Hacia la construccion

de un sistema de monitoreo

y evaluacion en las
entidades federativas Memorias del Seminario

Internacional de Monitoreo

y Evaluacion para las
Entidades Federativas 2013

Consejo N

acional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Socia



Hacia la construccion de
un sistema de monitoreo
y evaluacion en las

entidades federativas Memorias del Seminario
Internacional de Monitoreo
y Evaluacién para las
Entidades Federativas 2013







CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA
DE DESARROLLO SOCIAL

INVESTIGADORES ACADEMICOS 2010-2015

Maria del Rosario Cardenas Elizalde
Universidad Autdbnoma Metropolitana

Fernando Alberto Cortés Caceres
El Colegio de México

Agustin Escobar Latapi
Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social-Occidente

Salomén Nahmad Sittéon
Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social-Pacifico Sur

John Scott Andretta
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas

Graciela Maria Teruel Belismelis
Universidad lberoamericana

SECRETARIA EJECUTIVA
Gonzalo Hernandez Licona
Secretario Ejecutivo

Ricardo C. Aparicio Jiménez
Director General Adjunto de Andlisis de la Pobreza

Thania P.de la Garza Navarrete
Directora General Adjunta de Evaluacion

Edgar A. Martinez Mendoza
Director General Adjunto de Coordinacion

Daniel Gutiérrez Cruz
Director General Adjunto de Administracion



EQUIPO TECNICO

Edgar A. Martinez Mendoza
Cristina Hayde Pérez Gonzdlez

Israel Larry Escobar Blanco
Analuisa Guerra Briones
Fanny Jared Montoya Huerta
Clara Schettino Bustamante

Hacia la construccion de un sistema de monitoreo y evaluacion en las entida-
des federativas. Memorias del Seminario Internacional de Monitoreo y Evalua-
cion para las Entidades Federativas 2013

Primera edicion octubre 2015

Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Sociall
Boulevard Adolfo Lopez Mateos 160

Colonia San Angel Inn

CP.01060

Delegacioén Alvaro Obregdn

México, DF

Impreso y hecho en México
Printed and made in Mexico

Citacion sugerida:

Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social.

Hacia la construccion de un sistema de monitoreo y evaluacion en las entida-
des federativas. Memorias del Seminario Internacional de Monitoreo y Evalua-
cion para las Entidades Federativas 2013. México, DF: CONEVAL, 2015.



Agradecimientos

El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
agradece la colaboracion de las entidades federativas para la elaboraciéon
de este documento. En particular, el CONEVAL reconoce la participacion de
los enlaces estatales, los cuales proporcionaron las buenas prdcticas que en
materia de monitoreo y evaluacion se llevan a cabo en sus enfidades, en el
marco de la convocatoria al primer Reconocimiento a Buenas Précticas de
Monitoreo y Evaluacion en las Entidades Federativas 2013, las cuales sirvie-
ron de insumo para la elaboracién de este libro. De igual forma, el CONEVAL
agradece el apoyo de los investigadores y consultores que elaboraron las
conclusiones de los capitulos y que participaron como comentaristas en las
mesas del Seminario Internacional de Monitoreo y Evaluaciéon para las Entfido-
des Federativas 2013.

Los funcionarios de las entidades federativas que expusieron las prdcticas en
el seminario se enlistan a continuacion:

Cuadro 1. Temas y expositores del Seminario Internacional de Monitoreo y Evo-
luaciéon para las Entidades Federativas 2013

Tema 1. Lineamientos para la Creacion de Programas Nuevos

Colima Lineamientos Basicos para Lic. Rigoberto Salazar Velasco
la Elaboracién de Programas Secretario de Desarrollo Social
Sociales Nuevos

Puebla Uso de la informaciéon para Lic. Mario Sampedro Martinez
mejorar la politica de desarrollo Director de Estadistica e Informaciéon
social Secretaria de Finanzas

Querétaro Institucionalizaciéon Lic. Elvia Rios Anaya
de los programas sociales Titular de la Unidad de Evaluacion

de Resultados
Secretaria de Planeacién y Finanzas




Tema 2. Hacia la construccién de un Padrén Unico de Beneficiarios

Distrito Mecanismos de infegracion Lic. Rosa Icela Rodriguez Veldzquez
Federal y seguimiento del padrén Secretaria de Desarrollo Social
de beneficiarios del Programa
Pensién Alimentaria para
Adultos Mayores de 68 anos
Guanajuato | Padréon estatal de beneficiarios Ing. Joel Silva Vega
de programas de desarrollo Director General de Informacién
social y humano Social, Secretaria de Desarrollo
Social y Humano
Oaxaca Padrén Unico de Beneficiarios de | Lic. Cristian Cervantes Guerra

la Red Oaxaca para Todos

Director General de la Red Oaxaca
de Todos

Tema 3. Evaluacién de programas de desarrollo social

Distrito Consejo de Evaluacion del Mtro. Arturo Cerdén Vargas,
Federal Desarrollo Social del Distrito Director General de EvalGa DF
Federal (Evalta DF)
Estado de Consejo de Investigacion Mtro. Angel Mauricio Reyes Terrén
México y Evaluacién de la Politica Social | Asesor del Secretario Ejecutivo
(CIEPS) del Consejo de Investigacion
y Evaluacién de la Politica Social
Oaxaca Sistema de Evaluacion del Lic. Maria Oliva Galindo Zamudio

Desempeno de la Administracion
PUblica de Oaxaca

Directora de Metodologias
de Evaluacién y Enlace,
Jefatura de la Gubernatura

Tema 4. Instrumentos de monitoreo e indicadores

Jalisco Monitoreo de Indicadores del Dra. Ménica Ballescé Ramirez
Desarrollo de Jalisco Directora General de Evaluacion
(MIDE Jalisco) y Control,
Secretaria de Planeacion,
Administracién y Finanzas
Nuevo Uso de la Metodologia M.C. Irma Martinez Jasso
Leén de Marco Logico Titular de la Unidad de Planeacion,
Secretaria de Desarrollo Social
Veracruz Marco normativo para Mtro. Jorge Alberto Avila Abud

incorporar los mecanismos
y criterios que regulan

la adopcidn del Presupuesto
Basado en Resultados

Director General de Planeacion
y Evaluacién para el Desarrollo
Secretaria de Finanzas y Planeacion




Tema 5. Acceso a la informacion de los programas sociales

Hidalgo Plataformas para Lic. Edna Geraldina Garcia
el acceso a la informaciéon Secretaria de Desarrollo Social
gubernamental
San Luis Sistema de Informacién del Ing. Fernando Chévez Méndez
Potosi Desarrollo Social Secretario de Desarrollo Social
y Regional (SIDESORE) y Regional
Sinaloa Sistema de Evaluaciéon Mtro. José Antonio Penné Madrid

Y Seguimiento de Metas
(SISEPSIN)

Director de Planeacion y Evaluacion
de Politicas Publicas
Secretaria de Innovacidon Gubernamental







Contenido

PRESENTACION
INTRODUCCION

CAPITULO 1
Importancia de contar con mecanismos de evaluacion
a nivel subnacional

CAPITULO 2
Diagndstico del Avance en Monitoreo y Evaluacion
en las Entidades Federativas 2013

CAPITULO 3

Formulacidn de programas de desarrollo social
Colima: Lineamientos Bdsicos para la Elaboracién de Programas
Sociales Nuevos
Puebla: Uso de la informacién para mejorar
la politica de desarrollo social
Querétaro: Institucionalizacion de los programas sociales
Alcances y retos

CAPITULO 4

Hacia la construccién de un Padrén Unico de Beneficiarios
Distrito Federal: Mecanismos de infegracidn y seguimiento
del padrén de beneficiarios del Programa Pension Alimentaria
para Adultos Mayores

11

13

17

23

35

38

40

43
47

57

60



Guanajuato: Padrdn Estatal de Beneficiarios de programas

de desarrollo social y humano 66
Oaxaca: El Padrén Unico de Beneficiarios de la Red
Oaxaca para Todos 72
Alcances y retos 77
CAPITULO 5
Evaluacion de programas de desarrollo social 89
Distrito Federal: Consejo de Evaluacién del Desarrollo
Social del Distrito Federal (Evalia DF) 92
Estado de México: Consejo de Investigacion y Evaluacion
de la Politica Social (CIEPS) 99
Oaxaca: Sistema de Evaluacion del Desempeno
de la Administraciéon Pdblica de Oaxaca 103
Alcances y retos 108
CAPITULO 6
Instrumentos de monitoreo e indicadores 113
Jalisco: Monitoreo de Indicadores del Desarrollo de Jalisco (MIDE) 116
Nuevo Ledn: Uso de la Metodologia de Marco Logico 121

Veracruz: Marco hormativo para incorporar los mecanismaos
y criterios que regulan la adopciéon del Presupuesto Basado

en Resultados 126
Alcances y retos 131
CAPITULO 7
Acceso a la informaciéon de los programas sociales 135
Hidalgo: Plataformas para el acceso a la informacion
gubernamental 138
San Luis Potost: Sistema de Informacién del Desarrollo Social
y Regional (SIDESORE) 142
Sinaloa: Sistema de Evaluacion y Seguimiento de Metas (SISEPSIN) 146
Alcances y retos 149

BIBLIOGRAFIA 161



Presentacion

En un pais como México, que aun tiene tantos retos por delante, la eficacia
con la gue se invierten los recursos publicos destinados a la politica de de-
sarrollo social es primordial para garantizar el éxito y asi lograr combatir los
multiples problemas sociales que aquejan al pais. En virtud de ello, contar con
informacidn oportuna y pertinente permite una mejor toma de decisiones y
contribuye a la eficacia en la asignaciéon de los recursos.

En el ciclo de las politicas publicas, el monitoreo y la evaluacién son instru-
mentos muy Utiles. De la evaluacion se obtiene informacion sobre el grado de
cumplimiento del objetivo y las metas de la politica implementada, asi como
sugerencias y recomendaciones mediante las cuales es posible reorientar,
cuando se requiere, y solucionar las intervenciones que realiza el Estado. Por
su parte, el monitoreo, que consiste en realizar un seguimiento continuo de las
intfervenciones publicas, aporta informacién con la que se puede anticipar di-
ficultades y refroalimentar los procesos de toma de decisiones en el mediano
plazo. Es por ello que institucionalizar un sistema de monitoreo y evaluaciéon
aporta a la mejora continua de la gestion gubernamental.

En el dmbito federal, a partir del ano 2000 se realizaron cambios de tipo insti-
fucional y normativo que permitieron regular e implementar instrumentos de
monitoreo y evaluacion. Este proceso de mejora también se ha logrado llevar
a cabo en las entidades federativas a través de la implementacién de esos
instrumentos, aunque de forma mds gradual.

En este contexto, el CONEVAL ha fomentado una cultura de gestion para re-
sultados en la politica de desarrollo social y ha sido actor fundamental en la
definicion e implementacién del Sistema de Evaluaciéon del Desempeno en
México. Asimismo, ha actuado como dérgano de consulta y asesoria en mate-
ria de evaluacion de los programas y la politica social para las autoridades
estatales y municipales. A partir de 2010 el Consejo se ha dado a la tarea de
identificar los elementos que contribuyen a la implementaciéon de los sistemas
de monitoreo y evaluacidon en las entidades federativas, especificamente con
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las ediciones 2011 y 2013 del Diagndstico del Avance en Monitoreo y Evaluo-
cion en las Entidades Federativas.

Como resultado de las acciones de colaboracion, diversos gobiernos en las
entfidades federativas han generado elementos de monitoreo y evaluacion;
por ejemplo, documentos normativos como la Ley de Desarrollo Social (Mo-
relos), los Lineamientos para la Elaboracion de Programas Sociales Nuevos
(Colima, Puebla y San Luis Potosi), los Lineamientos para Integrar el Padrén
de Beneficiarios (San Luis Potost), y también han realizado diversos ejercicios
practicos como la integracion de un catdlogo de programas sociales (Que-
rétaro), una estrategia de reduccidn de pobreza (Puebla) y la puesta en fun-
cionamiento de un esquema de evaluacion de los programas sociales (Oo-
xacaq), entre ofros.

Por lo anterior, el CONEVAL reconoce que existen avances diferenciados en las
32 entidades federativas rumbo a la construccion de sistemas de monitoreo y
evaluacién estatales.

El objetivo de este libro es difundir las buenas practicas de monitoreo y evo-
luacién implementadas en las entidades federativas, asi como informar a la
sociedad sobre los avances detectados hasta 2013 y las dreas de oportuni-
dad en las que se requiere enfocarse para perfeccionar el desempeno de
la politica estatal de desarrollo social en el futuro. Lo anterior es relevante ya
gue en una sociedad cada vez mds democrdtica y transparente es necesario
conocer las acciones de politica que funcionan mejor y qué se necesita para
alcanzar mejores resultados. —

Gonzalo Herndndez Licona
Secretario Ejecutivo

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social



Intfroduccion

La accién de implementar sistemas de monitoreo y evaluacion en la admi-
nistracién publica es de vital importancia para contar con evidencia sobre
la pertinencia, efectividad y eficacia de los programas y de las politicas fi-
nanciadas con recursos publicos. Ademds, estas practicas favorecen la frans-
parencia y la rendiciéon de cuentas, pues la ciudadania puede contfar con
informacidn sobre el desempeno de las intervenciones publicas y saber qué
funciona y qué no estd dando los resultados esperados.

Por medio del monitoreo se readliza la recoleccion sistemdatica de informacion
sobre el avance de los programas respecto de sus objetivos y metas. Con es-
tos datos es posible detectar de manera oportuna retos o necesidades, con
el fin de que los servidores publicos fomen decisiones apropiadas sobre el
diseno, planeacidn y operacidn de los programas y las politicas publicas.

Las evaluaciones, por su parte, permiten analizar el logro de los objetivos de
los programas; brindan informacion sobre el diseno, cobertura, focalizacion,
operacidn, percepcidn de los beneficiarios y resultados de una infervenciéon
determinada; en el caso de las evaluaciones de impacto es posible medir la
contribucién del programa en las condiciones de vida de las personas bene-
ficiarias. La informacién que arrojan las evaluaciones facilita la alineacién de
las prioridades de atencidn de la politica publica con base en los resultados
obtenidos y la dimensidn de las problemdticas.

El monitoreo y la evaluacion proporcionan retroalimentacion sdlida y objetiva
acerca del desempeno de las intervenciones pdblicas en sus diversas eta-
pas: disefo, planeacidn, ejecucion y resultados. Gracias a esta informaciéon
se sabe si el diseno de la politica publica o programa es el correcto para
lograr el resultado esperado que se necesita para mejorar la operacion de
un programa o una politica, asi como conocer el avance en el logro de los
resultados y los beneficios esperados.
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En México, el monitoreo y la evaluaciéon han fraido cambios sustanciales en
la Administracion Pdblica Federal; el més relevante es la forma como se de-
terminan los objetivos de politica publica y la medicién de su cumplimiento.
Los avances en el dmbito federal muestran que la institucionalizacién de los
instrumentos de monitoreo y evaluacion se logran mediante un proceso con-
tinuo de mejora, segln se describe a continuacion.

En el dmbito federal, a partir del ano 2000 se iniciaron los cambios institucio-
nales y normativos para regular la préctica de monitoreo y evaluacion en
nuestro pais. En 2004 en la Ley General de Desarrollo Social se dispuso la crea-
ciéon del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) como organismo facultado para normar y coordinar la evaluo-
cion de la politica y los programas de desarrollo social, ademds de aprobar
los indicadores de gestion, de servicios y de resulfados de dichos programas.

Por su parte en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(2008) se habilita a las secretarias de Hacienda y Crédito Pdblico (SHCP) y
de la Funcidn Publica (SFP) para implantar el Sistema de Evaluacion del Des-
empeno, por medio del cual se busca que las dependencias y entidades se
enfoquen en una gestién para resultados.

Los cambios normativos para optimizar el gasto del gobierno también han
tenido injerencia sobre la gestion gubernamental en las entidades federativas.
Se efectuaron reformas constitucionales que establecen que los tres dmbitos
de gobierno deben evaluar los resultados del ejercicio de los recursos publicos
federales a través de instancias técnicas independientes de las instituciones
qgue los ejercen. La reforma de 2012 a la Ley General de Contabilidad Guber-
namental estipula que las entidades federativas deberdn incluir en su cuenta
publica los resultados de la evaluacion del desempeno de los programas fe-
derales, de las entidades federativas, de las municipales y de las delegaciones,
para lo cual tienen que utilizar indicadores, ademds de publicar en internet su
programa anual de evaluacién, las metodologias, los indicadores de desem-
peno y los resulfados de sus evaluaciones.!

Gracias a las modificaciones normativas, las entidades federativas han mos-
tfrado avances tanto en el aspecto normativo como en la préctica de elemen-
tos de monitoreo y evaluacién, cuyos detalles se presentan en el siguiente
capitulo. De igual manera debido a su interés, algunas entidades federativas
han logrado ejercicios relevantes de monitoreo y evaluacién, lo que ha per-
mitido replicarlos en otras entidades interesadas o impulsar alguna variante
adecuada a las caracteristicas de cada lugar, sin embargo adn queda mu-
cho por hacer en el @mbito local.

Desde su creacidn, el Consejo ha actuado, de acuerdo con sus atribuciones,
como 6rgano de consulta y asesoria para la implementacion de esquemas

' Ley General de Contabilidad Gubernamental, articulos 54, 61, 64, 67 y 79.



de monitoreo y evaluacion en las enfidades federativas. Para apoyar la apli-
caciéon de esas practicas, el CONEVAL ha firmado convenios de colaboracidén
técnica con catorce de ellas, las cuales han expresado su aceptacion e inten-
cién de promover cambios en la gestion de los gobiernos locales.

El presente libro proporciona evidencia del avance y de los retos de las enti-
dades federativas en la institucionalizaciéon de tales instrumentos, mediante
la exposicion de algunas practicas realizadas hasta el aino 2013. Esto permite
reconocer el esfuerzo y voluntad de las entidades, asi como identificar cudles
son las dreas de oportunidad en las que se debe frabajar para lograr la insti-
tucionalizacién de los elementos de monitoreo y evaluacion. =

—_
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Importancia de contar
con mecanismos de evaluacion
a nivel subnacional

Los gobiernos usan recursos pUblicos de manera permanente para interve-
nir en los resultados econdmicos y sociales de un pais mediante programas,
estrategias, acciones, infraestructura y normas, entre otros. Como resultado, la
ciudadania espera que se garantice un estado minimo de proteccion, se re-
suelvan los conflictos y se logre mejorar su calidad de vida. No obstante,
en la realidad, los recursos destinados a la politica publica tienen también
otros usos por parte de los gobernantes, que van desde verse favorecidos
legalmente por el electorado hasta mantener intereses especificos (por ejem-
plo, sostener la estructura burocrdtica o a grupos privados).

La importancia de medir los resultados de la politica pdblica radica en la po-
sibilidad que tiene la ciudadania de contar con informacidn fidedigna sobre
el desempeno y los frutos de la gestion publica. En México, los ciudadanos
son cada vez mds conscientes de que sus recursos estdn de por medio y
que al haber multiples problemas por resolver se necesitan resultados mds
eficientes. En ese sentido, la evaluaciéon y el monitoreo de la politica social es
un instrumento de la democracia, pues funciona como una herramienta para
la fransparencia, la rendicion de cuentas y la mejora contfinua.

Cabe mencionar que las exigencias ciudadanas han evolucionado en los
altimos anos. Antes bastaba con informar a los gobernados cuestiones de
gestion como gastos y ndmero de reuniones efectuadas, de gente atendida y
de beneficios entregados, entre ofros datos. Hoy, la ciudadania exige conocer
cudles son el impacto y los resultados concretos de la politica pdblica; es de-
cir, si se logré aumentar el ingreso familiar, mejorar la calidad de los servicios
de educacién y salud, reducir la violencia, aumentar la esperanza de vida,
incrementar el acceso a viviendas de calidad o mayor acceso efectivo a los
derechos humanos en general. Un simil del enfoque en resultados con el que
la ciudadania se identifica es, por ejemplo, la consulta médica en la que
el paciente espera saber no solo cudntas medicinas ha ftomado o cudntas
gasas utilizd en una curacion, sino si su padecimiento ha sido curado y, mds
importante, cdmo serd su calidad de vida a partir del fratamiento recibido.
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Como resultado de este enfoque ciudadano, y conscientes de que es parte
de la democracia, los gobernantes de los fres dmbitos (federal, estatal y mu-
nicipal) comprenden que hacer politica pdblica no es un proceso sencilloy,
por tanto, han incorporado poco a poco la evaluaciéon y el monitoreo como
etapas fundamentales. Se reconoce que estas practicas son Utiles porque
brindan evidencia de los avances, ayudan a identificar y alinear prioridades
de atencidn, favorecen la coordinacién entre los diferentes actores y son parte
fundamental de la rendicién de cuentas.

En el dmbito nacional, el seguimiento de los resultados de la politica pdblica
cobrd mayor relevancia con la implementaciéon del monitoreo y la evaluacion;
de hecho, se buscd incorporar la informacién de esos resultados al proceso
de asignacioén y ejercicio de los recursos publicos; sin embargo, en las entida-
des federativas todavia no se ponen en practica sistemas de monitoreo y eva-
luacién de manera generalizada. El proceso ha sido mds pausado debido, en
parte, al desconocimiento de los beneficios de dichos sistemas como una he-
rramienta para mejorar la toma de decisiones de politica pdblica. Otra razén
es que la autonomia de los gobiernos estatales condiciona la instauraciéon o
el avance de los elementos a la iniciativa y conviccion del gobierno en furno.

Sin embargo, se debe reconocer que para las administraciones publicas
estatales se ha vuelto indispensable contar con elementos de monitoreo y
evaluacién enfocados a resultados, debido a que poco a poco se ha re-
conocido la utilidad de la informacién que generan. También porque esos
elementos facilitan el consenso de ideas y de estrategias en torno a la pro-
blemdatica que se busca atender, asi como la coordinaciéon e interaccidon
entre los actores politicos y técnicos que intervienen en el disefio y la imple-
mentacién de la politica de desarrollo estatal.

A pesar de gque los sistemas de monitoreo y evaluacién en las entidades fe-
derativas han tenido un desarrollo mdas lento, algunos factores favorecen su
puesta en marcha; por ejemplo:

- Ejercicios de monitoreo y evaluacién sobre programas estatales, politi-
cas o estrategias de desarrollo social.

- Creacidn de sistemas de informacién, padrones de beneficiarios/as y
ejercicios sobre el uso de las fuentes de informacidn.

- Creqacion o impulso de unidades técnicas enfocadas en dar segui-
miento o evaluar programas; o bien, algun drea avanzada en el cono-
cimiento del monitoreo y evaluaciéon en alguna dependencia estatal.

- Impulso a los temas de transparencia y rendicidbn de cuentas; ejem-
plo de ello es la creaciéon de institutos de acceso a la informacién en
cada entidad federativa.

No obstante, las entidades federativas afrontan diferentes obstdculos para
realizar ejercicios de monitoreo y evaluacién, lo que dificulta establecer las
bases que permitan su institucionalizacidn. El principal reto es que persisten
mecanismos de gestidon y rendicion de cuentas orientados hacia productos;



por ejemplo, es comUn encontrar informes publicos en los que se reportan
solo los bienes y servicios entregados, lo cual no genera incentivos para repor-
tar avances de resultados, con independencia de que estos se midan.

Ademds, es necesario generar mayor capacidad institucional y organizacio-
nal en la administracion publica estatal en temas de monitoreo y evaluacion
para contar con capital humano mds capacitado y consciente de los bene-
ficios de dichos esquemas. La restriccion de presupuesto suele ser una gran
limitante, ya que por falta de recursos financieros es frecuente encontrar que
las unidades o dreas interesadas en estos temas carecen de personal sufi-
ciente o con especializacion en las herramientas y en el proceso de monito-
reo y evaluacion. Otro problema habitual es la ausencia de registros adminis-
frativos de calidad, ligada al presupuesto limitado, ya que el gasto en esas
herramientas no es prioritario ante el conjunto de problemas sociales que se
deben atender.

Aunado a las restricciones presupuestales, hay poca flexibilidad para admi-
nistrar el recurso. Por o general, el presupuesto tiene una planeacién anual y
debe ejercerse en determinado momento segln lo programado, o que obs-
taculiza priorizar y contextualizar la politica social para el logro de resultados,
principalmente aquellos de largo plazo, como disminuir la fasa de desercidn
escolar o la tasa de mortalidad materna.

Otro elemento que limita implementar la evaluaciéon es el rechazo cultural a
ser evaluado y a tener mediciones de resultados finales, ya sea por su comple-
jidad o porque los resultados puedan no ser favorables.

Sin embargo, la ausencia de elementos de monitoreo y evaluaciéon en las en-
fidades federativas tiene como consecuencia un comportamiento ciclico, ya
que al no haber demanda de estos, no se promueve la integracion de una
oferta de evaluadores especializados que realicen ejercicios de calidad a un
precio competitivo. En la mayoria de las entidades federativas es dificil encon-
frar evaluadores competentes interesados en participar en los ejercicios de mo-
niforeo y evaluacion que se quieren llevar a cabo con un presupuesto limitado.

Cualquier sistema de monitoreo y evaluacién gque se establezca en el dGmbito
estatal debiera suponer un esquema infegral que considere el uso que se
hard de la informacién generada, pero, sobre todo, el objetivo central del sis-
tema debe ser retroalimentar la toma de decisiones para mejorar la politica
publica local.

Los sistemas de monitoreo y evaluacion en las entidades federativas deben
contar, cuando menos, con los cuatro elementos siguientes (figura 1):

1) Elementos de monitoreo. Los indicadores de gestion y de resultados
permiten hacer un seguimiento del desempeno de los programas, po-
liticas y estrategias durante su implementacion, mediante el registro
del avance de metas especificas.

