas y
Acciones Federales de Desarrollo Social integra y sistematiza informacion
relevante de los programas y de las acciones de desarrollo social del
Gobierno Federal organizada con base en los derechos sociales y la
dimension de bienestar econdémico, establecidos en la Ley General de
Desarrollo Social. Asimismo, el Informe de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social utiliza como insumos principales las mediciones de
pobreza y las evaluaciones realizadas a las politicas, programas, metas y
acciones de la politica de desarrollo social.

o Sin embargo, el CONEVAL analizara la pertinencia de realizar
mecanismos adicionales de vinculacion entre el PAE y los resultados de la
pobreza. Se reconoce la importancia de hacer mas explicita la vinculaciéon
entre las dimensiones de pobreza y la programacion de las evaluaciones
gue se realiza anualmente por lo que se considerara este hallazgo en el
Documento de Trabajo.

El proceso de integracion de los documentos en respuesta a los ASM corren el
riesgo de convertirse en un proceso burocratico si no se liga a incentivos
concretos de reconocimiento, impacto en presupuestos, establecimiento de
responsabilidades a servidores publicos por su no atencién e incluso
observaciones hacia la ASF en caso de no ser tomados con la seriedad
debida.

Es necesario fortalecer y/o complementar los procesos de seguimiento para
garantizar una atencidbn adecuada a los aspectos identificados en el
mecanismo, por ejemplo, mediante el reconocimiento publico a los funcionarios
que han logrado introducir una mejora que impligue mayores impactos,
eficiencias, ahorros de presupuesto.

o ElI CONEVAL reconoce que existen factores que afectan la inercia en el
desarrollo de aspectos susceptibles de mejora. Asimismo, con base en el
principio de que la evaluacion es un instrumento para mejorar las politicas
publicas, se mantiene la conviccion de que los incentivos positivos pueden
tener mejores resultados que los negativos. En este sentido, se realizaran
acciones que se incorporan en el Documento de Trabajo para reconocer
las Buenas Practicas en la definicién y atencion de ASM.

Otorgarle al CONEVAL los instrumentos juridicos para que pueda involucrarse
mas en el proceso de determinacion y seguimiento a la implementacién de los
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aspectos susceptibles de mejora incluyendo la posibilidad de que sus
opiniones resulten vinculantes.
o Al hacer vinculantes las recomendaciones, el CONEVAL podria caer en un

conflicto de interés por ser juez y parte en el proceso de evaluacion. Es
decir, recomendaria qué hacer y por tanto evaluaria la implementacion de
Sus propias recomendaciones.

Este informe recomienda la atencion especial del CONEVAL a la fase de
ejecucion de politicas y programas. Esta atencion necesitara del desarrollo de
instrumentos de captura de informacién basada en evidencia, complementaria
a los instrumentos que viene utlizando el CONEVAL, en particular la
informacion con la que se prepara, se vigila y se corrige la trayectoria de
implementacion de politicas y programas.

o Esta recomendacion requiere una reflexion profunda desde la perspectiva

del CONEVAL como organismo autonomo dado que implica un cambio en
la orientacion del Consejo, toda vez que pasaria de una institucion
independiente que realiza o coordina la evaluacion, a una institucién que
se involucra en mayor medida en los resultados de las politicas y
programas de desarrollo social.

Considerar en revisiones futuras que se realicen de la medicion de la pobreza
de acuerdo a la periodicidad que establece la normatividad si es conveniente
incorporar indicadores que en algunas zonas las coberturas son casi
universales

o Si bien es cierto que la cobertura de ciertos servicios es muy elevada, no

es universal; alun existen zonas geograficas que carecen de servicios
basicos. El enfoque de derechos humanos que orienta la metodologia de
medicion de la pobreza privilegia el principio de universalidad —la
titularidad de los derechos por todos y cada uno de los individuos- y exige
mostrar las condiciones de vida de cada persona, independientemente de
gue el atributo de interés sea o no estadisticamente relevante en funcién
de una u otra técnica de analisis. Cabe mencionar que el CONEVAL
actualmente elabora un documento de revision integral de la metodologia
de medicion de la pobreza, el cual estara concluido en 2018, de acuerdo
con la normatividad vigente.

Que la "seccidon IV. Acceso a la Alimentacion" del Médulo de Condiciones
Socioeconomicas de la ENIGH, debiera ser aplicada a la persona encargada
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de preparar los alimentos en el hogar aunque el MCS-ENIGH 2010 y 2012
permite que esta seccion sea respondida por el jefe del hogar o una persona
mayor de 18 afios

o Esta posibilidad ya ha sido analizada desde hace tiempo por el CONEVAL
y el INEGI. Sin embargo, dadas las caracteristicas del operativo de
levantamiento de la informacion, el Instituto no lo ha considerado viable.

o Para fortalecer la capacidad de la medicion del acceso a la alimentacion,
se ha convenido con el INEGI contar con la informacidon necesaria para
conocer las caracteristicas de la persona que responde el cuestionario de
hogares (que incluye la seccion de alimentacion) e identificar su posicion
en el hogar. Los andlisis realizados hasta ahora permiten identificar que
90% de las respuestas a este cuestionario provienen del jefe o jefa o su
cényuge, de quienes es posible suponer un conocimiento elevado del
gasto y del consumo de los alimentos.

Estimar mediante algin tipo de simulacién la sensibilidad del indice de
medicion de la pobreza a cambios en la variable en cuestién. Definir una
evaluacion enfocada a estudiar los procesos que harian posible el incrementar
el impacto del programa por medio de los canales identificados en la
simulacion. Establecer una meta de reduccion de la pobreza multidimensional
mediante el incremento de impacto de los programas incluidos, el cual se
lograria identificando areas de mejora por medio de la evaluacion a realizarse
o En el marco de las atribuciones del CONEVAL, este ejercicio seria
interesante en los casos en los que los programas se vinculen
directamente con los indicadores incluidos en la medicion de la pobreza.
La agenda de investigacién ideada para dar seguimiento a la metodologia
debera incluir este analisis entre sus objetivos.
o Sin embargo, el establecimiento de una meta de reduccién de la pobreza
con base en las simulaciones se considera que debe ser un ejercicio del
poder ejecutivo y sus instancias, no del érgano evaluador.

10
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e Incluir en el MCS un conjunto de preguntas adicionales que garanticen que el
hogar entrevistado no tuvo problemas de acceso a la alimentacién a lo largo de
todo el afo.

o Se realiz6 un ejercicio para el analisis de estacionalidad de la carencia por
acceso a la alimentacién a partir de la Encuesta Nacional de Gastos de los
Hogares (ENGASTO), la cual se levantod trimestralmente durante un afio.
Los resultados no indican efectos estacionales ya que el indicador se
comporté de manera similar a lo largo del afio estudiado. Por lo tanto, la
pregunta sobre los Ultimos tres meses puede considerarse una buena
aproximacion a la situacion del hogar.

o Preguntar por al menos un evento de restriccion de acceso a los alimentos
en el Udltimo aflo puede provocar problemas de subestimacion del
fendmeno debido a problemas de memoria. Si bien preguntar por los
ultimos tres meses restringe el periodo de observacion, se busca
recuperar experiencias relativamente cercanas que permitan suponer que
el hogar aun puede requerir intervenciones especificas.

iii. Referencia alas fuentes de informacion utilizadas
Ano Evaluacion Link de referencia

Evaluacion Externa de los Resultados del Consejo
2013 Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Ver EER
Social (EER)

Evaluacion de Desempefio Organizacional del
2013 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Ver EDO
Desarrollo Social (EDO)
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