—
O
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2) Elementos de evaluacion.? El conjunto de evaluaciones de diferente
indole proporciona informacién sobre las causas que dieron lugar a
los resultados obtenidos con el monitoreo de indicadores.

3) Seguimiento de las recomendaciones del monitoreo y la evaluacion.
Con el objeto de realizar una retroalimentacién en las diferentes eta-
pas de un programa o politica y modificar los aspectos que son sus-
ceptibles de mejora.

4) Mejor ftoma de decisiones con base en los resultados del monitoreo y
la evaluacion. Con base en la informacién obtenida del desempeno y
los resultados de las politicas pdblicas, asi como de las mejoras cons-
tantes, es posible tomar mejores decisiones de politica pdblica.

Figura 1. Componentes de un sistema integral de monitoreo y evaluacion

Sistema
v de M&E

1. Monitoreo

2. Evaluacion

Valoracion de una politica
publica antes, durante o
una vez concluida para
determinar su relevancia,

eficiencia, efectividad

Proceso continuo para

medir el desempeno de

un programa, politica o

estrategia respecto a los
resultados esperados

4. Mejor toma

de decisiones:
resultados

y sustentabilidad

Indicadores de Evaluacion de diseno,
resultados y de gestion proceso, impacto,

entre otras

Internas y externas

Diagnésticos
y otras herramientas Uso de informacién

|_> 3.Seguimiento 4_|
de recomendaciones

Fuente: CONEVAL, 2010.

No siempre es posible identificar estos cuatro elementos en todas las entido-
des federativas, de manera que pueden vincularse otros elementos en el cor-
to plazo, para formar un sistema de monitoreo y evaluaciéon estatal. Es impor-
tante tener en cuenta que hay diversas formas de impulsar la construccién
de estos sistemas, como por ejemplo la mejora y la vinculacién de ejercicios
relacionados con el monitoreo y la evaluacion que pueden usarse como in-

2 Se da preferencia a la evaluacién externa porque favorece la credibilidad, asi como la fransparen-
cia y la rendicion de cuentas.



sumos para realizar ejercicios mds robustos. Antes de integrar un sistema de
monitoreo y evaluacién es necesario:

1) Reformar la normativa para institucionalizar el monitoreo y evaluacion.

2) Fortalecer la capacidad institucional para realizar acciones de moni-
foreo y evaluacion.

3) Llevar a cabo un frabajo concertado con las areas que tienen aftribu-
ciones de monitoreo y evaluacion.

4) Realizar ejercicios de monitoreo y evaluacion que tengan un efecto
multiplicador y que sean complementarlos entre si.

5) Garantizar la contfinuidad de los ejercicios de monitoreo y evaluacion
mdas alld del periodo de la administracién en turno.

En conclusion, la implementaciéon de sistemas de monitoreo y evaluaciéon en
las entidades federativas representa, aln hoy dia, un reto de politica publica.
No es posible hablar de un proceso homogéneo en las entidades, debido
a que es necesario generar una inercia de manera horizontal entre los dis-
fintfos actores y de manera vertical entre los diferentes dmbitos jerdrquicos
de la administraciéon publica estatal. Por ello, es necesario que los gobiernos
estatales innoven su forma de hacer politica pudblica y de buscar simpatizar
a la ciudadania gracias a lo que se obtiene a través de ella. Se requiere una
estrategia politica que contemple elementos técnicos, asi como recursos que
sean accesibles para la ciudadania con miras a favorecer la fransparencia y
la rendicién de cuentas al momento de reportar los resultados especificos
de la politica pUblica estatal. =
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Diagnoéstico del Avance
en Monitoreo y Evaluacion en
las Entidades Federativas 2013

Con la finalidad de contextualizar las diversas practicas realizadas por los go-
biernos de las entidades federativas -algunas de las cuales se exponen en
este libro- en el presente capitulo se describen los hallazgos y éreas de opor-
tunidad identificadas en el Diagndstico del Avance en Monitoreo y Evaluacion
en las Entidades Federativas para 2013 (en adelante, Diagndstico 2013), el
cual sirvié como punto de partida para que el CONEVAL identificara las bue-
nas practicas desarrolladas por las entidades hasta el ano citado.

El CONEVAL realizd este ejercicio en 2011 y 20132 con el objetivo de conocer
el avance en la institucionalizacién de los elementos que favorecen y forman
parte de los sistemas de monitoreo y evaluacion en los gobiernos estatales.
Este andlisis se basd en dos componentes: 1) el normativo o deber sery 2)
el practico o de implementacién. El primero hace referencia a la normativa
emitida por los las instancias gubernamentales de las entidades federativas
para regular los instrumentos de los sistemas de monitoreo y evaluacion; el
segundo, a la puesta en practica de dichos instrumentos.

Estos componentes promueven la institucionalizacién del monitoreo y la evo-
luacidon como ejercicios de mejora continua. Contar con un marco normati-
vo facilita la consolidacién de esas prdcticas, pues fomenta la continuidad
de ejercicios que se han puesto en marcha en la enfidad o permite replicar
aqguellos que han sido exitosos en otras entidades, en la Federaciéon o en el
admbito infernacional.

En el siguiente nivel de andlisis del Diagndstico 2013 hay ocho elementos re-
lacionados con la regulacion del desarrollo social, la operacidn de la politica

3 Ambos documentos se encuentran disponibles en la pdgina de infernet del CONEVAL:
http://www.coneval.gob.mx/Informes/Coordinacion/Entidades_Federativas/Diagnostico_del_
avance_en_monitoreo_y_evaluacion_de_las_entidades_federativas_%202011.pdf y
http://www.coneval.gob.mx/Informes/Seminario%20Internacional%202013/DIGANOSTICO_DE_
AVANCE_EN_MONITOREQO_Y_EVALUACION_2013.pdf
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social y otros asociados con el monitoreo y la evaluacién en las entidades.
Para analizar tales elementos se generd un instrumento con veintisiete varia-
bles que abordan su existencia, desde una perspectiva normativa y préctica.

Para conocer mds sobre el marco metodoldgico que se usd; la definicion de
los componentes, elementos y variables de andlisis; los principios para la con-
sideracion de informacion; la construccion y el andllisis del indice del Avance
en Monitoreo y Evaluacion en las entidades federativas 2013 (en adelante,
Indice de M&E 2013), se sugiere al lector consultar el documento completo.

Los resultados del Indice de M&E 2013 muestran que en el promedio nacional
hubo un avance en la implementacion de instrumentos normativos y practi-
cos de monitoreo y evaluacion en el periodo 2011-2013, aunque este progreso
ha sido heterogéneo, pues si bien algunas entidades han realizado esfuerzos
considerables, a otras adn les queda frabajo por hacer.

En 2013, las entidades que presentaron el mayor avance vy, por tanto, obtu-
vieron la mayor calificacién en el Indice de M&E 2013 fueron Oaxaca, Estado
de México, el Distrito Federal, Guanajuato y Puebla. Por su parte, las que regis-
traron mayor cambio en el periodo 2011-2013 fueron San Luis Potosi, Oaxaca,
Hidalgo, Puebla y Tlaxcala.

Al analizar cada uno de los componentes fue posible observar que el aspecto
normativo presentd mayor adelanto, lo que permitird mejorar la institucionali-
zacién de los elementos en el largo plazo. Este logro se debid principalmente
a que en 2013 todas las entidades federativas tenian una ley de desarrollo
social o un documento equivalente, en el que se solicitaba la creacién de
padrones de beneficiarios y, la difusion de informacién de los programas
de desarrollo social, y se establecia el mandato legal de evaluar la politica y
los programas de desarrollo social, asi como la existencia y atribuciones del
drea responsable de efectuar o coordinar la evaluacién de la politica y pro-
gramas de desarrollo social.

Aungue en 2013 el componente practico tuvo menor avance que el compo-
nente normativo, se destaca que todas las entidades difundian informacién
de sus programas de desarrollo social y casi todas contaban con padrones
de beneficiarios, tenian reglas de operacidn para algunos de sus programas
y manejaban indicadores de resultados y de gestion.

La reduccién en los elementos del componente practico se debid principal-
mente a que en 2013, en comparacién con los datos recabados en 2011, se
encontraron menos ejercicios de evaluacion y disminuyeron la informaciéon
en los padrones de beneficiarios y los indicadores de gestion.

4 Véase http://www.coneval.gob.mx/Informes/Seminario%20Internacional%202013/DIGANOSTICO _
DE_AVANCE_EN_MONITOREO_Y_EVALUACION_2013.pdf



Gréfica 1. Indice de M&E 2013
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Fuente: Diagndstico en Monitoreo y Evaluacién, CONEVAL, 2013.

Entre 2011 y 2013 los decrementos mds altos se dieron en el componente
practico, no en el normativo. Lo anterior se debe a que la prdctica depende
no solo de la decisidn y voluntad del ejecutor de la politica social sino de
diversos factores asociados a la operacion: la disponibilidad de presupuesto,
por ejemplo. Sin embargo, la disminucidon de este componente es menor que
el avance logrado. Ambos componentes crecieron en el periodo, o cual signi-
ficé un aumento en el promedio global del Indice de M&E 2013,

Las entidades que presentaron un mayor indice en el componente normativo
fueron el Estado de México, Puebla, el Distrito Federal, Oaxaca e Hidalgo. Para
2013, estas cinco entidades ya habian emitido una normativa para mds de
65 por ciento de los elementos que se analizaron en el Diagnédstico 2013. En
particular, destacd el esquema normativo del Estado de México, que le permi-
te regular a casi 95 por ciento de tfodos los elementos analizados; en segundo
lugar se ubicd Puebla con una normativa que contemplaba 75 por ciento de
los elementos estudiados.

Al considerar Unicamente el periodo entre 2011 y 2013, casi todas las entida-
des tuvieron un incremento en el componente normativo y las de mayor cam-
bio fueron Veracruz, Oaxaca, San Luis Potosi, Puebla e Hidalgo. Los elementos
en los que se identificdé mayor crecimiento fueron la emisién de normativas
tanto para definir las atribuciones del drea responsable de la evaluaciéon
como para el monitoreo y la evaluacion de programas estatales de desarrollo
social, la elaboracion de reglas de operacidn y la creacién de padrones de
beneficiarios.
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Por ofro lado, en el componente practico se observd menor heterogeneidad;
las entidades con un mayor avance fueron Oaxaca, Guanajuato, Jalisco,
Querétaro y el Distrito Federal, puesto que para 2013 todas pusieron en prdcti-
ca ejercicios de monitoreo y evaluacidén en mdés de setenta por ciento de los
elementos analizados en el Diagndstico. Entre 2011 y 2013, las enfidades que
registraron un cambio mas pronunciado en el componente practico fueron
San Luis Potosi, Hidalgo, Querétaro, Guanajuato y Tlaxcala.

A confinuacién se presenta un resumen de los resultados del andlisis de los
ocho elementos considerados en el Diagndstico 2013, tanto en la materia
normativa como en la prdctica; asi como en la variaciéon que experimentaron
entre 2011 y 2013.

En 2013, para todas las entidades se identificd una Ley de Desarrollo Social o
equivalente. Aunque varia el alcance o profundidad de cada una de ellas,
la mayoria poseia caracteristicas minimas para institucionalizar diversos ele-
mentos de monitoreo y evaluacion en los programas de desarrollo social. Si
bien gran parte de las enfidades ya contaba con este documento normativo
en 2011, siete mostraron un avance en el periodo 2011-2013.

En 2013 se identificé que diecisiete entidades contaban con la normativa res-
pectiva, que establecia criterios para la creacién de nuevos programas esta-
tales de desarrollo social, lo cual significé un cambio importante respecto de
2011. Entre 2011 y 2013, Chiapas, Colima, Puebla y San Luis Potosi lograron el
mayor cambio en este elemento, lo que les permitié posicionarse como aque-
llas que tuvieron el avance mas significativo en la definicidn de criterios de
nuevos programas estatales de desarrollo social.

Sobre la creacién de padrones de beneficiarios, Guanajuato es la entidad
que en 2013 registrd el mayor progreso en ambos componentes, normativo y
practico, seguido por el Distrito Federal, Hidalgo, Estado de México, Puebla y
San Luis Potosi, con un avance completo en el componente normativo, aun-
gue para ese ano todavia tenian una oportunidad de avanzar en el préctico,
es decir, en la construccién y mejora de padrones de beneficiarios.

En 2013 todas las entidades contaban con una normativa que regula la crea-
cidn de dichos padrones, veintinueve los tenian en la practica, y en Coahui-
la, Guanajuato, Oaxaca y Quintana Roo se identificd que la informaciéon se
orientaba hacia la construccién de un Padrén Unico de Beneficiarios (PUB).
De 2011 a 2013 doce entidades registraron un crecimiento en la emisién de
una normativa sobre este tfema y nueve en la préctica, pues antes carecian
de padrones o contenian menos informacién sobre los beneficiarios.

En la elaboracion de reglas de operacion o equivalente, las enfidades que en
2013 avanzaron mds en ambos componentes fueron Guanajuato y Michoao-
cdn. Entre 2011 y 2013 quince entidades tenian mds y mejores documentos
normativos bdsicos para establecer la creacién de reglas de operacion; las
tres gue mds avanzaron en el componente normativo fueron Chiapas, Duran-
go y San Luis Potosi.



En el componente practico, las enfidades que en 2013 mostraron un mayor lo-
gro en la implementacion de reglas de operacion o su equivalente fueron Chi-
huahua, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Michoacdn, Morelos, Oaxaca y Sonora.
En siete entidades hulbo un avance en el periodo 2011-2013, y dnicamente en
dos no se encontrd informacion.

En el Diagndstico 2013 se encontrdé que todas las entidades contaban con
una normativa que regulaba la difusidon de informacién de los programas de
desarrollo social y fodas, en la practica, difundian informacién de sus progro-
mas de desarrollo social. La entidad con el mayor avance en ambos compo-
nentes fue el Distrito Federal.

En materia normativa, respecto a la difusidn, las entidades que presentaron
los mayores cambios de 2011 a 2013 fueron Morelos, Campeche, Durango,
Hidalgo y San Luis Potosi. En la practica, las que mdas progresaron en ese mis-
mo periodo fueron Baja California Sur, Durango, Michoacdn, Quintana Roo,
Sonora y Tlaxcala.

En relacién con la transparencia en el presupuesto asignado a los programas
estatales de desarrollo social, para 2013 todas las entidades federativas publi-
caban en mayor o menor medida informacién sobre el presupuesto asignado
a los programas sociales. Aquellas con mayor avance fueron Baja California
Sur y Jalisco. En la primera se identificd la difusion y el desglose de la informa-
ciéon presupuestaria de los programas y las estrategias de desarrollo social en
el Segundo Informe de Gobierno. Por su parte, Jalisco dispuso de un sistema
de monitoreo de programas a cargo de la Secretaria de Planeacion, Adminis-
tracién y Finanzas en el que se desglosaba la informacién relacionada con el
objetivo del programa y el presupuesto ejercido.

Con respecto a los elementos de monitoreo y evaluacion, los resultados de
los subelementos que consideran las caracteristicas bdsicas que, segdn la
normativa federal, deben tener los sistemas de monitoreo y evaluacion se des-
criben a continuacion:

a) Normativa que establece la evaluacion y el monitoreo de la politica y
los programas estatales de desarrollo social: en 2013, diecisiete entido-
des presentaron un avance en esta variable normativa. Se registré un
incremento en el periodo 2011-2013, ya que trece entidades mejoraron.

b) Ciriterios o lineamientos para la realizacion de evaluaciones: se identificd
gue veintinueve entidades si especificalban en su normativa estos cri-
ferios o lineamientos. En Baja California, Baja California Sur y Morelos, a
pesar de que se mandataba evaluar la politica y los programas de de-
sarrollo social, no se determinaba la manera de realizar dicho proceso.

Entre 2011 y 2013 las entidades que presentaron mayor cambio fue-
ron Veracruz, Tabasco y Tlaxcala; en esta dltima, por ejemplo, los linea-
mientos de evaluacion estén incorporados en la Ley de Desarrollo So-
cial del estado.
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c)

d)

f

Planeacidon de las evaluaciones de la politica y los programas esta-
tales de desarrollo social: en la préctica, siete entidades llevaban a
cabo dicha planeacién: el Distrito Federal, Guanajuato, Nayarit, Oaxa-
ca, Querétaro, San Luis Potosi y Puebla. Cabe mencionar que en 2011
solo el Distrito Federal publicaba su plan de evaluacion, asi que en el
periodo 2011-2013 hubo una mejora importante en este rubro.

Como evidencia, el Distrito Federal publicd su programa de evaluo-
cién en los Lineamientos para la Evaluaciéon Interna 2013. En San Luis
Potosi, el Programa Anual de Evaluacion 2013 determind los tfipos de
evaluaciéon que se aplicarian a los programas sociales 2012. Mientras
que Puebla presentd un cronograma anual de evaluaciones a los pro-
gramas sociales de la Secretaria de Desarrollo Social para el periodo
2013-2016.

Publicacién de evaluaciones realizadas: las entidades que presenta-
ban mayor avance en ambos componentes eran Oaxaca, Guanajuo-
to, Jalisco y Querétaro.

En el componente normativo, las entidades mds aventajadas fueron
Oaxaca, Guerrero, Hidalgo, Estado de México, Nayarit y Puebla; en el
practico, Oaxaca, Jalisco, Guanajuato y Querétaro. Entre 2011 y 2013
veinticinco entidades establecieron en su normativa la publicacion
de las evaluaciones a sus programas de desarrollo social, pero solo
siefe o hicieron en la préctica: Chihuahua, el Distrito Federal, Guanao-
juato, Jalisco, Oaxaca, Querétaro y San Luis Potosi. Esto significa que
en dieciocho entidades se encontrdé una normativa que establecia la
publicacién de evaluaciones, mas no se hallaron ejercicios prdcticos.

Seguimiento de las recomendaciones de las evaluaciones: catorce
entidades mostraron algun avance en el tema, aunque en 2013 en
ninguna entidad se identificd un avance en los dos componentes
de manera simultdnea. Por ejemplo, tfrece entidades contaban con
normativa, pero no se identificd el seguimiento en la préctica para
ninguna de ellas; por el contrario, en Jalisco no se localizd normativa,
aunqgue si gjercicios practicos de seguimiento de las recomendacio-
nes de la evaluacion.

Estudios, diagndsticos, investigaciones o andlisis en materia de deso-
rrollo social: en 2013 quince entidades cumplieron este subelemento.
Aquellas que lograron un avance mas significativo hasta 2013 fueron
Colima, Guanajuato, Estado de México, Oaxaca y Tlaxcala. Por ejem-
plo, en Colima se publicaron los estudios en el Sistema de Informacidén
para la Planeacion del Desarrollo (SIPLADE) sobre situacidon nutricio-
nal de la poblacién, jdvenes, vivienda y actividad turistica, entre otros;
mientras que en Oaxaca se publicaron diagndsticos en materia de
desarrollo social para los ocho planes regionales de desarrollo social



y humano. Entre 2011 y 2013 las entidades que lograron el mayor cam-
bio fueron Colima, Oaxaca y Tlaxcala.

g) Indicadores de resultados para la politica y los programas de desa-
rrollo social: las entidades con mayor avance en 2013 fueron Oaxa-
ca y Veracruz. Cabe resaltar que respecto de Tamaulipas, Morelos y
Baja California Sur, a pesar de no identificar normativa que regulara
el tema, si se encontraron indicadores de resultados en la practica. En
contraste, se identificé normativa en Guerrero, Quintana Roo, Sinalog,
Zacatecas y Chiapas, pero no una evidencia practica.

En el componente practico, Oaxaca, Baja California, Jalisco, Aguasca-
lientes, Guanajuato, Nayarit, Nuevo Ledn, Sonora y Tamaulipas registra-
ron el mayor avance en 2013. A pesar de que en ese ano se encontrd
que veintisiete enfidades contaban con indicadores de resultados,
solo once mostraron un adelanto entre 2011 y 2013, y en siefe se en-
contrdé menor informacién de sus indicadores. Las que mds progreso-
ron fueron Hidalgo y Puebla, y la que menos lo hizo fue Chiapas. En
cuanto a la informacién de los indicadores de resultados, entre 2011
y 2013 quince entidades tuvieron un incremento, entre ellas Puebla e
Hidalgo.

h) Indicadores de gestion para la politica y los programas de desarrollo
social: para 2013 las entidades con mayor avance fueron Jalisco, Oa-
xaca y Veracruz. Entre 2011 y 2013 la de mayor crecimiento fue Jalisco
y en ninguna entidad se observd una disminucion. Para Coahuila y
Guerrero se identificé una normativa, pero en la practica no se encon-
tré avance alguno.

En el componente practico, Baja California, Chihuahua, Morelos, Pue-
bla y Veracruz dispusieron de mdas informacién publica sobre sus indi-
cadores. No obstante que treinta entidades registraron indicadores de
gestion entre 2011 y 2013, ocho mostraron avances y ocho presenta-
ron retrocesos en cuanto a la informacidén disponible sobre sus indi-
cadores; las que mds avanzaron fueron Hidalgo, Chihuahua y Sonora,
y las que difundieron menor informacién fueron Coahuila, Guerrero,
Michoacdn y Yucatan.

Finalmente, el ditimo elemento que se analizdé en el Diagndstico 2013 fue la
existencia, facultades e independencia del drea responsable de realizar/
coordinar la evaluaciéon de la politica y los programas de desarrollo social en
el estado: todas las entidades establecieron en su normativa contar con un
drea responsable, asi como sus atribuciones; en la préctica, veintiocho entida-
des ya contaban con dicha drea.
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Para ambos componentes, la entidad que mostré un mayor progreso fue el
Estado de México, por tener un drea independiente que se encarga de la
evaluacidén y que se encontfraba en operacidén, mandatada en la normati-
va estatal. Le siguieron el Distrito Federal y Tabasco.

En el componente normativo, este elemento considerd si se establecia el drea
responsable, si se definian sus elementos y si se especificaban las atribuciones
que debia tener. Los resultados mostraron que todas las entidades contalban
con una normativa que mandataba establecer el drea responsable; treinta
definian en alguna medida los elementos que debia tener y, aunque todas
especificaban las facultades que debia tene r, solo el Distrito Federal, el Estado
de México y Puebla destacaron por su mayor cumplimiento.

Al analizar el componente prdctico, se encontrdé que habia mds y mejores
dareas de evaluaciéon en las entidades federativas, aunque se identificd menor
informacién, por lo que hubo disminucién en los elementos identificados que
se consideraron para este componente. Las enfidades que mds avanzaron
entre 2011 y 2013 fueron San Luis Potosi y Tabasco, y la que mas disminuyd fue
Michoacdn.



Conclusiones y dareas de oportunidad

Los resultados del Diagndstico 2013 muestran que las entidades federativas
han tenido un avance positivo, ya que han mejorado tanto en el aspecto nor-
mativo como en el de la implementaciéon de los instrumentos de monitoreo y
evaluacion.

En términos generales, los mayores avances normativos se observaron en la
regulacion de la informacién que debe incluir las reglas de operacion, el es-
tablecimiento del monitoreo y la evaluacion de la politica y los programas de
desarrollo social, asi como las atribuciones del érgano de evaluacion. En el
componente practico, los mayores avances se dieron en la informacién que
contienen los indicadores de gestidon y de resultados.

Por el contrario, en general se visualizaron pocos cambios en la emisidn de
una normativa que definiera criterios para la creacidn de nuevos programas
y que establezca el seguimiento de los resulfados de las evaluaciones. Por
lo que respecta a la implementacion, en 2013 existian pocas entidades que
contaban con una planeacidén de evaluaciones, que las implementaran e
hicieran un seguimiento de los resulfados de estas. De igual modo, se obser-
varon pocos estudios, diagndsticos, investigaciones o andlisis en materia de
desarrollo social llevados a cabo por los gobiernos estatales.

Cabe mencionar que aunqgue el promedio nacional se incrementd, No ocu-
rrié lo mismo con la calificacion para todas las enfidades. Las enfidades que
en 2011 emitieron una normativa con temporalidad anual, en muchos casos
mostraron una caida en el componente normativo en 2013.La importancia de
normar los instrumentos de monitoreo y evaluacion radica en que fomenta su
perdurabilidad en el tiempo; elaborar una normativa con vigencia anual limita
esta propiedad. Por otro lado, la importancia de la implementaciéon de los ins-
frumentos de monitoreo y evaluacion reside en la informacién que aporta a
los operadores politicos para la toma de decisiones; por ello es necesario que
se echen a andar de manera constante. En ese sentido, en 2013 se identificd
que muchas entidades presentaron decrementos en el componente préctico,
pues dejaron de implementar evaluaciones, dar seguimiento a sus resultados,
actualizar sus padrones de beneficiarios, etcétera.

El Diagndstico 2013 refleja de manera implicita el grado de transparencia de
las entidades federativas y la facilidad de acceso a la informacién. Al res-
pecto, los hallazgos manifiestan el resulfado de la informacién que se pudo
identificar, es decir, que es pUblica y accesible; pero eso no significa, necesa-
riamente, que la entidad carezca de los elementos de monitoreo y evaluacion
analizados.

En conclusidn, el avance identificado en el Diagndstico 2013, a dos anos de
realizado el Diagnéstico 2011, da la pauta no solo para que las entidades
tfrabajen en las dreas de oportunidad que se identifican, sino para que el
CONEVAL retome y analice los elementos que se han ido agregando tanto
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en el dmbito federal como en la prdctica internacional, con el fin de man-
tener un referente actualizado del contexto global en el que se desarrollan
e implementan los sistemas de monitoreo y evaluacién. Lo anterior permitiré
continuar fortaleciendo la toma de decisiones con informacién oportuna y
confiable; en consecuencia, el CONEVAL contribuird a la mejora de la politica
social en las entidades federativas.

Como se menciond al principio del presente capitulo, los resultados del Diag-
néstico 2013 fueron la base para que el Consejo identificara las buenas practi-
cas que se han desarrollado a lo largo de los Ultimos anos. Adicionalmente, en
octubre de 2013 el CONEVAL emitié la convocatoria al primer Reconocimiento
a Buenas Practicas de Monitoreo y Evaluaciéon en las Entidades Federativas
2013, para que estas postularan sus practicas respecto de catorce categorias
relacionadas con el monitoreo y la evaluaciéon de la politica publica de deso-
rrollo social. Al 31 de octubre de 2013 el Consejo habia recibido 47 propuestas
de buenas prdcticas provenientes de veintiln entidades federativas.®

Mas adelante, con el fin de fomentar y difundir las buenas préacticas de mo-
nitforeo y evaluacion identificadas mediante la convocatoria, los dias 3 y 4 de
diciembre de 2013 se llevé a cabo en la ciudad de México el Seminario Infer-
nacional de Monitoreo y Evaluacioén para las Entidades Federativas 2013, en el
cual se entregaron, por primera vez, reconocimientos a los gobiernos estatales
que destacaron por prdcticas que reflejan un esfuerzo adicional por contar
con instrumentos de monitoreo y evaluacién que permitan su institucionali-
zacion, independientemente de la normativa estatal o federal aplicable a las
entidades. Dicho premio se entregard cada dos anos.

Hay gue aclarar en que este reconocimiento no premidé el desempeno de
los programas, de las instituciones o del gobierno en general, sino el trabajo
destacado en la generacidn de herramientas de monitoreo y evaluacion que
permitirdn mejorar la toma de decisiones de politica pdblica en el dmbito
estatal .6

El seminario desarrollé cinco grandes temas. En cada mesa de trabajo par-
ficiparon tfres entidades federatfivas que tenian alguna préctica destacada
en el tema, asi como un comentarista con experiencia internacional. En las
mesas de andlisis expusieron funcionarias y funcionarios de Colima, el Distrito
Federal, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Estado de México, Nuevo Ledn, Oaxaca,
Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa y Veracruz.

5 La convocatoria estd disponible en: hitp://www.coneval.gob.mx/coordinacion/entidades/Docu-
ments/Convocatoria%20Buenas%20Pr%C3%A1 cticas%20Entidades_2013.pdf

¢ Para mds informacién sobre el reconocimiento y las précticas que lo obtuvieron, véase
http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/entidades/Paginas/Reconocimiento_BP_2013.aspx



La dinédmica del seminario buscd que los participantes, principalmente fun-
cionarios estatales, utilizaran la informacién como referencia para adaptar las
practicas en sus respectivos gobiernos y, de ese modo, contribuir a la mejora
de la politica de desarrollo social.

En los siguientes capitulos se exponen los frabajos de las mesas de discusion
del Seminario Internacional de Monitoreo y Evaluaciéon para las Entidades Fe-
derativas 2013, que arrojaron evidencia sobre el avance vy los logros de las
entidades federativas en la institucionalizacién de esos elementos.” -

7 Para conocer mds sobre los temas del Seminario, véase
http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/entidades/Paginas/SeminarioEF_2014.aspx

Memorias del Seminario Internacional de Monitoreo y Evaluacién para las Entidades Federativas 2013 ‘ 8






Formulacion de programas
de desarrollo social

Con el propdsito de garantizar el uso eficiente de los recursos de los progra-
mas de desarrollo social es necesario que durante el proceso de creaciéon se
consideren criterios como realizar diagndsticos, definir a la poblacién objetivo
y establecer indicadores, entre otros; lo anterior abona al disefo apropiado
de una infervencion.

No establecer requisitos para la formulaciéon de programas da pie a la gene-
racién de intervenciones que, en la mayoria de los casos, implica duplicar el
trabajo y la existencia de multiples intervenciones que operan con presupues-
fos muy limitados.

Muchos de los programas implementados no estén bien disenados, pues no
existe claridad en cuanto a sus objetivos y su poblacién objetivo, o carecen
de indicadores para medir su desempeno. Por tanto, es imprescindible contar
con una definicion oficial de “programa social” dirigida a delimitar el universo
de intervenciones que deberdn cumplir ciertos requisitos antes de incluirse en
el proyecto de presupuesto.

Entre los requisitos que los programas deberdn cumplir previo a su implemen-
tacién se encuentran:

- Contar con un diagnostico de la problemdtica que se pretende resol-
ver, sus causas, evolucion en el tiempo y efectos. Esto no solo obliga
a los operadores a analizar si ya existen programas que atiendan
la situacién identificada, sino que les permite contar con un mejor
diseno de los bienes y servicios que proporcionardn para su solucion.
De igual forma, los programas deben contar con una justificacion que
explique como su implementacion contrarrestard el problema identi-
ficado.

- Tener una definicidén clara de su objetivo, es decir, de la situacién que

esperan resolver gracias a la puesta en funcionamiento del programa.
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- Definir a su poblacién objetivo y las caracteristicas socioecondmicas
que determinardn la elegibilidad de los beneficiarios, con el propdsito
de disefar una estrategia de infervencién acorde con las caracteristi-
cas de la poblacién que se pretende atender.

- Presentar el diseno de su intervencion, donde se establezcan los bie-
nes y servicios que se entregardn a la poblacion, el mecanismo de
operacion y los indicadores a través de los cuales se medird su des-
empeno.

- Especificar el presupuesto requerido y su impacto presupuestario.

En México, en el dmbito federal, el articulo 7 del Reglamento de la Ley Ge-
neral de Desarrollo Social establece que para crear un Nnuevo programa de
desarrollo social la dependencia o entidad responsable deberd elaborar un
diagndstico acerca de su conveniencia, viabilidad y eficiencia, de acuerdo
con los lineamientos que fije la Secretaria de Desarrollo Social. Por otro lado,
las entidades federativas han comenzado a readlizar cambios en su hormativa
con el objetivo de incluir requisitos para la creacidn de programas Nnuevos.

Como se menciond en el capitulo 2, uno de los elementos que estudié el
Diagndstico 2013 fueron los criterios para la creacion de programas nuevos,
elemento que pertenece al componente normativo. La informacién que se
presenta a continuacidn sobre el progreso de las enfidades federativas en el
uso de los criterios se reftomd de dicho documento.?

En 2013 diecisiete entidades contaban con una normativa que establecia
criterios para la creacidon de nuevos programas estatales de desarrollo social,
lo cual se considera un cambio importante respecto de 2011, ya que en ese
anNo apenas ocho presentaron un avance en el fema. Destacan Chiapas, Co-
lima, Puebla y San Luis Potosi, que lograron entre 2011 y 2013 el mayor cambio,
lo que les permitié posicionarse como aqguellas entidades que mostraron el
mayor avance en la definicién de criterios para programas nuevos.

Prueba de ello es que en Colima se adiciond a la Ley de Desarrollo Social
del estado el articulo 32, en el que se especifican los elementos minimos que
deben contfener los programas de desarrollo social (diagndstico, objetivos,
fuentes de financiamiento y mecanismos de evaluacion, entre otros); en Pue-
bla se publicaron los Lineamientos Generales para la Formulacién de Nuevos
Programas Sociales Estatales, y en San Luis Potosi, el documento Criterios para
la Creacion de Programas Sociales Nuevos 2013.

8 Para conocer la metodologia utilizada en la recopilacién de informacién y la construccion del in-

dice, véase el documento del Diagnéstico 2013 en: http://www.coneval.gob.mx/Informes/Semino-
rio%20Internacional%202013/DIGANOSTICO_DE_AVANCE_EN_MONITOREO_Y_EVALUACION_2013.pdf



En este tema existe un drea de oportunidad para que dieciséis entidades
federativas puedan avanzar y formulen criterios destinados a la creaciéon de
Sus nuevos programas estatales de desarrollo social, o si lo hicieron en alguna
normativa con periodicidad anual, es importante que se retome los siguientes
aNnos.

En este capitulo se recopilan ejemplos de buenas précticas en la formulacién
de programas de desarrollo social que se instauraron en Colima, Puebla y
Querétaro, las cuales se presentaron en la mesa de discusion "Formulacion de
programas de desarrollo social”, durante el Seminario Internacional de Moni-
toreo y Evaluacioén para las Entidades Federativas 2013.

La practica de Colima es un ejemplo de una entidad que elabord un do-
cumento normativo especifico para regular el proceso de creacion de los
programas nuevos. La practica de Puebla, por su parte, es ejemplo del uso de
la informacidn —especificamente del CONEVAL- para la formulacién de una
estrategia. A su vez, la practica de Querétaro representa la institucionalizacion
de los programas sociales que operan distintas dependencias del estado, lo
que ayuda a la planeacién de la politica de desarrollo social.

En el marco del primer Reconocimiento a Buenas Practicas de Monitoreo y
Evaluacién en las Enfidades Federativas 2013,° a Colima se le reconocid en la
categoria “Criterios para la creacion de programas nuevos”; a Puebla, en
“Evidencia del uso de la informacién de monitoreo y evaluacién para mejorar
las politicas pdblicas”, y a Querétaro, en “Institucionalizacién del monitoreo y
evaluaciéon”.

¢ Para mas informaciéon sobre el Reconocimiento y las précticas que lo obtuvieron, véase
http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/entidades/Paginas/Reconocimiento_BP_2013.aspx
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Colima: Lineamientos Basicos para la Elaboracion
de Programas Sociales Nuevos'®

El Gobierno del Estado de Colima, a fravés de la Secretaria de Desarrollo So-
cial de Colima (Sedescol) trabaja para garantizar la eficiencia y el impacto de
los programas sociales con la finalidad de lograr una atenciéon efectiva a los
distintfos grupos vulnerables de la entidad, e identificar y atender de manera
oportuna a la poblacién objetivo. Asimismo, realiza acciones para fomentar
una mayor fransparencia en el ejercicio fiscal y el gasto pudblico. Por ello, fue
indispensable definir los lineamientos que permitieran dar orden y sentido a
los programas sociales.

La préctica tiene su origen en la Ley de Desarrollo Social para el estado de
Colima, la cual senala que un programa social debe cumplir ciertos requisitos
minimos para su formulacion. Ademas, Colima siguid las sugerencias del CO-
NEVAL expresadas en el Diagndstico del Avance en Monitoreo y Evaluacion
de las Entidades Federativas 2011, el cual identificaba que en ese ano el esta-
do no contaba con criterios para la creacidon de programas NUevos.

La publicacién de los Lineamientos Bdsicos para la Elaboracién de Progro-
mas Sociales Nuevos por parte de la Sedescol tiene como objetivo propor-
cionar los elementos minimos necesarios que debe tener un programa social
nuevo en Colima, asi como criterios uniformes de acuerdo con la normativa
aplicable.

Esta prdctica consiste en que todos los programas sociales cumplan la nor-
mativa desde su creaciéon, para que en el disefio y planeacion se incluya la
identificacion y diagndstico del problema social que se espera resolver, su
objetivo, la identificacién clara de la poblacién objetivo y la utilizacidon de la
Metodologia de Marco Logico (MML), mediante la cual se construye la Matriz
de Indicadores de Resultados (MIR) para cada programa social, un insumo
necesario para la construccion del Sistema de Evaluacién y Monitoreo de Pro-
gramass Sociales considerado en el Plan Estatal de Desarrollo 2010-2015.

Una etapa importante para la implementacion de la practica fue la redefi-
nicidon de los programas sociales vigentes en la Sedescol. En el marco de los
lineamientos, se actualizaron siete programas sociales publicados en las pagi-
nas oficiales del Gobierno del Estado y se coordinaron siete equipos de traba-
jo, formados por directores generales y por los responsables de los programas,
para tener mayor claridad respecto de las acciones y de sus objetivos.

Posteriormente, en el marco de la implementacion de la estrategia de la Cru-
zada Nacional Contra el Hombre (CNCH) se cred el programa Nutriéndote
Sano con base en los lineamientos, para beneficiar a la poblacidn infantil

10 Los Lineamientos Bdsicos para la Elaboracion de Programas Sociales Nuevos del estado de Colima
estén disponibles en: http://sedescol.col.gob.mx/assets/img/Lineamientso_Basicos_para_la_elo-
boraciond_eprogramasoc%20iales_nuevos_1.0.pdf



menor de cinco anos en situacion de desnutricidn. En coordinacién con la Se-
cretaria de Salud se identificd a la poblacién objetivo y se determiné que ini-
cialmente se infervendria en tres municipios: Tecomdan, Armeria e Ixtlahuacdn.

Con la publicacion y puesta en practica de los Lineamientos Basicos para la
Elaboracién de Programas Sociales Nuevos se logrd el reordenamiento de los
programas sociales de la Sedescol, asi como de las prioridades que se deben
atender en el estado en materia de desarrollo social.

Elaborar diagndsticos oportunos para identificar y atender la problemdatica so-
cial ayudard a reducir las carencias sociales, pues se hard posible atender
de manera infegral a la poblacion mas vulnerable. Ademads, sienta las bases
para la construccién de un sistema de evaluacién de los programas socio-
les, pues se obtiene informacidn sobre el cumplimiento de objetivos y metas
de los servicios prestados, datos indispensables para realizar evaluaciones.

La elaboracidn de criterios generales permite que haya orden y transparen-
cia en las actividades que se desarrollan al crear un programa; ademads, se
cumplen los requisitos minimos que senala la Ley de Desarrollo Social para el
Estado de Colima, por o que se observa la normativa vigente.

Es una buena practica porque se dispone de mds informacién sobre los pro-
gramas y servicios que presta la Sedescol; se logra mayor control en la plani-
ficacion, el disefo y la implantacion de los programas sociales existentes; se
garantiza mayor transparencia mediante la generacion de mds y mejor infor-
macidén para el pdblico, y con base en datos confiables el gobierno estatal
puede tomar decisiones eficientes y acertadas en materia de desarrollo so-
cial. Los programas sociales del estado tendran claridad desde su diseno, lo
que garantizard su efectividad y permitird que los resulfados y acciones sean
medibles para alcanzar mayor transparencia en el ejercicio los recursos.

Si bien falta mucho por hacer en cuanto a la revisidén y supervisidon de las ac-
ciones, esta practica es la primera fase que permite que los programas socio-
les estén definidos con objetivos y metas, y de acuerdo con los estndares de
eficiencia, calidad, resultados e impacto social. Los siguientes pasos en mate-
ra de monitoreo y evaluaciéon de la politica social en la entidad van encami-
nados a instalar la Comisidén de Evaluaciéon del Desarrollo Social del estado de
Colima, que busca la participacion de las dependencias de gobierno ligadas
al tema del desarrollo social para llevar a cabo la evaluaciéon y el monitoreo de
forma infegral y coordinada.

En resumen, los Lineamientos Basicos para la Elaboracidn de Programas So-
ciales Nuevos facilitan que los programas se cinan a los elementos que marca
la Ley de Desarrollo Social para el estado de Colima y permitan generar infor-
macidén necesaria para la construccién del Sistema de Evaluacion y Monito-
reo del Desarrollo Social en el estado.
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Puebla: Uso de la informacion para mejorar la politica
de desarrollo social'

Los resultados de la medicién de la pobreza son reflejo de las dificiles con-
diciones que enfrenta la poblacidén que menos tiene en la entidad y que se
localiza en las localidades més marginadas del estado de Puebla. Por ello, los
esfuerzos se deben focalizar en la asignacién de recursos pUblicos por medio
de programas y acciones que tengan fuerte impacto en esa poblacion. Asi-
mismo, se deben crear las sinergias necesarias para multiplicar los resultados.

La actual administracién estatal sigue una politica social integral sustentada
en el acceso a la salud y a la educacién, en el impulso al crecimiento eco-
némico en beneficio de todos los poblanos, y considera necesario incentivar
la parficipacion de los sectores publico y privado de la sociedad. En ese con-
texto, después de conocer los resultados de la medicidn de pobreza 2012, el
gobierno del estado disend una estrategia integral para atender de forma
urgente carencias impostergables, la cual considera cuatro aspectos.

1) Andlisis y presentfacion de los resultados de la medicion de la pobreza
2012. Se solicitdé a la Subsecretaria de Planeacién de la Secretaria de
Finanzas y Administracion explicar la Metodologia para la Medicidn
Multidimensional de la Pobreza del CONEVAL y hacer un andlisis com-
parativo de los resultados de las carencias sociales y de los niveles de
pobreza entre 2010 y 2012. Dicho estudio puso en evidencia la dismi-
nucion en el bienestar social y el aumento de la poblacién vulnerable
debido a carencias sociales; refiejd la falta de acceso a la seguridad
social como la mas alta, situacién similar a la que se presenta a nivel
nacional.

Para identificar de primera mano las causas del descenso de Puebla
en el comparativo de la pobreza en el pais (al pasar de ser la cuarta
entidad con mayor pobreza en el pais en 2010 a ser la fercera en
2012), se contrastd el desempeno que tuvo Puebla con el de Oaxaca,
que fue el estado que ocupd el lugar de Puebla al mejorar sus resul-
tados. Asi, se identificd que mientras Oaxaca resolvid mejor el nivel de
ingreso y cinco de las seis carencias, Puebla dnicamente tuvo resulta-
dos positivos en fres carencias y su nivel de ingreso empeord.

Adicionalmente se realizd el andlisis territorial de la pobreza sobre los
municipios: pobreza extrema, pobreza moderada y para cada una de
las seis carencias sociales, lo que permitid identificar la concentracion
de cada una de ellas.

" La préctica de Puebla estd disponible en:
https://prezi.com/dm3ealbvkbqd/option-2/?utm_campaign=share&utm_medium=copy



2) Andlisis del impacto de los huertos familiares en la inseguridad ali-

3)

4)

mentaria. Se observd que la carencia por acceso a la alimentacion
constituye un gran reto, ya que treinta por ciento de la poblaciéon la
padece. Al estudiar esta situacion, se concluyd que para abatirla es
necesario incidir en la cantidad, variedad y continuidad de alimentos.

El andlisis territorial en los municipios permitié conocer los lugares que
se encuentran en situacioén crifica. Asi, se identificd que una estrategia
factible era la implementaciéon de huertos familiares, con lo que se
busca generar una diversidad de cultivos acorde a las tradiciones
alimentarias de las comunidades.

Para el desarrollo de esta estrategia, y con el objetivo de definir el me-
jor aprovechamiento de los huertos, se realizaron diversos encuentros
con expertos técnicos. Mediante el frabajo de este grupo, asi como la
revisidn y andlisis de las acciones, se logrd identificar que los huertos
son un complemento de la alimentacién de las familias, ya que cu-
bren parcialmente el esquema alimenticio, por o que es necesario
garantizar la variedad de los cultivos.

Los huertos resultaron ser una medida benéfica en el mediano vy lar-
go plazo; no obstante, requieren mantenimiento constante. Aunque
no hay informacién que permita cuantificar en el corto plazo el im-
pacto de estas acciones, su implementacion genera una cultura de
autoabastecimiento en los lugares que muestran mayor inseguridad
alimentaria. Ademds, es posible mejorar la estrategia, con base en in-
formacién mas detallada.

Andlisis de la inversion en infraestructura de servicios basicos. Este pun-
o tuvo el propdbsito de evaluar las obras susceptibles de solucionar la
carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda, debido a
que 34.8 por ciento de la poblaciéon la presenta. Se realizd un trabajo
coordinado con diversas dependencias de gobierno, que consistid
en la evaluacion de los proyectos, su impacto y el apego a las reglas
de operacion de los fondos de los que se obtendrdn los recursos para
llevar a cabo los proyectos.

Se analizé la naturaleza de los proyectos y su relacién directa con
cada uno de los cuatro componentes del indicador que mide la co-
rencia por acceso a los servicios bdsicos en la vivienda. Al no tener
informacién pormenorizada que permitiera identificar las obras nece-
sarias para impactar de manera focalizada el problema, se decidid
que la inversidn debia destinarse a los municipios con menor cober-
tura de servicios.

Propuesta de inversion en educacién y vivienda. Para este tema se
hizo un estudio sobre los componentes del rezago educativo y de la
carencia por calidad y espacios en la vivienda, el cual se incorpord
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al andlisis de las instituciones responsables de las acciones que po-
drian incidir en la reduccién del problema y contribuir a encontrar
soluciones. Acto seguido, se formd un grupo técnico que proporciond
la informacién necesaria para identificar a las personas sin estudios
de secundaria ni primaria; la Secretaria de Finanzas y Administracion
integrd y validd la informacion.

Para el tfema del rezago educativo se identificd a las personas que de-
bian hacer un esfuerzo minimo para concluir la primaria o secundaria;
posteriormente se analizaron las diferentes modalidades de atenciéon
para estimar las acciones y los costos respectivos. Para la carencia
por calidad y espacios en la vivienda se eligieron los componentes de
techo y piso, y se identificaron las viviendas que dnicamente necesi-
faban alguno de estos componentes. Se considerd la inclusién de los
municipios seleccionados en la Cruzada Nacional confra el Hambre,
los municipios con mayor incidencia del problema y aquellos con ma-
yor dispersion del mismo.

Como resultado de la instrumentacién de la propuesta de inversion
en educacién y vivienda, se visualizaron escenarios posibles para im-
pactar en 5.6 por ciento de la poblacién en situacién de pobreza
moderada o extrema, asi como en la poblacidn en situacién de vul-
nerabilidad por carencias sociales.

En conclusion, la experiencia en el trabajo de andlisis de los resultados de
la medicién de pobreza del CONEVAL ha permitido que el Gobierno estatal
disponga de una estrategia de inversion légica, basada en un diagndstico
y planeacién y que estd focalizada y priorizada. Esto permitird alcanzar la
eficiencia en la aplicaciéon de los recursos. Ademas, la estrategia cuenta con
la participaciéon directa de los responsables de las acciones, debido a que
emana de la informacién generada por las instituciones para la operacion
de los programas sociales.

El andlisis focalizado e inferinstitucional eleva las probabilidades de éxito en
circunstancias de austeridad de recursos pUblicos. El uso de la informacién
desde diferentes perspectivas y en diversos grados de complejidad permite
orientar las acciones hacia los rezagos prioritarios. El reto es continuar con
la focalizacién a partir de la sensibilizacion y concientizacién acerca de los
beneficios, pues el trabajo colegiado evita la dispersidon de recursos y la pul-
verizacion de los efectos.

La propuesta de inversidon obtenida representa una oportunidad, no solo en
el aspecto temporal sino en el econébmico y el técnico, para iniciar un pro-
ceso que revierta los efectos nocivos de la pobreza. Por ello, es necesario
continuar la investigacion y el andlisis de la focalizacion de las demds co-
rencias sociales, con base en datos actuales y en una mayor participacion
interinstitucional.



Querétaro: Institucionalizacion de los programas sociales'?

La Secretaria de Planeaciéon y Finanzas del estado de Querétaro inicid la insti-
tucionalizaciéon de los programas sociales en el marco de la implementacion
del Modelo de Gestion para Resultados (GpR), especificamente a tfravés del
Sistema de Evaluacion de Resultados de Querétaro (SER-Q). El objetivo de este
proceso es establecer los mecanismos que permitan transitar hacia el cumpli-
miento de la nueva normativa aplicable en materia de monitoreo, evaluaciéon
y rendicién de cuentas.

Anteriormente, en Querétaro la elaboracion del inventario de programas socio-
les por parte de las dependencias, entidades e instituciones era heterogénea.
Ademds, como se construia a partir de la anterior I6gica de la gestidon pablica,
Nno se fenian en cuenta las disposiciones que en materia de monitoreo y evo-
luacion habian emitido la Secretaria de Hacienda y Crédito Pblico (SHCP), la
Secretaria de la Funcion Pdblica (SFP), el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y el Consejo Nacional de Armonizacion
Contable (CONAC).

Esta heterogeneidad se manifestaba, ademads, en las diferencias que se ob-
servaban en la publicacion de los programas de desarrollo social estatales
segun instancias como Transparencia Mexicana y el CONEVAL.

La institucionalizaciéon de los programas sociales en el estado de Querétaro ha
sido un esfuerzo permanente desde 2009. La Unidad de Evaluacién de Resulto-
dos tiene a su cargo verificar la relevancia y grado de cumplimiento de los ob-
jetivos y metas de los programas y politicas puablicas, asi como el desempeno
de las instituciones, con base en indicadores estratégicos y de gestion.

El objetivo de la institucionalizacidén de programas de desarrollo social del
Gobierno de Querétaro es establecer los mecanismos que permitan transitar
hacia el cumplimiento de la nueva normativa aplicable en materia de moni-
toreo, evaluacién y rendicion de cuentas de los programas sociales.

Al respecto, se ha avanzado en el establecimiento de nuevos criterios para el
monitoreo y la evaluacioén de los programas sociales con base en el Sistema
de Evaluacion de Resultados (SER-Q) y en la publicacion de informacion de
monitoreo y evaluacién de dichos planes, tanto en los portales electronicos
del Poder Ejecutivo Estatal como en los reportes de otras instituciones como
Transparencia Mexicana y el CONEVAL.

Las diversas etapas para la institucionalizacion de los programas de desarro-
llo social en el estado de Querétaro fueron:

2 El Inventario de Programas Sociales 2013 del estado de Querétaro estd disponible en:
http://evaluacion.queretaro.gob.mx/sites/evaluacion.queretaro.gob.mx/files/ GEQ_LISTADO%20
DE%20PROGRAMAS%20SOCIALES_310513.pdf
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a) Eldiseno de la estrategia por parfe de la Unidad de Evaluacion de Resul-
tfados.

b) La elaboracion del documento de criterios técnicos para el proceso
de institucionalizacion de los programas sociales. Este documento de-
fine los puntos que deberdn contemplar el monitoreo, evaluacion vy
rendicidn de cuentas de los resultados de los programas.

¢) La evaluacidon de 34 matrices de indicadores para resultados (MIR)
pertenecientes a programas sociales de la administracion estatal.

d) La integracion de un equipo de trabajo interinstitucional conforma-
do por los responsables operativos de la implementacién de los pro-
pios programas.

e) El andlisis de las coincidencias y diferencias entre los programas so-
ciales publicados en diferentes medios e iniciativas (CONEVAL, Trans-
parencia Mexicana, etcétera).

f) Lainfegracion de un nuevo Inventario de Programas Sociales 2013 del
estado de Querétaro mediante la ficha de identificaciéon con los si-
guientes datos: a) nombre del programa; b) enfidad, dependencia o
institucion que ejecuta el programa social; ¢) nombre del funcionario
publico responsable del programa social; d) cobertura territorial aten-
dida por el programa social; e) ano de inicio del programa social; f)
carencia social que se atiende a fravés del programa social; g) nom-
bre del Programa de la Cruzada Nacional contra el Hambre con el
cual se vincula.

g) En 2013 dio inicio una evaluaciéon complementaria de disefo para los
programas sociales que incluye: a) justificacion del programa social
y construccion del arbol de problemas correspondiente; b) identifica-
cién y cuantificacién de la poblacién potencial, objetivo y atendida;
c) definicion de una Matriz de Indicadores para Resultados con in-
dicadores estratégicos y de gestion que midan las dimensiones de
eficacia, eficiencia, calidad y economia; d) definicion de objetivos y
bienes y servicios enfregados; e) andlisis de la normativa vigente, del
presupuesto, de la existencia de mecanismos de corresponsabilidad
y participaciéon social y de la tfransparencia y rendicidén de cuentas.

A partir del establecimiento de diversos criterios normativos para la identifi-
cacidén de los programas sociales y del trabajo interinstitucional, el principal
logro fue la integracion de un inventario de veintisiete programas sociales de
acuerdo con criterios de monitoreo y evaluaciéon que permitird homologar la
informacién que se publica en los portales electronicos de la Unidad,™ del
Indice de Transparencia Mexicana y Disponibilidad de la Informacién Fiscal®
y de la Iniciativa para el fortalecimiento de la institucionalidad de los progra-
mas sociales en México (iPro),'™ asi como en el Inventario de Programas Esto-
tales del CONEVAL.

¥ Véase http://evaluacion.queretaro.gob.mx/evalua-prog-recursos-fed
“ Véase http://www.queretaro.gob.mx/spf/itdif.aspx
5 Véase http://www.programassociales.org.mx/catalogo.aspx



Ofro resultado fue la evaluacion del disefo de las matrices de indicadores de
resulfados de los programas sociales, con lo que se conocid el grado de apro-
piacién de los criterios de monitoreo y evaluacién de los responsables de
los programas. Asimismo, se realizd la evaluacion complementaria de disefo
a trece programas sociales, a partir de la cual se retroalimentd a los respon-
sables de los programas sociales durante todo el proceso, lo que contribuye
a la construccién de una cultura de la evaluacion, transparencia y rendicion
de cuentas.

La institucionalizacidn de programas de la estrategia de desarrollo social del
Gobierno de Querétaro es una buena prdctica ya que ha permitido estable-
cer criterios homogéneos para realizar el monitoreo y evaluacién con base en
un modelo de Gestidn para Resultados. Ademds, se ha fortalecido la cultura
de la evaluacién en la administraciéon estatal a través de los responsables de
los programas sociales. También permite homologar la informacién que pre-
senta el Poder Ejecutivo del estado sobre los programas sociales ante diversas
instancias, fanto publicas como privadas, y ante la ciudadania.

La coordinacién interinstitucional que implicd la institucionalizacién de pro-
gramas de la estrategia de desarrollo social del Gobierno de Querétaro ha
sido una importante herramienta para la consolidacién del proceso de moni-
foreo y evaluacion en la entfidad. El monitoreo y evaluaciéon de los resultados
de los programas sociales no es algo acabado; por el contrario, es necesario
verlo como un proceso dindmico que esté en constante evoluciéon, en que el
aprendizaje técnico y el avance en la cultura de evaluacién de los involucra-
dos es un ingrediente esencial.

Por ello, el principal reto es lograr que la informacién contenida en las re-
comendaciones se concrete en mejoras que aseguren que 10s programas
sociales estén cumpliendo sus objetivos con eficacia y eficiencia, y asi conso-
lidar la informacién de las evaluaciones como un insumo importante para la
toma de decisiones de politica publica y para el desarrollo de respuestas mds
adecuadas a la realidad estatal. El reto del cambio en la forma de pensar de
la administracion publica estatal ha sido posible gracias al compromiso mos-
tfrado por los funcionarios responsables de los programas sociales.
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Alcances y retos
Gloria Rubio Soto
Consultora

La gestidon para resultados (GpR) es un enfoque que favorece el desempeno
institucional orientado al logro de resultados relevantes, concretos y medibles.
A diferencia de la gestion tradicional centrada en el gjercicio presupuestal y
la implementacion de actividades, la GpR se concentra en los resultados es-
perados y mantiene ese énfasis a lo largo de las distintas fases del ciclo de la
politica publica.

En los programas, la GpR da inicio con la formulacién de dichos proyectos de
acuerdo con un enfoque l6gico causal para alcanzar resultados fangibles, con
indicadores y metas que midan el avance en el logro de los resultados, y
con un proceso de planeaciéon estratégica y de asignacion de presupuesto
alineado a los resultados buscados. Asimismo, aungque en buena parte de la
literatura sobre GpR no se haga una mencién explicita, es fundamental que
la formulaciéon de programas se lleve a cabo a partir de la evidencia.

En esta seccidn se presentan algunas reflexiones sobre la formulacién de pro-
gramas de desarrollo social en el marco de la GpR; en la primera parte se
discuten los principales elementos que se deben considerar y se analizan las
fortalezas y dreas de oportunidad de las buenas précticas en materia de for-
mulaciéon de programas identificadas en Colima, Puebla y Querétaro.

Consideraciones para la formulacion de programas de la GpR

La formulacidon de un programa nuevo o la reformulacidn de un programa
existente ocurren por distintas motivaciones. Por ejemplo, podria ser necesaria
la creacidn de un programa nuevo para solucionar un problema emergente
de politica pUblica, como en el caso de la obesidad, o para dar respuesta
a una situacién existente que no ha sido satisfactoriomente atendida, como
la provision de servicios en localidades pequenas y dispersas, © aun para
adecuar un programa a la luz de condiciones cambiantes en la poblaciéon
objetivo.

En muchas ocasiones la formulacién o reformulacion de programas también
obedece a decisiones improvisadas o ad hoc que carecen de un sustento
analitico para la correcta identificacion del problema que se busca atender y
de las intervenciones relevantes, efectivas y eficientes para su solucion. Como
consecuencia, es comUn encontrar en los resultados de las evaluaciones —en
particular de diseno- que hay programas sin resultados claramente definidos,
con deficiencias en su I6gica inferna, no alineados a los objetivos estratégicos
de la institucién, con una cobertura insuficiente o cuya operacion es irregular
y No muestra impacto, entre otras deficiencias.
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Aunque las evaluaciones son muy Utiles para identificar problemas en la for-
mulacion de programas, suele ser politicamente dificil y costoso romper la
inercia de un programa que ya estd en marcha para corregir las deficiencias
gue pudieron prevenirse desde su creacion. Por tal razén, una buena practica
consiste en fundamentar la formulacion o reformulacion de programas en un
diagndbstico, el cual es un componente esencial en la etapa de planeacion
de la politica publica (figura 2) y debe responder a las siguientes preguntas
que ayudan a definir aspectos especificos:

- ¢Para qué?: identifica el problema de politica publica que se busca
resolver y la poblacién afectada.

- ¢Qué?: define los objetivos y resulfados (Fin y Propésito) que se bus-
can alcanzar.

- ¢€COmo?: determina la intervencidn a implementar, incluidos sus com-
ponentes y actividades (procesos operativos).

- ¢Para quién?: cuantifica a la poblacién potencial y objetivo, y define
las metas de cobertura en el corto, mediano y largo plazo.

- ¢Doénde?: plantea la estrategia de implementacion.

- ¢Cudnto?: identifica los recursos presupuestales y humanos requeri-
dos para cumplir las metas.

En adicidén, el diagndstico debe explicitar los indicadores, metas y medios de
verificacion para medir el logro de los resultados, asi como los supuestos de-
trés de la formulacién del programa.

Figura 2. El ciclo de la politica publica en la gestion para resultados.

—— -+ ldentificacion del problema DIAGNOSTICO:
8 © Andlisis Herramientas metodolégicas
(a] iz .
—> - Formulacion de politicas - 2
g Cuantificacion
g y programas
7 - Asignacion presupuestal » Evidencia
[ — y operacién de programas
L—)» - Monitoreo y evaluaciéon

Fuente: Elaboracién de Gloria Rubio, 2013.

Hay por lo menos tres elementos que se delben considerar en la elaboracién
de un diagndstico que sustente la formulacion de un programa en el marco
de la GpR:

- Herramientas metodoldgicas que permitan la correcta identificacion
del problema de politica publica y de los resultados buscados, asi
como el planteamiento l6gico causal de la intervencidén que se rea-
lizard para alcanzar dichos resultados. Entre las herramientas que se
pueden ufilizar en la preparacion del diagndstico estan el arbol del



problema y de objetivos, la teoria de cambio, la matriz de marco 16gi-
co y un andlisis de duplicidad, complementariedad y exclusiéon, entre
otras.

- Cuantificacion de la poblacién potencial y objetivo, de las metas de
cobertura del programa en el corto, mediano y largo plazo, y de los
recursos necesarios para cumplirlas. Lo anterior es parte del ejercicio
de planeacién estratégica que debe acompanar a la formulacién de
un programa en el marco de la GpR.

+  Evidencia rigurosa sobre la efectividad de intervenciones similares
para informar la formulacién o reformulacion del programa, la cual
es viable obtener de evaluaciones de impacto en revistas especiali-
zadas, reportes del CONEVAL y otras dependencias, asi como en ejer-
cicios de revisiones sistemdticas de evidencia llevados a cabo por
distintas instituciones.’

A continuacién se hace una descripcidon concisa de algunas herramientas
metodolégicas que se pueden emplear en la formulacidn de programas.
Al final de este libro se enlistan las fuentes donde se puede encontrar mds infor-
macioén.

Arboles de problemas y de objetivos'

La formulacién de un programa debe partir de la correcta identificacion del
problema que se busca resolver, sus causas y efectos. Una metodologia fil
para lograrlo es la construccion del arbol del problema y del arbol de obje-
tivos. A partir de ellos es posible definir acciones para atacar las causas del
problema vy, posteriormente, combinarlas con alternativas de intervenciones
como parte de un programa. El proceso para formular un programa constaria
de los siguientes pasos:

a) Construccion del arbol del problema o arbol de causas-efectos: re-
presentacion grafica que resume la identificacion del problema prin-
cipal y del andlisis de sus causas y efectos.

b) Construccion del arbol de objetivos: representacion grafica de la
situacion esperada al resolver el problema. Su construccién parte
del arbol del problema, al buscar para cada uno de sus recuadros
la situacién contraria. Al realizar este cambio, los efectos negativos
que generaba la existencia del problema se convierten en los fi-
nes que se persiguen como solucién. Por su parte, las causas se

6 Entre estas instituciones se encuentran Colaboracidén Cochrane; Colaboracién Campbell; What
Works Clearinghouse (WWC) del Instituto de Ciencias de la Educacién, adscrito al Departamen-
to de Educacion estadounidense; Iniciativa Internacional para la Evaluacién de Impacto (3ie);
Departamento para el Desarrollo Internacional del Gobierno del Reino Unido (DFID), y Abdul Latif
Jameel Poverty Action Lab (J-PAL).

7 Esta seccidn fue tomada de ILPES, 2004, donde se puede encontrar mds informacion.
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transforman en los medios a través de los cuales es posible solucionar
efectivamente el problema.

c) Definir acciones: con base en el arbol del problema y el arbol de ob-
jetivos se plantean las acciones necesarias para materializar los me-
dios que se identificaron para la solucién del problema. Para cada
medio se debe considerar al menos una accién factible. Una vez
identificadas las acciones viables, se deben analizar y priorizar las
que tengan mayor probabilidad de ser efectivas para la solucidn
del problema. Este andlisis debe basarse en el uso de evidencia ge-
nerada por evaluaciones de impacto rigurosas que comprueben la
relacién causa-efecto entre las acciones, los medios y la solucién del
problema.

d) Configurar alternativas de programa: a partir de la seleccion de ac-
ciones factibles y priorizadas se pueden configurar distintas alterno-
tivas de solucién del problema, al distinguir entre acciones sustitutas
y complementarias. Cada accién sustituta, junto con las que le sean
complementarias, dard origen a una alternativa de programa.
Una vez definidas las alternativas de solucion se debe considerar
su viabilidad técnica, social, financiera e institucional, asi como su
impacto ambiental. Ademdas de revisar la viabilidad de las alternati-
vas, es necesario verificar la Iégica vertical causa-efecto utilizando la
cadena de resultados o el resumen narrativo del marco légico.

Cadena de resultados o teoria de cambio'®

La cadena de resultados es una forma alterna de presentar el resumen na-
rrativo del marco légico. Una vez que se cuenta con una opcidn viable de
programa, es imprescindible examinar su consistencia interna o légica causal,
para lo cual es posible usar la cadena de resultados como un paso previo al
llenado de la matriz de marco Iégico.

La cadena de resultados o teoria de cambio consiste en representaciones
grdficas de los pasos I6gicos de causas y efectos que incluyen desde los in-
sumos utilizados en un programa hasta su impacto final (figura 3). Describe
el camino légico plausible que conecta los elementos bajo el control de los
responsables de la operacidon del programa (por ejemplo, 1os insumos, las
actividades y los productos 0 componentes) con los procesos de comporta-
miento y los factores externos para lograr el propdsito buscado.

Una buena cadena de resulfados depende fanto de la l6gica y del senti-

do comUn como de un andlisis cuidadoso de la evidencia existente sobre la
efectividad de intervenciones similares y la experiencia en campo. Cuando

'8 Esta seccidon fue tomada de Rubio, 2012.



predomina el sentido comun detrds de la cadena de resultados y la eviden-
cia sobre la causalidad es escasa o nula, es preciso planear, a la par del
programa, una evaluacidon de impacto que corrobore la efectividad de la
infervenciéon en el logro del impacto esperado.

Aunque las cadenas de resultados son una simplificacién de procesos com-
plejos en una serie de pasos relativamente simples de causa y efecto, son
herramientas muy Utiles para hacer explicita la teoria de cambio que sustenta
el logro del impacto esperado de un programa.

Figura 3. Cadena de resultados

Insumos Actividades Componentes Propésito Fin

» Recursos finan- + Acciones reali-  Productos * Resultados « Impacto final
cieros, humanos,  zadas para con- resultantes de inmediatos del Objetivo de
etcétera, movili- vertir los insumos las actividades uso O acceso largo plazo
zados para en productos * Bienes y servicios  alos compo- « Causas
llevar a cabo especificos producidos nentes por parte mdltiples;
las actividades « Tareas principa- y entregados de la poblacién el programa

* Presupuesto y les para generar atendida contribuye junto
personal, entre los bienes * No se encuentra con ofras
otros recursos y servicios bajo el control infervenciones

fotal de los res-
ponsables de
la operacion
del programa

Fuente: Elaboracién de Gloria Rubio, adaptado de Rubio, 2012.

Marco légico

El marco I6gico, o matriz de indicadores,’ como se le denomina en México, es
una herramienta de planeacién que presenta en forma resumida los objeti-
vos de un programa y su cadena de resultados o teoria de cambio, identifica
indicadores para el seguimiento del avance en el logro de objetivos en cada
nivel de la cadena y especifica las fuentes de informacion que se utilizardn
para su medicion; asimismo, explicita los riesgos y contingencias que pueden
afectar el desempeno del programa. Se representa como una matriz o tabla
de 4 x 4 en la que se clarifica y sinfetiza la informacién de un programa. Esta
es una herramienta fundamental en la GpR porque, como ya se dijo, hace ex-
plicitos los resultados esperados de un programa y la forma como se verificard
su cumplimiento.

9 Para mads informacidn, véase CONEVAL, 2013.
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Andllisis de duplicidad, complementariedad y exclusidn

A diferencia de las herramientas anteriores, en este caso no hay una metodo-
logia generalizada para este tipo de andlisis. Sin embargo, es muy importante
que en el diagndstico de un programa nuevo se incluya un apartado sobre
otros programas estatales y federales que tengan objetivos similares o comple-
mentarios; y que se realice un cuadro comparando sus propdsitos y alcances
en términos de resultados esperados, poblacién objetivo, poblacién atendida,
componentes, cobertura geogrdafica, entidad responsable de su operacion y
presupuesto. Idealmente, este andlisis descriptivo deberia acompanarse de
informacién cuantitativa de alguna encuesta nacional que proporcione datfos
sobre la magnitud y caracteristicas de la poblacién cubierta y excluida por
otros programas similares o complementarios.

Buenas prdacticas en la formulacion de programas en las entidades
federativas

Colima

Esta entidad fue seleccionada como un ejemplo de una buena préctica de-
bido a la publicacién de los Lineamientos bdsicos para la elaboracién de
programas sociales nuevos, con lo que la Sedescol sentd las bases normati-
vas para gue todos los programas a su cargo contaran con ciertos elementos
bdsicos para su formulacion. Ademads, establece el requisito de tener reglas de
operacién o lineamientos operativos.

Fortalezas

La experiencia de Colima es un ejemplo del progreso en la institucionalizo-
cion de la GpR mediante el establecimiento de lineamientos normativos para
la formulacién de programas orientada a resultados. En particular, el mandato
para que los programas de desarrollo cuenten con un diagndstico que incor-
pore herramientas metodoldgicas tales como el arbol del problema, el arbol
de objetivos y el marco lbgico, asi como la cuantificacion de la poblaciéon
potencial y objetivo, representa un primer paso muy valioso para la adopcién
de la GpR.

Oftro avance importante es la aplicacién de los nuevos Lineamientos para la
Redefinicion de los Programas Existentes de la Sedescol y la formulacion del
nuevo programa Nutriéndote Sano. Aunque los lineamientos no explicitan el
requisito de un andlisis de duplicidad, complementariedad y exclusion, seria
muy meritorio que se llevara a cabo un cruce de los padrones de beneficio-
rios de otfros programas federales y estatales para identificar a la poblacién
objetivo del nuevo programa de nutricion.



Areas de oportunidad

- \alidacién del diagnéstico: una oportunidad de mejora para la Se-
descol serd cuando se realicen las primeras evaluaciones de disefo
y de impacto de sus programas y obtenga retroalimentacion sobre la
rigurosidad del andlisis que se llevd a cabo como parte del diagnds-
fico. Estas evaluaciones serdn la ocasién propicia para aprender del
proceso de aplicacién de las herramientas metodoldgicas y, en su
caso, hacer las adecuaciones correspondientes.

- Cuantificacion de metas de cobertura en el corto y mediano plazo,
con sus respectivas proyecciones presupuestales: aunque los lineo-
mientos contemplan la especificaciéon de la poblacién potencial y ob-
jetivo y del presupuesto programado, seria muy valioso que los diag-
noésticos incluyeran un ejercicio de planeacién estratégica en el que
se definieran las metas de cobertura anual de la poblacién objetivo
y su correspondiente requerimiento presupuestal. Es importante que
este andlisis se realice respecto de la poblacidén potencial, para di-
mensionar la cobertura real del programa en funcién de la magnitud
de la necesidad.

- Andlisis de duplicidad, complementariedad y exclusiéon: seria reco-
mendable que este tipo de andilisis se incluyera explicitamente en los
lineamientos para que pudiera aplicarse de manera sistemdatica en
tfodos los programas.

- Incorporacién de evidencia: es importante que en la elaboracion de
diagnésticos para la formulacion de programas se utilice la evidencia
existente sobre la costo-efectividad de intervenciones similares y alter-
nativas.

- Transparencia: seria un valioso avance que se considerara la publica-
cion en infernet de la informacidén generada durante la formulacion
de programas, asi como el diagndstico.

Puebla

Esta entidad fue seleccionada como un ejemplo de buena prdctica por la
formulacion de una estrategia integral para incidir en los indicadores de la
medicién de la pobreza del CONEVAL, a partir de la focalizacién de la inver-
sion en obras y acciones de educacioén y vivienda.

Fortalezas

La experiencia de Puebla es un ejemplo de un ejercicio de cuantificacion y
andlisis en el marco de la planeacion estratégica para alcanzar un resultado
concreto y medible: reducir el porcentaje de poblacién en pobreza y mejorar
la posicidn de Puebla en el comparativo nacional.
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Areas de oportunidad

- Utilizacién de otras herramientas metodolégicas para fortalecer la for-
mulacion de la estrategia y senfar las bases de un sistema de segui-
mienfo y evaluacion. Esto se lograria mediante la utilizacion de las
herramientas mencionadas con anterioridad (Arboles del problema
y de objetivos, cadena de resultados y marco 16gico) para detallar
las intervenciones especificas, asi como para definir los indicadores y
fuentes de informacién que permitan medir el avance en el cumpli-
miento de los objetivos.

- Uso de evidencia: es posible dafinar el andlisis de las causas del re-
zago educativo y fortalecer la estrategia empleando evidencia de
infervenciones especificas para definir acciones concretas que sean
costo-efectivas.

- Consideracion de todas las dimensiones de la pobreza y su compleji-
dad. si bien se siguid una légica de corto plazo, no hay que olvidar el
resto de las dimensiones de la pobreza ni la complejidad de la proble-
mdatica que subyace a cada una, aparte de los indicadores utilizados
en la medicion.

- Cobertura vs. impacto: es conveniente tener en cuenta que alguna
evidencia indica que ciertas intervenciones consideradas en la estra-
fegia (por ejemplo, el piso firme) repercuten en la salud y la nufricion,
mas alld de generar una disminucion en el indicador de carencia por
calidad y espacios en la vivienda. Lo anterior es importante con el pro-
pdsito de priorizar las localidades donde se colocardn los pisos firmes,
de manera que se maximicen las sinergias con otras infervenciones
gue fengan objetivos de salud y nutricion.

Querétaro

Esta entidad fue seleccionada, a su vez, como un ejemplo de buena practica
por su institucionalizacién de la definicidn operativa de programa social, con
lo que se integrdé un inventario de veintisiete programas con criterios definidos
y homogéneos.

Fortalezas

La experiencia de Querétaro es un ejercicio muy valioso de revisidon y sistemati-
zacion de las acciones de politica publica para definir, identificar e inventariar
los programas de desarrollo social con su correspondiente informacién nor-
mativa y presupuestal. Sirve como ejemplo y motivacién para otras entidades
que aln no emprenden esta tarea sustantiva y que carecen de un inventario
de programas sociales con criterios definidos y uniformes para su formulacion,
reporte, seguimiento y evaluaciéon. Con estas acciones, el estado sentd una
base indispensable, fanto para la aplicacién de la GpR como para el ejercicio
de la tfransparencia y la rendicién de cuentas.



Areas de oportunidad

Aplicacién sistematica de herramientas metfodolégicas, cuantifica-
cién y uso de evidencia para la formulacién de programas: ahora que
se cuenta con un inventario de programas y que se planean evaluo-
ciones de diseno de algunos de ellos, se podria avanzar en la aplico-
cion de la GpR a partir de la elaboracién de diagndsticos para todos
los programas, con el fin de retroalimentar su pertinencia y consisten-
cia interna. Es importante asegurar que cualquier programa nuevo
cumpla los criterios ya definidos y que emane de un diagndstico ba-
sado en los elementos discutidos en parrafos anteriores: herramientas
metodoldgicas, cuantificacion y evidencia de efectividad.

Crear un marco normativo para la formulacién de programas: es fun-
damental aventajar en la institucionalizaciéon de la GpR mediante la
creacién de un marco normativo para la estandarizacion de criterios
enfocados en la definicidn, identificacion y formulaciéon de programas
sociales, asi como de los requisitos de informacion para la transparen-
cia y la rendicién de cuentas. -
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Hacia la construccion de
un Padron Unico de Beneficiarios

Los padrones de beneficiarios son una herramienta esencial para lograr una
distribucion efectiva de los recursos destinados al desarrollo social en un pais
con altos porcentajes de pobreza y recursos escasos. Permiten comprobar
que los beneficiarios de los programas si formen parte de la poblacién objeti-
vo de los mismos vy, por tanto, garantizar que se lleve a cabo una focalizacion
efectiva de los recursos. Por consiguiente, los padrones reducen la probabili-
dad de que se cometan errores de exclusidn (que no sean beneficiarias las
personas que por sus caracteristicas socioecondmicas cuentan con los requi-
sifos para serlo) y de inclusién (que se permita el acceso a los programas a
personas que No cubren los requisitos). En ese sentido, los padrones son una
herramienta que inhibe la discrecionalidad en la distribucién de los recursos vy,
en consecuencia, aseguran la transparencia y la rendicidn de cuentas.

A lo largo del ciclo de las politicas pudblicas los padrones de beneficiarios
fambién son una herramienta Util, puesto que facilitan el diseno, la implemen-
tacién, el monitoreo y la evaluacidn de los programas. En primer lugar, aportan
informacién socioecondmica sobre los beneficiarios, lo que permite realizar un
diagndstico sobre las carencias y principales problemdaticas de la poblacion,
y ayudan a priorizar y a tomar decisiones sobre el diseno (p. €j., factibilidad
y logistica) del programa en cuestion. Aunado a ello, los padrones permiten
llevar el registro de la enfrega de los bienes o servicios y por cudnto tiempo
se han dado, y en el caso de programas de transferencias condicionadas,
facilitan el seguimiento del cumplimiento de la corresponsabilidad por parte
de las personas beneficiarias.

Asimismo, la informacién contenida en los padrones hace posible evaluar
el desempeno de los programas al brindar datos sobre el cumplimiento de
metas, el apego de los programas a sus reglas de operacion y la relacidn
costo-beneficio de las actividades que realizan, entre ofros aspectos. La in-
formacién que contienen los padrones sobre las caracteristicas de quienes
son beneficiarios es Util para realizar evaluaciones de impacto, es decir, hacer
una comparaciéon entre la situacion de las personas previa y posterior a la
entrega de los apoyos.

57
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Pese a las ventajas que ofrecen los padrones de beneficiarios, su creacion es
costosa y a menudo proveen una informacién indescifrable. Las dependen-
cias o programas recaban los datos de acuerdo con criterios, métodos de
levantamiento y estructura de datos distintos, lo que dificulta la realizacién de un
andlisis infegral de las politicas de desarrollo social. Ante esta situacion, aca-
démicos y funcionarios pUdblicos de diversos paises promueven la creaciéon
de PUB.

Esta es una herramienta que concentra foda la informacién de los beneficios
que proporcionan, a través de los diferentes programas, las dependencias
del gobierno.? Los PUB permiten crear economias de escala y, debido a que
fomentan la coordinacidon entre dependencias, ofrecen una visidn integral
de la politica de desarrollo social. De esta forma, las dependencias pueden
manejar informaciéon que ya ha sido recabada, 1o que implica que el costo
marginal de la construccién del mismo tiende a cero y los gastos por admi-
nistracién también disminuyen. Por otro lado, trabajar con un padrén Unico
permite estandarizar la informacién, identificar anomalias en la distrioucion
(p. ej., duplicidad de beneficiarios/as en un programa y enfregas a una mis-
ma persona beneficiaria de programas excluyentes), recabar informacion so-
bre la poblacién atendida y sobre la potencial y brindar informacién para la
creacion de un sistema de proteccidn social infegral en el que se sabe quién
recibe apoyos vy, debido a sus caracteristicas, qué otras personas podrian re-
cibirlos.

El uso de PUB -como el de todos aquellos instrumentos que proveen informa-
cion- fortalece la transparencia y proporciona informacién sobre el estado de
la administracién publica, el destino de los impuestos y la pertinencia, eficacia
y eficiencia de los programas. Aungue la disponibilidad de esta informaciéon
es valiosa en si misma, en términos de transparencia la calidad de la misma
y el papel activo de control y vigilancia por parte de la ciudadania son ne-
cesarios para impulsar la rendicién de cuentas por parte de las autoridades
gubernamentales.

A partir de 2001, sustentado en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Plblica Gubernamental y en la Ley General de Desarrollo Social,
se comenzd a construir en México el marco normativo para la conformaciéon
de los padrones de beneficiarios de los programas federales de desarrollo
social y para la integracion de un PUB. En particular, las enfidades federativas
han realizado cambios en su normativa con el objetivo de establecer el uso
de padrones de beneficiarios para los programas de desarrollo social estato-
les, asi como para establecer los lineamientos para su conformacion, pero no
todas presentan el mismo avance en el uso de esta herramienta.

Como se menciond en el capitulo 2, uno de los elementos analizados en el
Diagnéstico 2013, tanto en el componente normativo como en el practico,

2 Secretaria de la Funcion Pdblica (s.f), Sistema Infegral de Informacién de Padrones de Programas
Gubernamentales SIIPP-G (diapositiva de PowerPoint).



fueron los padrones de beneficiarios. En el plano normativo se identificé que
aunque todas las enfidades federativas establecen que los programas de
desarrollo social deben contar con dichos padrones, solo veinte mandatan la
creacién de un padrdn Unico. En el aspecto prdctico, veintinueve entidades
contaban con padrones de beneficiarios publicos para sus programas de
desarrollo social en 2013.2

Guanajuato fue la entidad que registrd el mayor avance en 2013 para ambos
componentes, secundado por el Distrito Federal, Hidalgo, Estado de México, Pue-
bla y San Luis Potfosi, con un avance completo en el componente normativo,
aungue fodavia tienen oportunidad de mejora en la implementaciéon o préctica
de esos padrones.

En materia normativa, entre 2011 y 2013 Guanagjuato, Hidalgo, Puebla y San
Luis Potosi fueron las entidades que documentaron el mayor cambio. En la
practica, las entidades cuyos padrones cuentan con mds o mejores criterios
son Coahuila, Guanajuato, Oaxaca y Quintana Roo, dado que en ellas se
identificd un avance importante en la construccién de un PUB. En el caso de
Chiapas no se pudo detectar un solo padrén publico.

Es claro que las entidades federativas contindan fortaleciendo la regulacion
normativa y la implementacion de padrones de beneficiarios; no obstante, es
necesario perseverar en el tema, ya que hay entidades que no tienen padro-
nes o No son publicos, y ofras en las que hay dareas de oportunidad.

En este capitulo se presentan las buenas practicas de padrones implemen-
tadas en el Distrito Federal, Guanajuato y Oaxaca, que fueron parte de la
mesa de discusion “Hacia la construccion de un Padrén Unico de Beneficio-
rios” durante el Seminario Internacional de Monitoreo y Evaluacién para las
Entidades Federativas 2013. En el primer Reconocimiento a Buenas Practicas
de Monitoreo y Evaluaciéon en las Entidades Federativas 2013,% la prdctica de
Guanajuato fue reconocida en la categoria "Padrén de beneficiarios”.

La préctica del Distrito Federal es un ejemplo de un padrén de derechohao-
bientes de un programa universal que por su naturaleza debe tener mecanis-
mos de verificacién y actualizacién constantes. La de Guanajuato consiste en
un padrdn de beneficiarios de los programas de desarrollo social y humano
del estado que se basa en un padrén potencial de beneficiarios que se cons-
tfruyd con antelaciéon. Por Gltimo, la de Oaxaca es sobre el proceso de confor-
macién del Padrén Unico de Beneficiarios de los programas de la Estrategia
Bienestar, a cargo de la Red de Protecciéon Social.

21 Para conocer la metodologia utilizada en la recopilacidon de informacién y la construccion del
indice, véase el documento del Diagnéstico 2013 en:
http://www.coneval.gob.mx/Informes/Seminario%20Internacional%202013/DIGANOSTICO_DE_
AVANCE_EN_MONITOREO_Y_EVALUACION_2013.pdf

22 Para mads informaciéon sobre el Reconocimiento y las précticas que lo obtuvieron, véase
http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/entidades/Paginas/Reconocimiento_BP_2013.aspx
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Distrito Federal: Mecanismos de integracion y seguimiento
del padron de beneficiarios del Programa Pension
Alimentaria para Adulios Mayores??

El Programa Pensidon Alimentaria para los Adultos Mayores de 68 anos en el
Distrito Federal (PPAAM) reconoce a las personas adultas mayores como su-
jetos de derechos, ya que se trata de una pensién universal, ciudadana y no
confributiva. El programa estd a cargo del Instituto para la Atencién de los
Adultos Mayores del Distrito Federal (IAAM) y se sustenta en la Ley que Estable-
ce el Derecho a la Pension Alimentaria para los Adultos Mayores de 68 anos,
Residentes en el Distrito Federal,?* aprobada en noviembre de 2003, la cual
establece que la pensidn se recibird a través de una tarjeta electrdnica para
comprar despensas y medicamentos.

Como el programa requeria llevar un control estricto de cada uno de los dere-
chohabientes, era indispensable contar con un padrdn eficiente y eficaz, de-
tallodo y transparente, que se alimentara y actualizara de manera constante.
El marco normativo referente a la intfegracion y verificacion de los padrones
de beneficiarios en el Distrito Federal son la Ley de Desarrollo Social para el
Distrito Federal y su Reglamento, la Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del
Distrito Federal y la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
del Distrito Federal.

Ademas, en 2013 se adicionaron dos articulos més a Ley de los Derechos de
las Personas Adultas Mayores, los cuales establecen lo siguiente:?

Articulo 6.- El Instituto para la Atencidon de los Adultos Mayores en el Dis-
frito Federal deberd mantener actualizado su padrén de beneficiarios
para consulta directa y en la seccidn de fransparencia en su pdgina
electrénica.

Arficulo 7.- El fitular del Registro Civil del Distrifto Federal informard all
Instituto para la Atencién de los Adultos Mayores en el Distrito Federal,
dentro del plazo de diez dias hdbiles del mes calendario siguiente, la re-
lacidén mensual de las actas de defuncién de personas de 68 anos de
edad y mayores expedidas por dicho Registro o alguno de los juzgados
dependientes de éste.

Para garantizar y aplicar el derecho a recibir la pension alimentaria, el IAAM
debe verificar y constatar dos caracteristicas: la residencia minima de tres
anos en el Distrito Federal y la edad cumplida de la persona. La poblacién de-

2 Para conocer el Padrén de Beneficiarios del Distrito Federal, véase
http://www.adulfomayor.df.gob.mx/index.php/pension-alimentaria/80-padron-de-beneficia-
rios-de-la-pension-alimentaria

2 Publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 18 de noviembre de 2003 y reformada el 22 de
octubre de 2008.

% Publicados en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 9 de agosto de 2013.



rechohabiente del Programa Pension Alimentaria se duplicdé de 2001 a 2013.
A lo largo del Programa, 980,663 personas adultas mayores han sido dere-
chohabientes. A finales de 2013 el IAAM contaba con un padrdn activo de
480,000 derechohabientes.

El padréon del Programa Pensiéon Alimentaria para Adultos Mayores se revisa
y actualiza cada mes, en apego a la Ley que establece dicho derecho para
las personas adultas mayores de 68 anos de edad en el Distrito Federal, asi
como el Manual Administrativo, en sus apartados de Organizacidén y Proce-
dimientos.

Las caracteristicas infrinsecas de la poblacién potencial obligan a la perma-
nente actualizacién de los datos referentes a sus derechohabientes, entre los
que se encuentran:

+ Movilidad: el hecho de no contar con un domicilio propio, el estado
de salud y las relaciones intrafamiliares son factores que llevan a las
personas mayores a mudarse de residencia con relativa frecuencia.
Esta informaciéon debe ser referida y actualizada en la base de datfos
del programa para asegurar que las visitas de asistencia y acompao-
Aamiento sean realizadas en el domicilio real de la persona adulta
mayor.

+  Estado de salud: algunas personas adultas mayores se ven obligados
a estar en fratamiento o infernados en clinicas u hospitales, en ocasio-
nes en condiciéon de discapacidad o postrados.

- Decesos: cada mes ocurre un ndmero importante de defunciones

que deben reflejarse en el sistema para permitir nuevos ingresos.
El IAAM fiene un presupuesto asignado limitado, el cual solo le per-
mite mantener un ndmero méximo de derechohabientes. Por lo an-
terior, el Instituto cuenta con un mecanismo que le permite actualizar
permanentemente la informacidén. En el marco de este mecanismo,
las Profesionales en Servicios al Adulto Mayor son la primera fuente
de informacién que permite actualizarla, pues son las encargadas de
realizar la visita al domicilio de la persona adulta mayor para cotejar
el domicilio, recibir la documentaciéon correspondiente y enfregarle la
farjeta a la persona. Posteriormente, los vinculos inferdependenciales
facilitan datos concretos y verificables que permiten contar con la lista
de espera para acceder al programa. Por dlfimo, una vez que los do-
tos han sido actualizados se difunden a fravés de la pagina del IAAM,
el Sistema de Informacién del Desarrollo Social en el DF (Sideso), la Se-
cretaria de Desarrollo Social y el Instituto de Acceso a la Informacidén
Plblica y Protecciéon de Datos Personales del Distrito Federall.

De manera general, para la permanente actualizacion del padrén de bene-
ficiarios del programa Pensidon Alimentaria para Adultos Mayores de 68 anos,
residentes en el Distrito Federal se siguen tres procesos:
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1) Proceso de altas y bajas quincenal y mensual. Existe un periodo de

bajas mensual y un periodo de pre-bajas, asi como un periodo men-
sual de ingresos y altas en el sistema.

Proceso de bajas: estd vinculado a los decesos o incumplimientos a
la Ley que Establece el Derecho a la Pensién Alimentaria para los Adul-
tos Mayores de 68 Anos, residentes en el Distrito Federal.

En cuanto a los decesos, el IAAM tiene un acuerdo con el Registro Civil
del Distrito Federal para que le envie, el primer dia de cada mes, un
archivo con todos los fallecimientos sobre los que tiene conocimiento
del mes inmediato anterior. Dado que tales defunciones pueden ser
de residentes en el Distrito Federal o en el Area Metropolitana, en el
Area de Administracion del Padrén se depuran los datos y se man-
fienen solo las defunciones de la poblacion objetivo del programa
(residentes del Distrito Federal y de 68 anos o mas).

Los datos se comparan después con la totalidad de los derechoha-
bientes activos para identificar si los nombres que proporciond el Re-
gistro Civil son de derechohabientes. En caso de coincidir, el registro
es dado de baja directamente de la base de datos. De haber alguna
inconsistencia entre la informacién proporcionada por el Registro Civil
y la base de datos del IAAM, se solicita al personal de Operacién Terri-
torial que se confirme el deceso en el domicilio.

Otro acuerdo que contribuye a la concentraciéon de bajas en la base
de datos es el sostenido con la Secretaria de Salud del Distrito Federal.
Cada mes, la secretaria proporciona las actas de defuncién del perio-
do inmediato anterior de manera electrénica, mismas que son coteja-
das a fravés de la inferfaz grafica de la base de datos para verificar si
se trata de un probable derechohabiente del programa. Aparte, con
el acta de defuncidén en la mano, el personal de Operacidn Territorial
valida el deceso en el domicilio y lo documenta.

El proceso finaliza cuando el Area de Administracién del Padrén com-
para y depura la informacidén para eliminar duplicados e inconsisten-
cias. La jerarquia para la informacidon como soporte de baja es: 1)
Acta de defuncidon validada en campo, 2) un registro idéntico pro-
porcionado por el Registro Civil y 3) la documentacion referida por el
personal de Operacién Territorial.

Los incumplimientos a la ley complementan el proceso de bajas. Los
principales son proporcionar informacién falsa sobre la residencia;
infentar obtener el derecho mdas de una vez en dos demarcaciones
politicas diferentes; no hacer uso de la pensidon dentro de la Ciudad
de México y consumir de manera reiterada y permanente fuera de
ella. Otra causa de baja es cuando la persona no es localizada en su
domicilio por la Profesional en Servicios al Adulto Mayor en tres oco-



2)

3)

siones, en dias y horarios diferentes. Cada caso de incumplimiento se
documenta y verifica en campo, y después se propone como und
baja.

Proceso de altas: los ciudadanos residentes de la Ciudad de México
que cumplen 68 anos estdn en posibilidad de incorporarse al progro-
ma para recibir su pensién alimentaria y pueden acudir a los mdédulos
de atencidén del IAAM para solicitar ser beneficiados. En los mdédulos
se hacen de su conocimiento las reglas de operaciéon y la documen-
tacién con la que deben acreditar su residencia y edad; después,
una Profesional en Servicios a Adultos Mayores los visita en el domicilio
proporcionado para verificar que efectivamente vivan ahi.

Tras la visita se proporciona la papeleria de ingreso al personal de Ope-
racion Territorial para dar de alta un determinado nimero de ingresos,
los cuales pasan a inscribirse en la lista de espera, donde se detectan
probables homonimias en archivos electrénicos para evitar duplicida-
des. Luego que se procesa y adecua la informacidn, los solicitantes se
incorporan a la base de datos del programa. El periodo establecido
por la ley para la incorporacion de derechohabientes es de seis meses
como maximo para la enfrega de la tarjeta a partir del momento de la
visita de registro.

Proceso de actualizacion permanente. Consiste en correcciones al
padrén, homologacion de informaciéon y actualizacion de firma de
convenios (carta compromiso).

Correcciones al padrén: el personal de Operacion Territorial es por lo
general el que identifica esta necesidad y solicita por escrito una co-
rreccidn o precisidn en los datos de algdn derechohabiente. Primero
se documenta la modificaciéon en el expediente del derechohabiente
y luego se realiza la modificacion.

Homologaciones: de acuerdo con las caracteristicas de la poblacién
beneficiaria es necesario realizar homologaciones para poder ubicar
a los derechohabientes con precisidon en algunos campos de datos;
su finalidad es fortalecer la calidad de los datos de los derechohao-
bientes.

Actualizacién de firma de convenios (cartas compromiso): cuando
una tarjeta electrénica es entregada al adulto mayor, la persona firma
un convenio o carta compromiso que hace de su conocimiento las
atribuciones y la forma de operar su tarjeta. Esto se actualiza en la
base de datfos y constituye el precedente de la entrega de la tarjeta.

Cambio de domicilio.Hay dos periodos mensuales para reportar cam-
bios de domicilio y validacién de los mismos. La persona adulta mayor,
en cumplimiento de lo convenido en la carta compromiso que rubri-
ca al recibir la tarjeta, debe reportar su cambio de domicilio, ya sea
con anticipacién o con posterioridad. El Instituto verifica lo manifesta-
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do, se realiza el frdmite reglamentario y se notifica al sistema para que
se actualice la nueva direccién y que los recursos se reorienten para
esta persona adulta mayor.

El personal de Operacidn Territorial es el que recibe la noftificaciéon y documen-
ta todos los cambios de domicilio; este acude al drea de Cambios de Domici-
lio y Validaciones dos veces al mes y documenta todos los que corresponden
a su jurisdiccion. Esta informaciéon es conjuntada con la de todas las coor-
dinaciones territoriales (demarcaciones politicas), procesada y comparada
con la informacidén existente, hasta dejarla en condiciones de ser insumo de
la base de datos. Esta Ultfima contiene la Unidad Territorial de todos los dere-
chohabientes, lo cual es un indicador para la priorizacidén de la incorporaciéon
al programa.

Los usuarios autorizados pueden consultar la interfaz gréfica del sistema y ve-
rificar que la actualizacion ha sido registrada. Este proceso es relevante para
la asignacidn de recursos humanos y financieros, asi como para que el de-
rechohabiente no genere su baja en el sistema por no ser localizado en el
domicilio anterior durante las visitas de verificacion y asistencia que realizan
las Profesionales en Servicios al Adulto Mayor.

El Padrdn del IAAM puede considerarse una buena prdctica, puesto que es
un registro puntual de cada una de las personas adultas mayores que han
sido y son derechohabientes del Programa. Se fiene la garantia de que cada
una de ellas cuenta con un registro Unico, veraz, confiable y actualizado. Las
particularidades del padrén son:

- Medidas de conftrol y fransparencia en el manejo de los registros.

+  Actualizaciéon continua y cerfera de cada uno de los registros.

- Estrecha comunicacién con las areas de Operacion Territorial del Ins-
fituto.

- Mantenimiento a la base de datos histdrica.

+  Respaldos puntuales y seguros.

- Cumplimiento de lo establecido en la Ley de Proteccién de Datos Per-
sonales para el Distrito Federal.

- Cumplimiento a la Ley que Establece el Derecho a la Pensiéon Alimen-
taria para los Adultos Mayores de 68 anos residentes en el Distrito Fe-
deral.

Algunos de los resultados obtenidos con base en la mejora de la politica de
desarrollo social del Distrito Federal son que el padrén provee informaciéon
relevante de los derechohabientes (por ejemplo, pertenencia étnica, esco-
laridad, ocupacidon y procedencia), refleja la movilidad y dindmica de este
grupo georreferenciado y contiene los datos histéricos de cada uno de
los derechohabientes que han formado parte de este programa, lo que per-
mite dar seguimiento puntual a cada uno. La informacién recabada en
las visitas domiciliarias, por su parte, facilita la aplicacién o implementacioén



de acciones de apoyo a este grupo poblacional en el dmbito de la salud, la
estabilidad psicoemocional, el esparcimiento y la procuracion.

Ademds, la depuracidén permanente del padrdn permite hacer del conoci-
miento puUblico quiénes y cudntos son los derechohabientes del programa y
cémo se utilizan los recursos de la administraciéon del Gobierno del Distrito Fe-
deral. Otfro logro importante del padrdn es que permite registrar la cobertura
del programa, el cual ha tenido un impacto importante en la poblacién adulta
mayor del Distrito Federal.

Los diversos mecanismos establecidos para identificar y medir los resulfados
del programa (por ejemplo, evaluaciones internas, encuestas de percepcion
e informes de operacidn) han evidenciado el beneficio de la aplicacion de
procesos rigurosos y permanentes que han consolidado un padrén que se
actualiza mes con mes, con un alto grado de certidumbre, con los datos de
los derechohabientes.

En virtud de lo anterior, la experiencia obtenida en la conformacién y actuo-
lizacion del padrdn de derechohabientes a lo largo de la operacidn del Pro-
grama Pensidon Alimentaria para Adultos Mayores podria ser replicado por los
entes publicos encargados de ejecutar programas de apoyo similares.

Un reto importante al que se enfrenta el programa de manera permanente es
el nUmero de derechohabientes que atiende, que ha obligado a la busqueda
permanente de estrategias y acciones que permitan una atencidn efectiva y
con calidad. En este sentido, los procesos de construccién y depuracion de
los padrones representan una base indispensable.

En conclusién, el padrén de derechohabientes se actualiza de manera per-
manente y sistemdatica, es dindmico y activo, ya que cada mes se realizan pro-
cesos de altas y bajas, cambios de domicilio y ofras correcciones que hacen
gue dia a dia se fransforme.

Las modificaciones recientes a la Ley que Establece el Derecho a la Pensién
Alimentaria para los Adultos Mayores de 68 anos, residentes en el Distrito Fede-
ral, representan una innovacion que contribuye a la atencién de la poblacién
derechohabiente del programa, ya que los padrones de beneficiarios estan
disponibles para consulta directa y publica en la seccidén de Transparencia
de la pagina electrénica. Por todo lo anterior, el padrén del Programa Pensidon
Alimentaria para Adultos Mayores es una herramienta fundamental en térmi-
nos de la rendiciéon de cuentas y la fransparencia con que se manejan los
recursos publicos destinados a esta intervencion.
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Guanajuato: Padron Estatal de Beneficiarios de programas
de desarrollo social y humano?

Esta préctica se origind para dar cumplimiento a la normativa aplicable en
materia de padrones, tanto en el dmbito federal (articulo 27 de la Ley General
de Desarrollo Social) como estatal (articulos 29 a 31 de la Ley de Desarrollo
Social) y Humano para el Estado y los Municipios de Guanajuato, en la que se
norma la integracién, operacion y actualizacién del Padrén Estatal de Benefi-
ciarios de Programas de Desarrollo Social y Humano a cargo de la Secretaria
de Desarrollo Social y Humano (SEDESHU), con el propdsito de asegurar la
tfransparencia, la equidad y la eficacia de los programas sociales.

En junio de 2013 se publicaron los Lineamientos para la Integraciéon, Opera-
cion y Actualizacion del Padrén Estatal de Beneficiarios de los Programas de
Desarrollo Social y Humano. Asimismo, se cred la Coordinacién General del
Padrén de Beneficiarios de Programas Sociales, encargada de desarrollar el
sistema del Padron Estatal de Beneficiarios junto con la SEDESHU.

La administracion, que ha impulsado de manera significativa el desarrollo del
Padrén Estatal de Beneficiarios, considerd la necesidad de generar un Padrén
Potencial de Beneficiarios, el cual sirvidé de base para la planeacién de accio-
nes en 2013 y 2014.

También se reforzd la idea de infegrar en una herramienta la informacion que
contribuyera a planear, tomar decisiones y dar seguimiento de las acciones
por parte de las dependencias y entidades estatales, asi como de la ciudo-
dania en general, por lo que se impulsd el Portal de Informacidn Social. Este
portal es una herramienta de transparencia y difusién de las acciones del
sector social en temas como la promocidn de los programas sociales, siste-
mas cartograficos, documentos oficiales, estudios de evaluaciones, cédulas
estadisticas locales y el propio Padrén Estatal de Beneficiarios:

A continuacién se describen cada uno de los elementos que forman parte de
la implementacién del Padrén Estatal de Beneficiarios:

Diagnéstico social. Previo a la construccion del padrén, como primera etapa
se disend una herramienta de evaluacion socioecondmica que se aplicd a
las personas que presentaban mayor vulnerabilidad en el estado de Guano-
juato, las cuales habitan en las zonas focalizadas que definié la SEDESHU.

Se integraron diversos comités que disenaron dos cuestionarios, uno para el
levantamiento de informacién de las localidades o colonias visitadas y ofro
para la recoleccion de la informacion persona-hogar. Los comités evaluaron
y pilotaron las encuestas que se aplicarian a las personas focalizadas de la
primera etapa, capacitaron a los encuestadores y organizaron la logistica del

% Para conocer el Padrén Estatal de Beneficiarios, véase http://peb.guanajuato.gob.mx/



levantamiento de las encuestas. En el levantamiento participd personal de
la SEDESHU, del DIF Estatal, del Instituto de la Mujer Guanajuatense (IMUG) y
del Instituto Estatal de la Juventud de Guanajuato (INEJUG); la Secretaria de
Educaciéon de Guanajuato apoyd con la digitalizacion de las 87,000 encues-
fas levantadas. Por Gltimo, personal de la SEDESHU se encargd de capturar la
informacién manuscrita de las hojas de respuesta.

Padrén Potencial de Beneficiarios. Como segunda etapa, con los resultados
de la encuesta en 2013 se construyd un Padrén Potencial de Beneficiarios
como herramienta base del Padréon Estatal de Beneficiarios.

La Direccidn de Padrén de Beneficiarios de Programas Sociales y Humanos
de la SEDESHU disend un portal, dirigido tanto a las dependencias como a la
ciudadania, en donde se integraron los resultados de la encuesta. El sistema
esté compuesto por mddulos que tienen la finalidad de proporcionar datos
estadisticos de los resultados que se obtuvieron de la encuesta comunitaria
y de la encuesta persona-hogar. También incluye un mddulo explicativo de o
que se realizd y ofro en donde se exponen las experiencias de las personas
durante el levantamiento.

Mdés adelante, el Padrén Potencial de Beneficiarios se compartié, en estricto
apego a la Ley de Proteccidon de Datos Personales para el Estado y los Mu-
nicipios de Guanajuato, con las demdés dependencias. Algunos mddulos se
reservan para las dependencias con el objetivo de que puedan identificar, a
fravés de filtros, a sus beneficiarios potenciales.

Los mdédulos permiten identificar a personas concretas y por carencias espe-
cificas conforme a la Metodologia para la Medicién Multidimensional de la
Pobreza del CONEVAL. Asi se logra obtener una radiografia completa en los te-
mas de educacidn, alimentacién, servicios de salud, seguridad social, calidad
y espacios de la vivienda, y servicios bdsicos de la vivienda. Por ello, el Padrén
Potencial ha sido una herramienta provechosa para focalizar los diferentes
apoyos y programas a las personas mas vulnerables del estado; ademds, ha
permitido que sean atendidas paulatinamente por las dependencias esta-
tales. Ayuda también a optimizar los recursos porque las dependencias no
tienen que invertir recursos en la busqueda y definicidon de beneficiarios, sino
solo en la focalizacion.

El sistema del Padrdn Potencial de Beneficiarios se vincula con el Padrdn Es-
tatal de Beneficiarios y refleja los beneficios que han sido otorgados a la per-
sona y a su familia. Asimismo, el tablero de indicadores permite rastrear la
informacidén a nivel municipal y ubicar las carencias sociales que presenta
la poblacion.

Sistema de Padrén Estatal de Beneficiarios de Programas Sociales y Huma-
nos (PEB).Con la informacién del Padrén Potencial de Beneficiarios, las depen-
dencias eligen a la poblacién que serd efectivamente beneficiaria y se incor-
pora al PEB, el cual se encuentra disponible para la ciudadania respetando
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los elementos de privacidad, y permite la bdsqueda por nombre y apellido de
las personas beneficiadas.

Para la infegracion del PEB hay dos posibilidades: a) el sistema permite a las
dependencias generar cruces entre el Padrén Potencial de Beneficiarios y pa-
drones especificos, y b) las dependencias y municipios pueden integrar direc-
famente sus padrones de beneficiarios a través de una captura en el sistema.
Si un beneficiario ya estd registrado en el sistema, solamente se captura la in-
formacidén del nuevo beneficio que se le oforga, lo que facilita su integracion.

El PEB también cuenta con cubos de informacién que agilizan el manejo de
datos estadisticos, tanto de informacién del INEGI como de las caracteristicas
de la poblacién beneficiaria. Cuenta con informacién censal de 2005 y 2010
disponible a fravés de cédulas estadisticas que permiten observar la informa-
cion desagregada hasta el nivel de localidad.

Finalmente, con la colaboracion del Instituto de Planeacion del Estado de
Guanajuato (IPLANEG) se ha incorporado una nueva herramienta al sistema
que posibilita la identificacion cartogréfica de los beneficios otorgados, es
decir, localizar los resultados por dependencia o programa especifico en el
mapa estatal.

Cabe mencionar que desde 2009 la SEDESHU estd a cargo de la infegracion
del PEB, siempre con recursos y personal propios, por lo que no hay un costo
extra ni se ponen en riesgo los datos personales de los beneficiarios/as; ade-
mdas, se encuentra constantemente en renovacion.

A partir de 2013 el PEB se compartié con las demds dependencias del estado,
con el objeto de trabajar de manera transversal y maximizar la distribucion de
los apoyos para evitar duplicidades.

Portal de Informacién Social. En operacién desde febrero de 2013, este portal
es un instrumento de fransparencia que integra y muestra informacion es-
tadistica y geogrdfica del estado, es de cardcter pdblico ya que cualquier
persona puede acceder a él¥ y conjunta informacién en materia de desarro-
llo social y humano, socioeconédmica a nivel geogrdfico, asi como sobre los
programas que operan en el dmbito estatal y federal.

El portal también funciona como un centro de documentacion, pues integra
la normativa vigente en materia de desarrollo social y humano, asi como un
medio de difusidn de las acciones que lleva a cabo el gobierno estatal por-
que publica de manera cotidiana noticias vinculadas a las obras y acciones
emprendidas.

27 Véase http://portalsocial.guanajuato.gob.mx/



Su finalidad es contribuir a la planeaciéon y ejecucién de acciones e interven-
ciones que tengan como objetivo mejorar la calidad de vida de la poblacion.
Se ha consolidado como una herramienta de trabajo bdsica para la cons-
frucciéon de politicas y la toma de decisiones basadas en evidencia y diag-
nosticos, pues integra informacién del estado, los municipios y las localidades.

El portal se ha consolidado también como una herramienta especializada
en el andlisis cartogrdfico, ya que cuenta con informacion geogrdfica. Se pre-
sentan diversas capas: bases de municipios, localidades, Areas Geoestadisti-
cas Basicas (AGEB) y manzanas, zonas focalizadas por la SEDESHU, Zonas de
Atencion Prioritaria (ZAP) de Sedesol 2012 y 2013, marginacion y rezago social
2010, infraestructura bdsica del estado (centros de salud, escuelas y espacios
deportivos), mapas de pobreza, centros comunitarios Zumar, localidades con
poblacién indigena, ademas de cobertura Liconsa. Este compendio cartogra-
fico se ha trabajado en coordinacién con el IPLANEG.

El modelo de las fres herramientas antes mencionadas se basa en el marco
conceptual que se aprecia en la figura 4.

Figura 4. Construccion del Padrdn Estatal de Beneficiarios

IMPULSO A
TU CALIDAD
DE VIDA
Andlisis
de tendencia

Padrén
potencial

Diagnéstico
social

Informacién social

Fuente: SEDESHU, 2013.

El logro mas relevante del Padron Estatal de Beneficiarios es que cuenta con
81 por ciento de la poblacién estimada para Guanajuato en el Censo de
Poblacion y Vivienda 2010 del INEGI; esto significa alrededor de 4.5 millones
de personas (el Censo reportd unas 5.5 millones de personas). Ademds cuen-
ta con informacién de 17 dependencias, 64 programas y 129 vertientes, asi
como 217,902 familias identificadas con sus infegrantes, datos que permiten
hacer un seguimiento directo de cada una de ellas.

El fotal de beneficios registrados son 18,506, 250 de manera que una perso-
na puede contar con varios beneficios, los cuales estdn distribuidos como se
muestra en el siguiente cuadro.
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Cuadro 2. Construccién del Padrén Estatal de Beneficiarios

Tema SAVEI PEB NUmero PEB Nimero
de beneficiarios de apoyos
01 Salud 3,612,423 3,765,820
02 Alimentacién 1,070,149 3,596,925
03 Vivienda 182,408 205,198
04 Educacion 1,024,157 5,277,202
05 Ingreso 315,514 5,661,105
Total general 6,204,651 18,506,250

Fuente: SEDESHU, 2013.

El mayor logro del Padrén Potencial de Beneficiarios es que cuenta con la
informacidn censal disgregada a nivel manzana y ademads concentra la infor-
macion completa de la gente encuestada.

Finalmente, el gran logro del Portal de Informacion Social es que ha sido con-
sultado por personal de las diferentes dependencias para identificar las dreas
de influencia de sus acciones e incluso con el propdsito de definir criterios
para la focalizaciéon adecuada de los beneficiarios. En él se hallan respuestas
a preguntas como ¢cudntas personas podrian recibir los beneficios?, ¢cudles
son las caracteristicas socioecondmicas?, ¢cudl es nivel de marginaciéon vy el
rezago social? Asimismo, es posible identificar la concentracion geografica de
los beneficios mediante la consulta del sistema cartografico del PEB. El portal
es una herramienta congruente con la politica de fransparencia en el uso de
los recursos, lo cual se refleja en las consultas frecuentes al portal por parte de
medios de comunicacidn, universidades e incluso personas de otras entido-
des. Se estima que en promedio se reciben 150 consultas al dia.

En resumen, las herramientas del Padrén Estatal de Beneficiarios, el Padrén
Potencial de Beneficiarios y el Portal de Informacién Social confluyen para co-
nalizar la politica social de la SEDESHU y del Gobierno Estatal en general. Son
buenas practicas en cuanto que la informacién se utiliza como se menciona
a confinuacion:

- El Instituto de Financiamiento e Informacién para la Educacién del
Estado de Guanajuato la emplea para el otorgamiento de las Becas
Estatales.

El Instituto de Alfabetizacién y Educacion Basica para Adultos definid
su estrategia con base en el trabajo que se hizo en campo para el
Diagndstico Socidal.

- La Direccidn de Mejora de Vivienda otorgd techos a familias que se
detectaron en el Diagndstico Social.

La Secretaria de Desarrollo Econdmico impulsé sus proyecciones all
poligono que conforme al andlisis del Diagndstico Social era el de
mayor nUmero de personas con carencia por ingreso.



- La Secretaria de Desarrollo Agroalimentario y Rural utilizindose basa
en el andlisis para definir una estrategia en la localidad de San Juan
de la Vega.

- El Seguro Popular estéd adscribiendo a las personas que se detectd
carecian de afencidn médica en el Diagndstico Social.

- EIDIF Estatal canalizé los apoyos alimentarios a las personas que mos-
fraron carencia alimentaria en el Diagndstico Social.

+ La SEDESHU canalizd la mayoria de las inversiones de 2013 en las zo-
nas focalizadas de primera y segunda etapa.

+ El estado colabora con el programa federal Oportunidades (actual
Prospera) y con las Direcciones Municipales para ofrecer la informa-
cién contenida en el PEB de las personas adultas mayores de 65 anos.

Usar de manera eficiente la informaciéon disponible ayuda a que la canalizo-
cioén de los recursos llegue a donde se necesita con mayor urgencia, con lo
que se mejora la calidad de vida de las personas con mayor carencia.

Aungue las dependencias muestran disposicion para colaborar y apoyar, fal-
ta orientacién para conjuntar esfuerzos y hacer un trabajo trasversal. El reto es,
y seguird siendo, mejorar la vida de los y las guanajuatenses, en especial de
la poblacidén que menos tiene.

Para los tomadores de decisiones que operan los programas sociales es esen-
cial contar con informacién que les permita atender a las personas y familias
gue cumplan las caracteristicas de la poblacién objetivo y que carezcan de
algdn apoyo o no participen en algdn programa. Por ello, es imprescindible
que se utilicen las plataformas y los medios disponibles.

El Padron Estatal de Beneficiarios (PEB) proporciona datos para la identifica-
cion de la poblacién que recibe algln beneficio especifico o que por sus
caracteristicas y necesidades requiere ser participe de otros programas. El
PEB no solo integra informacién de los beneficiarios, de sus familias en con-
junto y de cada uno de sus integrantes, sino que permite la focalizaciéon geo-
grdfica y el manejo de indicadores de fuentes oficiales. Los resultados que
arroja hacen posible generar sinergias entre programas y dependencias
para cumplir el objetivo de conftribuir a la mejor calidad de vida de la po-
blacién. En la actualidad, el PEB es una herramienta irremplazable para la
formulacidn, ejecuciéon y seguimiento de los programas sociales del estado
de Guanagjuato.
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Oaxaca: El Padrén Unico de Beneficiarios de la Red Oaxaca
para Todos?®

Los programas sociales son fuentes valiosas de informacidon para su propia
ejecucion, seguimiento y evaluacion. A través de los datos que aporta la po-
blacién atendida es posible realizar un avance cuantitativo sobre las metas
establecidas en las reglas de operacion mediante la formulacion de indico-
dores para la descripcidn y seguimiento de los beneficiarios.

La politica en materia de desarrollo social instrumentada por el Gobierno de
Oaxaca carecia hasta 2010 de alguna plataforma o mecanismo en el que se
produjera informacion relevante y actualizada para la planificacion de nue-
VoS programas, asi como para el desarrollo, seguimiento y monitoreo de los
programas puestos en marcha.

La falta de informacidn sobre la conduccion de los programas sociales y
la desarticulacién en su manejo, sumada a la ausencia de una estructura
administrativa que tuviera la responsabilidad de formular estrategias y pro-
cesos de generacion, seguimiento y evaluacion de la informacién debilitd
el ejercicio del gasto pUblico y entorpecid la focalizacion de los apoyos
hacia sectores de la poblacién que realmente lo requerian en el estado de
Oaxaca. En consecuencia, se generaron resultados de bajo impacto sobre
las metas de los programas instrumentados, o que representd importantes
retrocesos en el combate a la pobreza en la entidad.

El Plan Estatal de Desarrollo 2011-2016 de Oaxaca colocd como uno de sus
ejes rectores el Desarrollo social y humano, del cual se desprende la estrate-
gia de un paquete de programas de asistencia social denominados en su
conjunto Bienestar. Del mismo modo, el plan contiene el eje Gobierno ho-
nesto y de resultados, que proyecta un gobierno eficaz y eficiente a partir
de mejorar la funcidn gubernamental, mediante una gestidon simplificada
que permita la eficaz respuesta a las demandas ciudadanas y la bdsque-
da permanente del bienestar social, mediante el uso de instrumentos técni-
co-normativos que agreguen valor a la relacién gobierno-ciudadano.

Como resultado, el gobernador del estado publicd en el periddico oficial de
la entidad, el dia 22 de enero de 2011, la creacién de la Red de Protecciéon
Social denominada Red Oaxaca de Todos, la cual tiene como principal res-
ponsabilidad la construccion, seguimiento y desarrollo del Sistema de Registro
y Control del Padrén de Beneficiarios de los programas Bienestar que contiene
el Padrén Unico de Beneficiarios.

El Sistema de Registro y Control del Padréon de Beneficiarios de los Programas
Bienestar es el instrumento que permite el ingreso, validacién, monitoreo y

2 Para conocer el Padrén Unico de Beneficiarios de Oaxaca, véase
http://www.bienestar.ooaxaca.gob.mx/index.php/beneficiarios/padrones



seguimiento de la cobertura del Padrén Unico de Beneficiarios, asi como la
publicaciéon via electrénica de la informacidén que forma parte de esta po-
litica de desarrollo social. La formacién del sistema estd contemplada en
las reglas de operacidn de cada uno de los programas que integran la
politica Bienestar.

La Red Oaxaca de Todos establece los lineamientos t€cnicos necesarios para
conformar el Sistema de Registro y Control del Padréon de Beneficiarios y brin-
da asesoria técnica necesaria a las direcciones operativas de los programas
Bienestar, ya que dicho sistema se estableci® como Unico medio informético
autorizado para el desarrollo operativo de los programas Bienestar, con la fino-
lidad de consolidar la informacién social, estadistica y georreferenciada para
el desarrollo.

El sistema se alimenta con los datos que aportan los beneficiaros al llenar
su formato de solicitud del programa y con los documentos que entregan.
Por tanto, se construyd un esquema estandarizado que detalla la informa-
cion minima que deben comprender las solicitudes de ingreso a todos los
programas, senalando los campos esenciales que integran su contenido, la
estructura de la informacién que habrd de ser recabada, los criterios a los
cuales se sujeta la informacién captada y el formato bajo el cual se disena
el documento.

El sistema facilita que, una vez procesada la informacidén, se conforme una
base de datos normalizada que establezca la compatibilidad con otras ba-
ses, asi como las condiciones para un andlisis agil y claro de su contenido. Ello
contribuye a generar informacién homologada que posibilite el seguimientoy
monitoreo de los programas sociales.

El mecanismo para ingresar al sistema se basa en que las direcciones opero-
tivas de los programas estén obligadas a elaborar un expediente por cada
beneficiario que se incorpore, conformado por la solicitud de ingreso al pro-
grama y la documentaciéon adicional que respalda lo suscrito en la solicitud.

Con base en este expediente, las direcciones de los programas verifican que
el formato de solicitud del programa esté debidamente cumplimentado, ade-
mds de examinar la documentacion que respalda la solicitud, para poder
identificar tanto a la persona beneficiaria como a los padres o tutores, en
caso de ser menor de edad. Una vez verificada la correcta integracion del ex-
pediente de cada persona, se consigna el conjunto de expedientes a la Red
Oaxaca de Todos, instancia que realiza una revision final.

De esta maneraq, el sistema frabaja en dos procesos simultdneos: el primero,
vinculado con la captura de datos a partir de la franscripcién del contenido de
la solicitud de ingreso; el segundo, asociado con el proceso de escaneo
digital de la documentacién remitida por la persona beneficiaria, cuyos pro-
pdsitos son validar la solicitud de ingreso al programa e infegrar un expedien-
fe digital que permita su utilizacidn en diversos sistemas.
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El proceso de captura de datos y la digitalizacion de los documentos dan
lugar a la construccion de una base de datos que garantiza la calidad de la
informacidn transcrita y digitalizada a tfravés de un muestreo de aceptacion.
La base de datos permite ejecutar validaciones que garanticen la correspon-
dencia entre la informacidn ingresada y las reglas de operacion de cada
programa.

La informacién ya validada e integrada al Padrén Unico de Beneficiarios se
pone a disposicion de la ciudadania a través del portal de internet de los pro-
gramas Bienestar,?? en donde se pueden consultar los padrones de cada uno
de los programas; fambién facilita la bdsqueda de alguno de los beneficiarios
de acuerdo con un criterio especifico.

Todas estas acciones favorecen el acceso a la informaciéon de la ciudadania
en el marco de transparencia y rendicidn de cuentas que rige el quehacer
del obierno del estado. El propbsito es que la sociedad tenga acceso a infor-
macién precisa que fomente su participacion en la evaluacioén, vigilancia y
seguimiento de las acciones gubernamentales para evitar la corrupcidn a
fravés de la contraloria ciudadana.

En cuanto a los logros, se debe destacar que la fortaleza principal del proceso
es que la instancia encargada de la validacion y sistematizacién de la infor-
macidn de la poblacién beneficiaria es ajena a las dependencias ejecutoras
del programa, lo que le permite realizar sus actividades con autonomia y, en
consecuencia, fener mayor margen en la toma de decisiones. Aunado a lo
anterior, hay reglas claras para la integracion de la base de datos.

El Sistema de Registro y Control del Padréon de Beneficiarios de los programas
Bienestar fiene como referente una plataforma tecnolégica mediante la cual
se estandariza la infegraciéon y generacion de la informacién de los diversos
actores que participan en la ejecucion de los programas sociales. Esta base
de datos ha permitido focalizar a los beneficiarios que realmente requieren
el apoyo de los programas sociales y generar informacién para crear nuevos
programas que actlen de forma coordinada con los ya existentes, asi como
favorecer la deteccidn de duplicidades en las enfregas de apoyos.

La informacion integrada fambién facilita la migracion hacia otros esquemas,
como ocurre con el Programa de Pension para Adultos Mayores , hacia el cual
migraron los beneficiarios del Programa de Pensidn Alimentaria Bienestar para
Adultos Mayores de 70 y mds anos de Oaxaca.

El uso del Sistema de Registro y Control es una buena préctica porque permite
que las diferentes dependencias estandaricen su informacion, algo muy ven-
fajoso al momento de manipularla y procesarla. Esta situacion se ha podido
desarrollar al establecer catdlogos durante las diferentes etapas de los proce-

2 Véase el apartado de beneficiarios en: http://www.bienestar.oaxaca.gob.mx/index.php/beneficiarios



sos, desde la captacién de los candidatos a beneficiarios hasta la captura,
procesamiento y presentacion de la informacion.

El establecimiento de este proceso ha propiciado que las diferentes depen-
dencias presenten avances consistentes en su informacién, asi como que
cuenten con elementos mds objetivos al momento de evaluar la cobertura y
dar un seguimiento mds oportuno de sus actividades.

La conformacion del Padrén Unico presenta mdltiples ventajas, ya que su in-
tegracion implica validaciones para asegurar que las personas beneficiarias
cumplan los criterios establecidos en las reglas de operacion de cada pro-
grama; asi fambién, evita la presencia de un beneficiario en mds de dos pa-
drones, con lo cual el gjercicio presupuestal en esta materia alcanza a una
poblacidén mas extensa.

Por ofro lado, la presentaciéon de informacién consistente, oportuna y veraz
al publico para su consulta fortalece la fransparencia de la actividad guber-
namental, asi como el conocimiento de la ciudadania en este contexto, y de
esa manera se fomenta la participacion en el seguimiento y denuncia para
un ejercicio fransparente de los recursos pUblicos y la rendicidn de cuentas.

Es una buena practica porque las acciones desarrolladas han incidido en la
reduccidén de la pobreza en el estado al encauzar los apoyos de los diferentes
programas de Bienestar a las personas que mas lo necesitan,

La participacion de una instancia ajena a las dependencias encargadas de
la operacién de los programas ocasiona que el proceso tenga un soporte
objetivo durante la validacion e integracion de la informaciéon, aunque exige
la participacién activa de todos los involucrados.

En cuanto a las lecciones aprendidas, se debe trabajar sobre la automatiza-
cién y estandarizacién de los elementos que conforman el Sistema, ya que
ha habido dificultades para presentar avances. Por ello, es preciso establecer
mecanismos para homogenizar el contenido y estructura de los catdlogos, asi
como los requerimientos de informacién; en consecuencia se podrdn esta-
blecer padrones a las diferentes dependencias que participan en el proceso.

Fue de vital importancia establecer los criterios y catdlogos a utilizar debido al
hecho de que diversas dependencias tengan a su cargo otorgar los apoyos
que se derivan de los programas Bienestar podria ocasionar que cada una
presentara su informacién en diversos formatos y estructuras complicando su
infegracion.

De acuerdo con la politica de Transparencia y Gobierno abierto del estado,
se tiene el objetivo de fomentar entre la poblaciéon la consulta y uso de la in-
formacidn integrada.
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La construccion del Sistema de Registro y Control del Padrén de Beneficiarios
de los Programas Bienestar brinda las condiciones necesarias para incremen-
tar los programas y servicios que ofrece el gobierno del estado y que se inclu-
yan en este esquema de interoperabilidad asumiendo una gestidon estando-
rizada y sistemdatica sobre la informaciéon de los beneficiaros con servicios y
productos brindados, no solo en el ramo de desarrollo social y combate a la
pobreza, sino en alguna agropecuario, de infraestructura urbana, cultura, ser-
vicios administrativos, etcétera.

En definitiva, para el Gobierno de Oaxaca el Sistema de Registro y Control
del Padrén de Beneficiarios de los Programas Bienestar constituye una herra-
mienta fundamental en la ejecuciéon de la politica de desarrollo social y com-
bate a la pobreza. Se trata de un espacio que promueve el ejercicio de la
tfrasparencia gubernamental a partir de desarrollar canales indispensables
de comunicacion entre la sociedad y las instancias gubernamentales, que
ademds de consolidar elementos positivos sobre la eficiencia administrativa,
establezca frenos a la corrupcién en el servicio pudblico.

En consecuencia, el sistema contempla y promociona cambios a procesos
que permitan una mejora continua y un funcionamiento para lograr los ob-
jetivos planteados en las metas del combate a la pobreza y la politica social
del Gobierno de Oaxaca.

El impacto de este sistema sobre el funcionamiento de los programas Bienes-
tar genera cada vez mds confionza en la construccidon de proyectos sociales
que disminuyan de forma sustancial la pobreza y la pobreza extrema en la
poblacién por medio de la deteccidn oportuna de acciones ineficaces y poco
productivas, lo que permite reorientar esfuerzos y trazar rutas definitivas hacia
el pleno desarrollo.



Alcances y retos
Graciela Teruel Belismelis
Investigadora académica del CONEVAL

La focalizacién de los recursos en la poblacién mdés vulnerable es un factor
clave para el combate a la pobreza. En este contexto, los padrones de be-
neficiarios son herramientas que contribuyen a alcanzar una focalizacion
efectiva y cristalizan la relacién oficial entre las personas, instituciones u
organismos, segdn corresponda, que reciben beneficios de una interven-
cién pUblica. Lo ideal es que se especifique el perfil socioecondmico de las
personas beneficiarias de un programa o politica antes de su implemento-
cién en la normativa correspondiente, es decir, en los lineamientos o en las
reglas de operacion.

Los padrones impulsan la fransparencia y la rendicidén de cuentas, ademdas
de servir como insumo para el disefo, la implementacidén, el monitoreo y la
evaluacidon de los programas; otras ventajas son impulsar la fransparencia,
la rendicidn de cuentas, la eficiencia en el gasto y la progresividad de los
programas de desarrollo social. Aunado a esto, la implementacién de un
PUB permite establecer economias de escala, promover la coordinacion
entre diversos programas (operados por una o distintas dependencias) y
facilita la implementacion de politicas de desarrollo social integrales.

En México, a partir de 2001 inicidé la construccién del marco normativo para
la conformacién de los padrones de beneficiarios de los programas federales
de desarrollo social y para la infegracidn de un PUB. En anos recientes, las
entidades federativas han modificado su legislacion, principalmente la Ley
de Desarrollo Social o su equivalente, con el objetivo de conformar padrones de
beneficiarios para los programas de desarrollo social estatales. A continua-
cidn se readliza un breve recuento sobre la implementacién de padrones de
beneficiarios a nivel federal y estatal en el pafs.

Antes de la década de 1990 las politicas de desarrollo social por lo ge-
neral eran universales, es decir, beneficiaban a todos los ciudadanos
con independencia del nivel socioeconémico o cualquier otra caracte-
ristica como punto de seleccidn para otorgar o no del beneficio.

Sin embargo, el gasto gubernamental comenzd a ser insostenible, por lo cual
a partir de los afos noventa las politicas de desarrollo social se comenzaron
a concentrar en atender a la poblacién mas pobre y vulnerable, con base en
laidea de que ... la focalizacién se inspira en el doble propdsito de optimizar
los recursos empleados y beneficiar a quienes se encuentran en condiciones
mas precarias o vulnerables” (CEPAL, 2006).%°

30 Los programas universales en México han tendido a ser regresivos, es decir, a dar mds recursos a
quienes mds tienen. Por el contrario, los programas focalizados son progresivos, ya que proporcio-
nan mds recursos a quienes menos tienen. John Scott (2009). Redistributive Constraints under High
Inequality. The Case of Mexico. New York: PNUD.

Memorias del Seminario Internacional de Monitoreo y Evaluacién para las Entidades Federativas 2013 ‘ Ny



~
oo

Hacia la construcciéon de un sistema de monitoreo y evaluaciéon en las entidades federativas

En ese sentido, los padrones de beneficiarios son una herramienta clave para
saber quiénes reciben los beneficios, cudles son sus caracteristicas (facilitan-
do la toma de decisiones respecto del diseno de los programas), qué bienes
O servicios se enfregan, qué beneficiarios cumplen su corresponsabilidad; en
adicidn, sirven como insumo para evaluar qué programas cumplen los objeti-
vos para los que fueron disenados.

En una circunstancia de recursos escasos, los programas de desarrollo social de-
ben privilegiar el acceso de las personas mds pobres y vulnerables, es decir,
deben ser progresivos. Por ello es necesario delimitar a las poblaciones objeti-
vo en los lineamientos o en las reglas de operacion y especificar las caracte-
risticas que deben cumplir para ser considerados beneficiarios potenciales.
Cabe mencionar que en los documentos antes referidos se determinan las
personas que pueden recibir el beneficio, ya que por restricciones de recursos
es imposible que los programas otorguen el beneficio a todas las personas
gue cumplen las caracteristicas. Los beneficiarios reales son los que en efecto
reciben el beneficio y esto debe reflejarse en el padrén de beneficiarios.

En muchos casos la manera en gue se han operado los programas ha facili-
tado el uso clientelar de los mismos y que algunos sean absorbidos por gru-
pos de interés, obstaculizando que cumplan los objetivos para los que fueron
creados. Los padrones cumplen un papel determinante para corroborar que
los beneficiarios de los programas si forman parte de la poblacién objetivo, es
decir, permiten realizar una focalizacién efectiva de los programas. Por ello,
son una herramienta que inhibe la discrecionalidad de los servidores pUblicos
y. por fanto, combaten la corrupcion.

Por otro lado, los padrones de beneficiarios son una herramienta Gtil a lo largo
del ciclo de las politicas pUblicas, pues facilitan el disefo, la implementacion
y el monitoreo de los programas, ademdas de conftribuir a su evaluacion. En pri-
mer lugar, aportan informacién socioecondmica sobre los beneficiarios, con
el propdsito de realizar un diagndstico sobre las carencias y principales pro-
blemdticas de la poblacidén, y ayudan a priorizar y a fomar decisiones sobre
el diseno (por ejemplo, factibilidad y logistica) del programa en cuestion. Au-
nado a esto, auxilian en la implementacién y monitoreo del programa porque
permiten llevar un control sobre la entrega de los bienes o servicios y saber
por cudnto tiempo se han dado.

Mediante los programas de transferencias condicionadas se vigila el cum-
plimiento de la corresponsabilidad por parte de los beneficiarios, 1o que es
fundamental para que continden recibiendo el beneficio. Ademds, con infor-
macién disponible pueden analizar las causas del egreso de las familias be-
neficiarias del programa. Esto hace que los padrones sean una herramienta
primordial para supervisar las politicas implementadas vy, por tanto, fomar de-
cisiones sobre la orientacion del gasto.

Por Ultimo, contribuyen a la evaluacion, ya que al brindar informacién sobre el
cumplimiento de metas, el apego de los programas a sus reglas de operacion



y la relacién costo-beneficio de las actividades que realizan, proporcionan
informacidn sistemdatica sobre el avance de los programas en el logro de sus
objetivos. De esta forma, los servidores publicos estdn en posibilidad de rea-
lizar una deteccidn oportuna de retos y necesidades para tomar decisiones
pertinentes. De igual modo, la informacidén de los padrones relativa a las ca-
racteristicas de las personas beneficiarias es Util para realizar evaluaciones de
impacto, debido a que es factible comparar su situacion previa y la posterior
a la entrega de los apoyos.

Los padrones -como todos los instrumentos que proveen informaciéon- fortale-
cen la tfransparencia y proporcionan acceso d la ciudadania sobre el estado
de la administracion pUblica y el destino de sus impuestos. No solo respecto
de una posible malversacién de los recursos, sino de datos sobre la perti-
nencia, eficacia y eficiencia de los programas. Aungque la existencia de esta
informacidn es valiosa en si misma, es necesario que sea de buena calidad
y que la ciudadania desempene un papel activo de control y vigilancia para
lograr una verdadera rendicidon de cuentas por parte de las autoridades gu-
bernamentales.

Padrén Unico de Beneficiarios

Pese a las ventajas que ofrecen los padrones de beneficiarios, su instrumen-
facién es costosa y en muchos casos la informacion que proveen es hetero-
géneq, escasa, deficiente y de dificil manejo. Las distintas dependencias que
operan los programas recaban los datos de acuerdo con criterios, métodos
de levantamiento y estructura de datos distintos, lo que dificulta la realizacién de
un andlisis infegral de las politicas de desarrollo social. Anfe esta situacion,
expertos, académicos y funcionarios publicos de diversos paises promueven
la creacién de Padrones Unicos de Beneficiarios.

Un PUB es una herramienta que concentra toda la informacidn relativa a los
beneficios que otorgan las dependencias de gobierno a los ciudadanos a
través de diferentes programas.' Aunado a las ventajas que ofrecen los padro-
nes de beneficiarios convencionales, esta modalidad ofrece otras, como la
creacién de economias de escala y la coordinacién entre dependencias,
lo que ofrece una vision mas integral de la politica de desarrollo social.

El primer paso para tener una politica exitosa es lograr una focalizacién efec-
tiva, es decir, concentrar los limitados recursos existentes en la poblacidén mas
pobre y vulnerable, y efectuar un diagndstico certero sobre las carencias que
presenta esa poblaciéon. Para ello es necesario saber quiénes son, dénde es-
tén y cudles son sus caracteristicas. Con un PUB, las dependencias pueden
aprovechar informacién ya recabada para tomar decisiones sobre el diseno

81 Secretaria de la Funcion Pablica (s.f), Sistema Integral de Informacién de Padrones de Programas
Gubernamentales SIIPP-G (diapositiva de PowerPoint).
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y la expansion de sus programas. Eso reduce la probabilidad de cometer erro-
res de exclusion, es decir, que no se incluyan como beneficiarios a quienes
por sus caracteristicas socioeconédmicas cuentan con los requisitos para ser-
lo, e inclusiéon, o seq, que se permita el acceso al programa a personas que
no cubren los requisitos.®? Para terminar, contar con esta informacién permite
tanto cuantificar a la poblacién objetivo como identificar a la poblacién
potencialmente beneficiaria.

Aunado a lo anterior el costo marginal del uso y administracion de un PUB
para las dependencias o programas tiende a cero. Concentrar la informacién
en un solo instfrumento evita que cada administracion fenga que disenar for-
mularios propios, capacitar a encuestadores para ir a campo y procesar la
informacion, entre otros. Ademads, permite estandarizar la informacién y asegu-
ra que las variables tengan el mismo significado; cuando un sistema de infor-
macidn estd fragmentado, puede suceder que haya variables con nomlbres
iguales pero significados distintos, lo que dificulta el andlisis de las politicas
pdblicas.

Oftro elemento Util para focalizar los programas con eficacia y garantizar el éxi-
to de la politica de desarrollo social es contar con mecanismos de coordino-
cién entre las distintas dependencias. Al respecto, valerse de una herramienta
que infegre la informacién de los beneficiarios de fodas las dependencias
ayuda a saber quién recibe qué y, dadas sus caracteristicas, qué otros pro-
gramas podria recibir. Este tipo de coordinacion facilita que los ciudadanos
cuenten con sistemas de proteccion integrales mds eficaces.

Como ejemplo hay un caso mexicano. En 2006 el entonces denominado pro-
grama Oportunidades, a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social (Sede-
sol), disend la enfrega de una nueva transferencia destinada a las personas
adultas mayores de setenta afos en condicidén de pobreza extrema. Gracias
a la existencia de un padrén de beneficiarios de Oportunidades, en menos
de un ano se logrd identificar a la poblacién beneficiaria potencial, actua-
lizar su informacidn y entregar las transferencias a mdés de ochocientas mil
personas adultas mayores.*

Este tipo de acciones de coordinacién se vuelven factibles entre distintos pro-
gramas al inferior de la misma dependencia, o entre programas de depen-
dencias diferentes, cuando se cuenta con informacidén concenfrada en un
dnico padrén.

%2 Algunas investigaciones sefalan que los programas que utilizan registros Unicos de beneficiarios
consiguen una focalizacién maés efectiva al concentrar més de 65 por ciento de su gasto en el
cuarenta por ciento mds pobre. Ignacio Irarrdzaval (2005). Sistemas dnicos de informacién sobre
beneficiarios en América Latina, Parte de la serie Didlogo Regional de Politica: Red de proteccién
social y salud. Nimero 8840. Noviembre. Disponible en: https://www.mef.gob.pe/contenidos/pol_
econ/documentos/Sist_Unicos_Inf_AL_BID.pdf

% Rogelio Gomez Hermosillo (2011). Padrén Unico de beneficiarios: México, en Viviane Azevedo ef al.
Sistemas Infegrados de Informacién Social: su rol en la proteccién social. Santiago de Chile: Centro
de Politicas Pdblicas UC, p. 346.



De igual forma, un PUB permite identificar anomalias como la duplicidad de
beneficiarios y la entrega a una misma persona beneficiaria de programas
excluyentes (por ejemplo Abasto Social de Leche Liconsa y Pension para Adul-
fos Mayores).

Por Ultimo, esta herramienta permite tener una radiografia completa sobre los
programas existentes para identificar programas que, aunque bien infencio-
nados, poseen pocos recursos debido a que la politica de desarrollo social
estd dispersa® o no han sido eficaces en el cumplimiento de sus objetivos.
Disponer de esta informacion permite tomar mejores decisiones en relacion
con el gasto publico.

Contar con un PUB aporta beneficios en términos de coadyuvar a una fo-
calizaciéon efectiva, al diseno e implementacion de los programas y al moni-
toreo y evaluacién de los mismos -ventajas que la existencia de un sistema
fragmentado de padrones también provee- y a hacer mds eficiente el gasto
administrativo mediante la creacién de economias de escala e impulsar la
coordinacién interdependencias de tal forma que se construya un sistema de
proteccién social integral y, por tanto, mdas eficaz.

Calidad de la informacién

Los padrones de beneficiarios son valiosos en cuanto promueven la transpa-
rencia. No obstante, son una condicidén necesaria mas no suficiente para la
rendicidén de cuentas.’> Como ya se menciond, la calidad de la informacién
es fundamental para que este ejercicio sea exitoso.

Con la finalidad de que la informacién pueda impulsar la rendicién de cuen-
tas se requiere que seq:%

- Accesible: como se puede tener conocimiento de la informacion.

- Oportuna: cuéndo se puede tener conocimiento de ella.

- Relevante: a qué informacidén se puede tener acceso.

- Inclusiva: quiénes tienen acceso a la informacion.

- Verificable: debe haber mecanismos para corroborar la informacion.

3 En 2010 hubo 2,664 intervenciones en México en materia de desarrollo social: 273 federales y 2,391
estatales. Véase Gonzalo Herndndez Licona et al. (2012). Evaluacién estratégica de profeccién
social en México. México: CONEVAL, octubre.

% Libby Haight y Jonathan Fox (2010). Los padrones de beneficiarios de los subsidios al campo: 4un
caso de transparencia clara u opaca?, en Libby Haight y Jonathan Fox (coords.). Subsidios para
la desigualdad. Las politicas publicas del maiz en México a partir del libre comercio. México: Woo-
drow Wilson International Center for Scholars.

% Sergio Lopez Aylldn (2009). Transparencia y acceso a la informacidn en los programas sociales.
Una propuesta de politica publica, en David Gémez-Alvarez (coord.). Candados y contrapesos:
la proteccién de los programas, politicas y derechos sociales en México y América Latina. México
PNUDATESO. México.
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- Inteligible: la presentacion de la informacidn debe ser clara y aprove-
chable por los usuarios.
+ Integral: la informaciéon debe estar completa.

En el caso de los padrones de beneficiarios en México, el tema del acceso
ha sido muy trabajado. La normativa federal no solo establece que los pao-
drones de los programas de desarrollo social federales deben ser publicos,
sino que se debe impulsar la construccidn de un PUB. Por otro lado, en el
dmbito estatal la legislacion de todas las entidades establece la creacion de
un padrén de beneficiarios de los programas de desarrollo social estatales y
la mayoria cuenta con ellos. Cabe mencionar que a pesar de gue la mayoria
de los padrones de beneficiarios en México son pUdblicos, todavia enfrentan
retos en términos de la calidad de la informacién que proveen.

El caso mexicano a nivel federal

En América Latina el uso de los padrones de beneficiarios se basa en dos
factores: la restriccidn presupuestaria -producto de las crisis econdémicas
que azotaron a la regidn- y un cambio en la percepcion sobre la protec-
cién social -ya que se pasd de un sistema mayoritariomente contributivo
a uno en donde resultaba innecesario contribuir para poder ser beneficia-
rio-. Colombia, Costa Rica y Chile fueron los primeros paises en introducir
estos cambios, seguidos de Argentina, Brasil y México; este Ultimo comenzd
a utilizar los padrones tras la crisis de 1994.%

El programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa; actualmente Pros-
pera), fue el primero en México que tuvo un registro de beneficiarios basado
en procedimientos rigurosos y fransparentes de seleccidon y entrega de apo-
yos a las personas beneficiarias. Posteriormente, en 2001 la Sedesol, mediante
la creacién de la Direccion General de Geoestadistica y Padrones de Benefi-
ciarios, realizé el primer esfuerzo de construccion de un PUB de los programas
de desarrollo social. No obstante, ese instrumento solo estaba pensado para
recopilar la informacidn sobre las personas beneficiarias de programas a car-
go de esta secretaria.s®

No fue sino hasta la publicacién de la Ley Federal de Transparencia y Acce-
so a la Informacidn Publica Gubernamental (LFTAIPG), en junio de 2002, que
todas las dependencias y entfidades federales se vieron obligadas a publi-
car los padrones de beneficiarios de los programas sociales que establece

3 lrarrézaval, op. cit.

% Aunque el PUB de la Sedesol contenia informacién de programas a cargo de ofras secretarias,
como es el caso de Procampo, las dependencias no tenian la obligacién de proporcionar infor-
macién a la Sedesol.



el Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion.® Después, con la
publicaciéon de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) en enero de 2004
y su Reglamento en enero de 2006 se normé en un ordenamiento juridico la
creacion de un PUB que englobara a todos los programas de desarrollo social
de la Administracién Pdblica Federal.*°

En el marco de la aprobacién de ambas leyes, la Oficina de la Presidencia
para las Politicas Plblicas comenzd a trabajar en la creacién del Sistema
Intfegral de Informacién de Padrones de Programas Gubernamentales (SlI-
PP-G) en 2006. Posteriormente se transfirid la responsabilidad del SIIPP-G a la
Secretaria de la Funcién Publica (SFP), cuya misidn es consolidar un gobier-
no honesto, eficiente y fransparente.

El SIIPP-G es una herramienta que permite integrar la informacién de los di-
versos padrones de los programas de desarrollo social, rural, agropecuario,
econdmico, educativo, de proteccidn social y de salud de la Administracion
Plblica Federal y de las entidades y municipios que asi lo deseen, de forma
que se “facilite la planeacién estratégica, la ejecucion eficaz y la evaluacion
infegral de la politica distributiva del pais, favoreciendo y garantizando en
forma progresiva mayor equidad, fransparencia, simplificacion administrativa,
eficiencia y efectividad”.4' Para lograr lo anterior, y debido a la heterogenei-
dad de los padrones existentes, la SFP establecid, a través del Manual para
la operacién del Sistema Integral de Informacién de Padrones de Programas
Gubernamentales las directrices para uniformar y reunir en una sola base de
datos la informacidn proveniente de los diversos programas.*?

De esta forma el SIIPP-G posee informacién estructurada, homologada y ac-
tualizada frimestralmente de los beneficiarios de los programas de desarrollo
social federales -en apego a los convenios de colaboracion en el dmbito
estatal y municipal-, asi como de los objetivos, metas, indicadores, unidades
responsables y prioridades de los programas. La integracion de esos datos
permite confrontar padrones para identificar posibles duplicidades en un mis-

% "Con excepcion de la informacién reservada o confidencial prevista en esta Ley, los sujetos obligados
deberdn poner a disposicion del publico y actualizar, en los férminos del Reglamento y los lineamientos
que expida el Instituto o la instancia equivalente a que se refiere el Articulo 61, entre otra, la informacién
siguiente: El diseno, ejecucion, montfos asignados y criterios de acceso a los programas de sulbsidio. Ast
como los padrones de beneficiarios de los programas sociales que establezca el Decreto del Presu-
puesto de Egresos de la Federacion”, articulo 7, LFTAIPG (vigente en 2012).

40 “Con el propdsito de asegurar la equidad y eficacia de los programas de desarrollo social, el
Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de Desarrollo Social y los gobiernos de las enti-
dades federativas y de los municipios, en el dGmbito de sus respectivas competencias, integrardn el
Padrén”, articulo 27, LGDS (vigente en 2012)

4 Decreto por el que se crea el Sistema Infegral de Informacion de Padrones de Programas Guberna-
mentales, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de enero de 2006.

42 En el SIIPP-G los programas deben ingresar la siguiente informacién sobre los beneficiarios: CURP
nombre completo, género, fecha de nacimiento, entidad federativa de nacimiento, nacionalidad,
estado civil, huella e iris biométricos, documento probatorio, fecha de alta y estatus del registro.
Aparte, las claves del programa y de la dependencia que enfrega el bien o servicio, fecha de
entrega del beneficio, tipo de beneficio y cantidad de apoyo.
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Mo programa o entre programas excluyentes, ademas de abusos en la canao-
lizacién de los recursos; asimismo, facilita analizar la correspondencia entre
las personas beneficiarias de un programa y la poblaciéon objetivo del mismo.
Por ofro lado, simplifica el intercambio de informacién entre dependencias y
entidades, lo que, al promover la coordinacidn, permite establecer economias
de escala y detectar la concurrencia entre programas con miras a hacer
mas eficiente el gasto. Esta informacidn sirve también como insumo para eva-
luar el cumplimiento de los objetivos de los programas.

A julio de 2013 el SIIPP-G englobaba informacién de padrones de beneficio-
rios de 63 programas, o que representd 39 por ciento de los 160 programas
identificados para ser incorporados al SIIPP-G durante 2013, cifra que significa
un incremento de 2.5 por ciento respecto del ejercicio 2012. Lo anterior repre-
senta informacion de 127.9 millones de personas fisicas beneficiarias de pro-
gramas gubernamentales y derechohabientes del sector salud identificados
por la Clave Unica de Registro de Poblacion y 3,837 personas morales benefi-
ciarias identificadas por el Registro Federal de Contribuyentes.

En la gréfica 2 se observa la distribucion por dependencia de los padrones
de beneficiarios incorporados al SIIPP-G hasta septiembre de 2012 (ditima
informacién disponible).

Grdafica 2. Distribuciéon de padrones por dependencia en el SIIPP-G
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Fuente: Elaboracién del CONEVAL con datos de la SFR. Sexto Informe de Labores, 2012.

Gracias ala informacién recopilada durante 2013, la SFP elaboré siete informes
de evaluacién, de los cuales destaca la comparacion entre derechohabien-
tes de los servicios de salud y el Seguro Popular, el andlisis de los programas y
municipios incluidos en la Cruzada Nacional contra el Hambre y el gjercicio
de elegibilidad del Programa Fondo Nacional de Apoyo para Empresas en
Solidaridad, entre ofros. Estos informes arrojan, por ejemplo, informacién sobre



beneficiarios y derechohabientes que reciben mds de un beneficio, servicio o
apoyo de los programas analizados.

A continuacién se enlistan los informes elaborados en el periodo mencionado.

1) Ejercicio de elegibilidad del Programa Fondo Nacional de Apoyo
para Empresas en Solidaridad.

2) Informe de los resultados del andlisis entre los programas que con-
forman la Cruzada Nacional contra el Hambre, con datos integrados
al Sistema Integral de Informacién de Padrones de Programas Gu-
bernamentales.

3) Informe de resultados del Cotejo de Padrones del Sistema Nacional
de Salud.

4) Informe del Programa IMSS-Oportunidades (hoy IMSS-Prospera).

5) Informe sobre personas morales.

6) Informe de Resultados del Programa Atencion a la Demanda de
Educacién para Adultos.

7) Informe de resultados al andlisis del Programa de Becas a cargo de
la Secretaria de Educaciéon Pdblica.

Cabe mencionar que la conformacién del SIIPP-G ha enfrentado grandes
obstaculos, el mayor tiene que ver con la calidad de la informacién de los
padrones. Se han presentado mdltiples problemas relacionados con la iden-
tificacion de los beneficiarios por medio de la Clave Unica de Registro de
Poblacidon (CURP). En el pais, sobre fodo en las zonas rurales, un alto porcen-
faje de personas mayores carece de documentos de identificacién, incluida
el acta de nacimiento. La falta de un ndmero de identificacién dnico impide
que los padrones puedan utilizarse para dar seguimiento a las personas
beneficiarias a través del tiempo. Por otro lado, es un factor que produce
opacidad y evita que se detecten casos de corrupcidon. Ademds, dificulta
la implementacion de una politica de desarrollo social infegral, pues no se
puede conocer si algun beneficiario recibe mds de un programa, ni es posi-
ble tomar decisiones sobre qué programas deberia recibir una persona para
complementar su esquema de proteccidon social.

En segundo lugar, el SIIPP-G determind que la informacidn relacionada con
la locacidn geogrdfica y los montfos oforgados a los beneficiarios es poco
confiable. Esto puede tener graves consecuencias al poner en marcha la po-
litica de desarrollo social, pues da lugar a la toma de decisiones basadas en
informacidén incorrecta. Una de las posibles causas de este problema radica
en la profesionalizaciéon deficiente de los encuestadores, quienes desde el
principio falsean la informacién. Para solucionar esto es importante contar
con mecanismos de certificaciéon de los encuestadores, con supervision de
campo, y emitir una normativa acerca de los umbrales de error aceptables
en la informacion.

La ineficiente actualizacién de la informacién de los padrones ocasiona
que en el SIIPP-G sea imposible diferenciar entre la poblacién vigente y la
histérica de cada uno de los programas. Dado que el nuevo enfoque de
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la politica de desarrollo social busca contribuir a la superacién de la pobreza
por medio del desarrollo de las capacidades y a eliminar la fransmisién in-
fergeneracional de la pobreza, es necesario que haya un mecanismo que
contabilice la salida de los beneficiarios de los programas que ya no sean
elegibles. A esto se agrega que la estructura familiar se va modificando, por
lo que los sistemas de informacidn deben tener la capacidad de registrar
los nuevos nacimientos, el crecimiento de los ninos, la vejez y la muerte de
las personas, entre ofros factores. Carecer de datos actualizados implica
que personas que ya no cumplen los requisitos para ser beneficiarios lo si-
gan siendo y que quienes no los cumplian en el pasado pero que ahora si
lo hacen no reciban el beneficio. La falta de actualizacién de los padrones
se debe con frecuencia a los costos que eso conlleva.*®

Por ultimo, el SIIPP-G ha encontrado procesos deficientes de recopilacion de
la informacién. La gran heterogeneidad entre los padrones (diversos métodos
de levantamiento de la informacién, estructuracion de los datos, fecnologias
de almacenamiento y procesamiento, entre otros) y la descoordinacion entre
los operadores de programas del mismo sector o dependencia han retraso-
do la incorporacién de los padrones al sistema. Carecer de un esquema de
organizacion de la informacién impide contrastar los padrones de diversos
programas.

Consideraciones finales

Como se ha mostrado, la construccién de un padrén de beneficiarios es su-
mamente dificil. Hace ocho anos que se cred el CONEVAL. Cuando tocod de-
cidir cudl seria la labor del drea de evaluacion, se considerd la necesidad de
trabajar en un padrén de beneficiarios a nivel federal, lo cual adn no ha sido
posible debido a que es un proceso en extremo complejo.

Entre las razones por las se requiere un padrdn de beneficiarios destacan: la
tfransparencia en el gasto, la distribucién de recursos y saber que no estén in-
corporados a los mismos programas las mismas personas.Tener un padron de
beneficiarios para el dmbito estatal es muy Util para poner orden sobre quién
estd recibiendo qué; seria importante poder ligarlo después con un padrén
de beneficiarios federal. En ejercicios que llevamos a cabo con base en algu-
Nnas encuestas, Nos percatamos de que muchas personas reciben programas
dobles del mismo estilo, tanto estatales como federales. El poder usar esa in-
formacidén haria que los recursos se distribuyeran en el pais de forma mucho
mas eficiente.

4 Para solucionar este problema, el Gobierno de Costa Rica realizd un estudio sobre la vigencia de
las variables incluidas en su sistema de informacién. Los resultados permitieron reducir los costos
de la actualizacién, pues aunque las variables asociadas al ingreso y la ocupacion debian ser
actualizadas cada afo, variables relacionadas con la vivienda o la posesidn de bienes pueden
serlo cada fres anos. Viviane Azevedo et al. (2011). Sistemas Infegrados de Informacién Social: su
rol en la protfeccién social. Santiago de Chile: Centro de Politicas Plblicas UC.



Uno de los errores mds comunes gque se cometen cuando se construyen pao-
drones de beneficiarios es pensar que la gente que se incluye en un programa
en un momento determinado permanecerd en él por muchos anos, lo que no
es cierto. En el CONEVAL constantemente estudiamos cudl es la movilidad que
existe hacia dentro y hacia fuera de la pobreza. A la gente que se encuentra
en algunos de los fipos de pobreza definidos por el CONEVAL se le hace un
seguimiento para conocer cudl es su situacién a lo largo del tiempo; cuando
las personas no permanecen en un estatus determinado, nos cuestionamos
cudles son las caracteristicas que hacen que esa poblacidn salga, y al revés,
gente que no estaba en situacién de pobreza, posteriormente puede caer en
ella o en los cuadrantes de vulnerabilidad, y ahi las preguntas cambian.

Si el gobierno estd interesado en apoyar a estas personas, se necesita algo
mas que un padrén de beneficiarios que incluya una lista de las personas
beneficiarias actuales o uno de las pasadas, se requiere una lista de la pobla-
cién potencial a atender, considerando toda la poblacién y no Gnicamente la
de las localidades que se identifican como pobres, ya que toda la poblacion
fiene el riesgo de caer dentro de la pobreza. Por ello, es importante una buena
planeacidn y proteger los datos personales.

Al empezar a construir un padrdn, la recoleccién de datos es importante
(compilada a través de encuestas, por ejemplo), pero no es ni por mucho por
donde debemos comenzar. Cabe subrayar que se pretende que un padrédn
sea dindmico, que incluya a la poblacién que entra y sale debido a la migra-
cion interna o externa, es decir, que considere la movilidad de la poblacién y
gue capture los cambios a través del tiempo.

Por ello, antes de pensar en levantar una encuesta y de empezar a recolectar
informacidn, primero hay que definir cudl serd el sistema de identificaciéon de
las personas, que debe ser Unico y conformarse claramente para utilizarlo
desde el momento en que se principia la aplicacién de la encuesta. Lo ante-
rior, debido a que al iniciarse la recolecciéon se obtienen datos como la CURP
pero ya se ha visto que esta clave no es completamente Unica; asimismo se
presentan muchos errores de identificacion de nombres y de ortografia que es
muy dificil limpiarlos de una base de datos.

Oftra recomendacién es construir un identificador que auxilie en el seguimien-
to de las familias o de las personas a lo largo de generaciones, ya que uno de
los retos maés importantes es solucionar cémo actualizar un padrén a través
del tiempo.

No se debe olvidar que los padrones también son Utiles y necesarios para
llevar a cabo evaluaciones, pues permiten tener informacién de los recursos
administrativos; aungue estas no tienen impacto, ayudan a conocer el fun-
cionamiento de los programas y de las politicas de desarrollo social. Tener
esta informacién de la mejor calidad posible es indispensable para avanzar
en términos de la politica de desarrollo social. Es importante sefalar que es
indispensable empezar con la construccidn de un padrén dnico, realmente
dnico, en nuestro pais. —
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Evaluacion de programas
de desarrollo social

La evaluaciéon es una etapa en el ciclo de las politicas pUblicas que consiste
en crear un andlisis sistemdatico y objetivo de una intervenciéon puablica con la
finalidad de determinar su grado de avance o cumplimiento en el logro de sus
objetivos y metas. Hay de varios tipos y cada una de ellas provee informacién
distintfa en cuanto a la eficiencia, eficacia, calidad, satisfaccidon, resultados,
impacto y sostenibilidad de alguna intervencidn. Esta informacién es funda-
mental para el ciclo de las politicas pdblicas, pues de acuerdo con las suge-
rencias y recomendaciones que provengan de la evaluacion se determinard si
es necesario modificar, reorientar, otorgar mds presupuesto o desaparecer una
politica o programa especificos.

Antes de que la evaluacion se lleve a la prdctica, es deseable que se incorpo-
ren a la normativa elementos minimos que aseguren su ejecucion, calidad y
continuidad. La Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefala
que los tres @mbitos de gobierno deben evaluar los resultados del ejercicio de
los recursos pUblicos federales a través de instancias técnicas independientes
de las instituciones que los ejercen.* Por su parte, la Ley General de Conta-
bilidad Gubernamental estipula que las entidades federativas deben incluir
en su cuenta publica los resultados de la evaluacién del desempeno de los
programas federales, de las entidades federativas, de las municipales y de las
delegaciones, ademas de publicar en infernet su programa anual de evaluo-
cién y los resultados de sus evaluaciones, entre otros elementos.4

Si bien en el dmbito federal la puesta en marcha de ejercicios de evaluaciéon
ha mostrado un gran avance, en las entidades federativas es un proceso me-
nos desarrollado. Sin embargo, se debe reconocer el gran esfuerzo y com-
promiso de estas para lograr institucionalizar la evaluacidn, sobre todo en los
anos recientes.

44 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 134.
45 Ley General de Contabilidad Gubernamental, articulos 54, 61, 64, 67 y 79.
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EI CONEVAL identificd en el Diagndstico 2013 que en todas las entidades fede-
rativas existia el mandato de evaluar la politica y los programas de desarrollo
social, y que solo en Baja California, Baja California Sur y Michoacdn la nor-
mativa no especificaba las caracteristicas o lineamientos minimos para llevar
a cabo las evaluaciones.

Una consideraciéon importante es que antes de llevar a la prdctica la evaluo-
cién hay que realizar su planeacidn. Al respecto, es relevante conocer que en
2011 solo el Distrito Federal contaba con dicho instrumento, pero hubo una
mejoria en el periodo 2011-2013, ya que en ese Ultimo ano ya siete entidades
lo tenian: el Distrito Federal, Guanajuato, Nayarit, Querétaro, Oaxaca, San Luis
Potosi y Puebla.

Es indispensable realizar evaluaciones para lograr una mejor gestion guber-
namental, asi como también lo es que los resultados se den a conocer a la
ciudadania, para cumplir el fin de promover la trasparencia y la rendicién de
cuentas. La publicacién de las evaluaciones debe estar normada para go-
rantizar la continuidad de estos ejercicios, a los que debe tener acceso la ciu-
dadania. Como se menciond en el capitulo 2, el Diagndstico 2013 identificd
gue si bien en veinticinco entidades la normativa mandataba la publicaciéon
de las evaluaciones, en apenas siete se llevaba a la practica.

Por ofro lado, segun informacién del Diagndstico 2013, Oaxaca, Estado de
Meéxico vy el Distrito Federal eran las Unicas entidades que explicitaban en sus
normativas el proceso de seguimiento de los resultados de la evaluaciéon. De
manera gue estas entidades contaban con mds herramientas para comple-
tar el ciclo de la politica pUblica, mismo en el que la evaluacioén retroalimenta
la reformulacién de un programa social.

Un tema muy ligado con la implementacion de la evaluacion es la existen-
cia de una estructura institucional que ejecute o coordine el proceso de plo-
neacion, implementacion y seguimiento de la evaluacidon para garantizar el
desempeno efectivo de dicho proceso. Si bien es deseable que organismos
ajenos a la operaciéon de la politica o programa realicen la evaluacion, las res-
tricciones de presupuesto en las entidades son un gran obstaculo para que
esto suceda. No obstante, algunas entidades han alcanzado cierta indepen-
dencia. El Diagnostico 2013 identificé que el Estado de México y el Distrito Fe-
deral contaban con dreas responsables de esta tarea ajenas a la operacion
de la politica de desarrollo social y, adicionalmente, una normativa establecia
los elementos y las atribuciones del drea de evaluacion.

En el siguiente capitulo se da cuenta de las experiencias de buenas prdcticas
del Estado de México, el Distrito Federal y Oaxaca en el tema de la evaluacion

4 Para conocer la metodologia utilizada en la recopilacién de informacién y la construccion del
indice, véase el documento del Diagnédstico 2013 en:
http://www.coneval.gob.mx/Informes/Seminario%20Internacional%202013/DIGANOSTICO_DE_
AVANCE_EN_MONITOREO_Y_EVALUACION_2013.pdf



que se expusieron en la mesa “Evaluacién de programas de desarrollo social”,
durante el Seminario Infernacional de Monitoreo y Evaluaciéon para las Entida-
des Federativas 2013. La practica del Distrito Federal se refiere al fundamento,
la conformacion, las funciones y las actividades de Evalla-DF, el érgano de
evaluaciéon independiente de la operacion de los programas de desarrollo
social. De manera similar y teniendo en cuenta que el Estado de México fue
la entidad que en 2013 contaba con una normativa més completa en mao-
teria de monitoreo y evaluacion, la practica de esa entidad versa sobre |la
conformacidén del Consejo de Investigacion y Evaluaciéon de la Politica Social
(CIEPS), érgano autdnomo que se encarga de la investigacion y evaluacion
de la politica de desarrollo social de la entidad. Por Glfimo, la préctica de Oo-
xaca relata la puesta en marcha del Sistema de Evaluacion del Desempeno
de la Administracién Publica de Oaxaca, gracias al cual se logrd evaluar el
diseno de siete de los programas de la Estrategia Bienestar.

Cabe mencionar que en el primer Reconocimiento a Buenas Practicas de
Monitoreo y Evaluaciéon en las Entidades Federativas 2013% se reconocid al
Distrito Federal en la categoria Area de operacién responsable de realizar/
coordinar la evaluacién por el Consejo de Evaluaciéon del Desarrollo Social; a
Oaxaca, en la categoria Evaluaciéon a politicas y/o programas de desarrollo
social, y al Estado de México, en la categoria Componente normativo en mo-
niforeo y evaluaciéon, ya que su normativa en la materia es la mds completa
en el dmbito nacional.

47 Para mas informacién sobre el Reconocimiento y las practicas que lo obtuvieron, véase
http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/entidades/Paginas/Reconocimiento_BP_2013.aspx
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Distrito Federal: Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social
del Distrito Federal (Evalia DF)*®

La evaluaciéon de la politica social es un instrumento de mejora en la gestion
gubernamental que confribuye a una toma de decisiones mds sustentada,
ya gue arroja informacidén Util sobre las fortalezas y dreas de oportunidad exis-
tentes. Ademds, fortalece la transparencia y la rendiciéon de cuentas, pues la
ciudadania puede examinar los resultados de las acciones y programas gu-
bernamentales.

La Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal, publicada el 23 de mayo
de 2000, sentd las bases del proceso de evaluacion de los programas y ac-
ciones de politica social, al sefialar en su Capitulo Octavo los mecanismos y
dimensiones de la evaluaciéon. Las entidades, dependencias y érganos de la
Administracién Publica del Distrito Federal que operaban programas sociales
se encontraron en la disyuntiva de tener que cumplir la obligacion de realizar
procesos de evaluacion interna o externa sin contar con bases técnicas ni
asesoria para ejecutar dichos procesos.

En atencién a ello, en septiembre de 2007 se cred el Consejo de Evaluacion
del Desarrollo Social del Distrito Federal (Evalda DF) como un organismo publi-
co descentralizado de la Administracion Plblica del Distrito Federal y sectori-
zado a la Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal,*? con el propdsito
de que hubiera un organismo con autonomia técnica que brindara una vi-
sion externa del desempeno de la politica social y de cémo se puede mejorar
tanto en la administracién central como en las delegaciones para fortalecer
los programass sociales en beneficio de la ciudadania.

De acuerdo con el Estatuto Orgdnico del Evalua DE sus principales atribucio-
nes son:*®

+ Medir la desigualdad y la pobreza en el Distrito Federal.

- Clasificar el grado de desarrollo social de las unidades territoriales del
Distrito Federal.

- Establecer los lineamientos para la realizacién de las evaluaciones in-
fernas.

- Realizar de forma directa a través de terceros las evaluaciones exter-
nas de la politica y los programas sociales del Distrito Federal.

4 Para conocer mds sobre el Evalla DF, véase http://www.evalua.df.gob.mx/

49 Decreto de creacién del Consejo de Evaluaciéon de Desarrollo Social del Distrito Federal, publicado
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 21 de septiembre de 2007. Luego fue incorporado a la
Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal (LDSDF) mediante decreto de la Asamblea Legislo-
tiva del Distrito Federal (ALDF) y publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 11 de febrero
de 2009.

50 Estatuto Orgdnico del Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal, publicado
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 15 de junio de 2009.



- Crear los lineamientos para la elaboracidon de las Reglas de Opero-
cion de los programas sociales del Distrito Federal.

- Aprobar el programa de verificacion de padrones de beneficiarios de
los programas sociales del Distrito Federal.

De las anteriores, destaca la realizacion de evaluaciones externas a la politi-
ca y programas sociales, lo cual aporta a generar informacién objetiva para
mejorar la foma de decisiones, optimizar los resultados y apoyar la rendicidn
de cuentas.

La Junta de Gobierno del Evalia DF consta de un Comité de Evaluacion y
Recomendaciones, conformado por el titular de la Secretaria de Desarrollo
Social del Distrito Federal, quien lo preside, y seis consejeros ciudadanos, los
cuales son personas con amplia experiencia en materia de desarrollo social.
Los consejeros tienen la responsabilidad de realizar actividades en tres cam-
pos de frabagjo:

1) Evaluaciéon de programas y politicas de desarrollo social.
2) Medicién de la pobreza, desigualdad y marginacidn social.
3) Desarrollo institucional en materia de desarrollo social.

En cumplimiento a la Ley de Desarrollo Social del Distrito Federal, el Evalia DF
llevé a cabo durante el Ejercicio Fiscal 2013 diversas actividades pertinentes a
las evaluaciones externas e infernas; de las primeras, destacan las siguientes
actividades:

En marzo de ese ano, en el marco de la Xl Sesién Ordinaria del Comité de Eva-
luacién y Recomendaciones, se instaurd el Programa de evaluaciones exter-
nas 2013, el cual establece las prioridades de investigacion de los consejeros
ciudadanos del EvalGa DE®

En mayo se publicd la Convocatoria a través de la cual el Evalda DF invitdé a
especialistas en politica social adscritos a instituciones de educacién supe-
rior, de investigacion cientifica, a organizaciones civiles o sociales sin fines de
lucro y a profesionistas independientes a presentar propuestas para llevar a
cabo las siguientes evaluaciones externas en 2013:

5 Dicho Programa contempla las siguientes evaluaciones: de proceso y de resultados del pre-
supuesto con enfoque de derechos humanos, de proceso y de resultados del presupuesto con
enfoque de género, de resultados de la politica de inclusién en la educacién media superior
del Gobierno del Distrito Federal, del impacto de la politica de apoyos productivos del Fondo para el
Desarrollo Social de la Ciudad de México (Fondeso), asi como los estudios que siguen: indice de
desarrollo social del Distrito Federal como instrumento de planificacién del desarrollo; sobre el pro-
ceso de elaboracién y diseho del Programa General de Desarrollo del Distrito Federal y del Progra-
ma de Desarrollo Social del Distrito Federal, 2013-2017; sobre el andlisis del impacto de la politica
de inclusiéon en la educacién media superior del Gobierno del Distrito Federal en la vida cotidiana de
las y los jovenes, asi como la elaboraciéon de la metodologia para la medicién de la pobreza.
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- Evaluacién de proceso y de resultados del presupuesto con enfoque
de derechos humanos.

- Evaluacién de proceso y de resultados del presupuesto con enfoque
de género.

- Evaluacién de resultados de la politica de inclusién en la educaciéon
media superior del Gobierno del Distrito Federal.

Respecto del proceso de evaluaciones infernas, cabe senalar que en abril de
2013 se publicaron en la Gaceta Oficial del Distrifo Federal los Lineamientos
para las Evaluaciones Internas 2013 de los programas sociales del Distrito Fe-
deral.

Con el objeto de contribuir a la elaboracién de evaluaciones internas mas
robustas, se efectuaron reuniones de trabajo con diferentes entidades de la
Administracién Publica del Distrito Federal que estén obligadas a llevarlas a
cabo; en ellas se orientd respecto de cada uno de los temas que se debian
incorporar a la evaluacidon con base en los lineamientos establecidos. Algu-
nas entidades a quienes se brindd asesoria fueron la Secretaria de Desarrollo
Social del Distrito Federal, el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia
del Distrito Federal (DIF-DF), la Subsecretaria de Participacion Ciudadana, la
Secretaria del Trabajo y Fomento al Empleo, el Instituto de la Juventud, asi
como las delegaciones Alvaro Obregén, Benito Judrez, Iztacalco, Tialpan y
Venustiano Carranza.

En septiembre del mismo ano se impartié el curso de Infroduccién a la Cons-
truccidon de Indicadores en la Direccidn General de Igualdad y Diversidad
Social de la Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal, dirigido a co-
pacitar al personal operativo.

A partir de las acciones llevadas a cabo por el Evalia DF en materia de evaluo-
cion externa e interna, los resulfados obtenidos en la mejora de la politica de de-
sarrollo social del Distrito Federal consistieron en la realizacién constante
de estudios y evaluaciones externas a programas y politicas sociales.

Sobresale el Ejercicio Fiscal 2012, durante el cual se realizaron veinte eva-
luaciones. En el Ejercicio Fiscal 2013 se hicieron ocho, entre las que sobresalen
la Evaluacién del impacto de la politica de apoyos productivos del Fondo
para el Desarrollo Social de la Ciudad de México y el Estudio sobre el andli-
sis del impacto de la politica de inclusion en la educaciéon media superior
del Gobierno del Distrito Federal en la vida cotidiana de las y los jovenes.
Es preciso recalcar que algunos ejercicios No requieren presupuestos eleva-
dos, mientras que las evaluaciones de impacto si representan un gasto mayor,
como las realizadas en 2013.



Grdfica 3. Total de evaluaciones y estudios, por anos

100%

80%

60%

40%

20%

0%

2008 2009 2010 2011 2012 2013

M Evaluacion M Estudio

Fuente: Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social del Distrito Federal, 2013.

Por otro lado, durante el Ejercicio Fiscal 2013 la Secretaria de Desarrollo Social
del Gobierno del Distrito Federal y presidenta del Comité de Evaluacion y Re-
comendaciones del Evalla-DF impulsd acciones de acercamiento con las
entidades y dependencias encargadas de programas sociales. En ese ano,
el Evalla DF proporciond asesoria y seguimiento puntual a las entidades infe-
resadas en realizar sus evaluaciones internas; como resultado se produjo un
incremento en el nimero de evaluaciones internas desarrolladas respecto de
los anos anteriores, como se aprecia en la grdfica 4.

Grdfica 4. Total de evaluaciones internas por ejercicio evaluado
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Fuente: Consejo de Evaluaciéon del Desarrollo Social del Distrito Federal, 2014.

Nota: Se incluyen todas las evaluaciones infernas que las entidades, dependencias y delegaciones hi-
cieron pUblicas a través de la Gaceta Oficial del Distrifo Federal, ademds de las que fueron notificadas
al Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social, aun cuando no sean padblicas. Fecha de actualizacion:
31 de enero de 2014.

En el cuadro 3 se hace un resumen de las evaluaciones infernas a programas
sociales del @rea central por Ejercicio Fiscal, agrupadas por dependencias y
entidades. Ahi se observa que la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESO) vy el
Sistema para el Desarrollo Infegral de la Familia (DIF-DF) son las entidades que
han realizado el mayor nUmero de ejercicios. Mientras que en el cuadro 4 se
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presenta la evolucion de las evaluaciones internas de las delegaciones. De
estas, Miguel Hidalgo y Milpa Alta se ubican a la cabeza.

Cuadro 3. Evaluaciones infernas a programas sociales del drea central

Ejercicio evaluado

SHLEk g 2l sl 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Total
Fideicomiso Educacion Garantizada 3 2 2 2 9
Instituto de la Juventud 4 4
Instituto del Deporte del Distrito Federal 1 1
Instituto de Vivienda del Distrito Federal 2 2
Procuraduria Social 1 1 1 3
Secretaria de Desarrollo Econdmico 1 1
Secretaria de Desarrollo Rural y Equidad para

las Comunidades ? ? 18
Secretaria de Desarrollo Social 18 13 12 12 55
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda 0
Secretaria de Educacion 5 3 5 5 18
Secretaria de Medio Ambiente 1 1 1 1 4
Secretaria de Salud 3 3 6
Secretaria de Trabajo y Fomento al Empleo 3 3 3 4 13
Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia 12 11 14 12 49
Total 44 46 37 56 183

Fuente: Consejo de Evaluaciéon del Desarrollo Social del Distrito Federal, 2014.

Nota: Se incluyen todas las evaluaciones infernas que las entidades, dependencias y delegaciones hi-
cieron pUblicas a través de la Gaceta Oficial del Distrito Federal, ademds de las que fueron notificadas
al Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social, aun cuando no sean puUblicas. Fecha de actualizacion:
31 de enero de 2014.



Cuadro 4. Evaluaciones internas a programas sociales en delegaciones

Delegacion Ejercicio fiscal evaluado

2009 2010 2011 2012 Total
Alvaro Obregén 3 3
Benito Judrez 5 4 9
Coyoacdn 9 1 7 2 19
Cuauhtémoc 16 16
Cudgjimalpa 1 1
Iztacalco 9 9
Iztapalapa 9 9
Magdalena Contreras 3 4 2 3 12
Miguel Hidalgo 14 7 13 7 41
Milpa Alta 8 10 1 11 30
TiGhuac 9 9 18
Tlalpan 1 17 18
Venustiano Carranza 4 4
Xochimilco 3 3
Total 43 47 23 79 192

Fuente: Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social del Distrito Federal, 2014,

Nota: Se incluyen todas las evaluaciones infernas que las entidades, dependencias y delegaciones hi-
cieron pUblicas a través de la Gaceta Oficial del Distrito Federal, ademds de las que fueron notificadas
al Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social aun cuando no sean publicas. Fecha de actualizacion:
31 de enero de 2014.

Ademas, con la finalidad de contribuir al fomento de la cultura de evaluaciéon
entre los administradores de la politica social, operadores de programas y la
sociedad civil, se llevaron a cabo actividades de difusion de los resultados de
dichos procesos; es el caso de la presentacion de los resultados de la evaluo-
cion externa de formulacion y diseno de la politica de atencidn, promocién y
garantia de los derechos de los pueblos y comunidades indigenas residentes
en la Ciudad de México, y de la Evaluacién del Diseno de los servicios edu-
cativos que proporciona el Instituto de Educaciéon Media Superior del Distrito
Federal (IEMS).

En primer lugar, el Evalia DF se considera una buena practica en cuanto a
que tiene la vision de difundir entre los encargados de ejecutar programas
sociales una cultura de evaluacién que motive el descubrimiento de dreas de
oportunidad en cada una de las acciones de politica social, con el cometido
de mejorar su desempeno. En segundo lugar, se considera una buena prdcti-
ca que haya una normativa que regule la ejecucion y facultades del Evalda
DEF por lo que sus acciones se encuentran institucionalizadas.
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Asimismo, es importante mencionar que el Evalla DF lleva a cabo acciones
de difusidn para dar a conocer sus procesos y los resulfados de cada una de
las evaluaciones externas, buscando con ello inculcar entre los ciudadanos
la practica del monitoreo y la evaluacién como mecanismos de transparen-
cia y rendicién de cuentas.

En conclusion, el Gobierno de la Ciudad de México, a tfravés del Evalda DFE
ha emprendido esfuerzos significativos para llevar a cabo procesos de evo-
luacidén externa de forma cotidiana. De estas evaluaciones se han desprendi-
do recomendaciones -emitidas por el Comité de Evaluacién y Recomenda-
ciones- destinadas a fortalecer el desempeno de las acciones, programas
y politicas de desarrollo social para contar con elementos para la ftoma de
decisiones e incluso para el rediseno y de la politica de desarrollo social de
la ciudad.

El Evaluo-DF refleja los significativos avances en materia de evaluacion y mo-
nitoreo de programas y politicas sociales en el Distrito Federal. Como fortale-
zas, mantiene lazos de cooperacion con diversas entidades de la adminis-
traciéon publica local y con las delegaciones. Este Consejo considera que la
sensibilizacién de los beneficios del monitoreo y la evaluacién en las accio-
nes de politica social es una de las mejores estrategias para concientizar y
hacer efectivo el uso de los resultados de las evaluaciones, sobre todo en el
caso de las evaluaciones internas.

Aun existen retos. La evolucidn de las condiciones sociales, econdmicas
y politicas, asi como las exigencias de la actual politica de rendicidon de
cuentas del Distrito Federal, en el Marco del Programa General de Desarrollo
del Distrito Federal 2013-2018, demandan que la visidén y las acciones del
propio EvalGo-DF se adapten a tales necesidades.

A pesar de la operacion del Evalda DF uno de los grandes retos es que en
cada una de las dependencias y delegaciones del Distrito Federal haya un
drea dedicada a dar seguimiento y monitorear el desempeno de los progro-
mas sociales. Otro reto es lograr el incremento de las evaluaciones infernas
realizadas, de tal forma que se acerquen a la totalidad de las entidades pdbli-
cas que operan programas sociales. Por Gltimo, hay que lograr que las evaluo-
ciones internas alcancen buena calidad y consistencia, no solo en relacidén
con los elementos estipulados en los lineamientos que las norman, sino que
cuenten con un sustenfo tedrico y metodolégico y que sean resulfado de
sistemas de informacidn e indicadores consistentes; todo ello, con el acom-
pafamiento, asesoria y apoyo del Evalda DF Por todo lo hasta aqui expuesto,
es muy importante que este continde desarrollando su tarea de monitoreo y
evaluaciéon de las acciones, proyectos, programas y politica social del Gobier-
no del Distrito Federal.



Estado de México: Consejo de Investigacion y Evaluacion
de la Politica Social (CIEPS)®?

En 2001, mediante el Decreto NUmero 42 publicado en la Gacetfa del Gobier-
no se realizaron adiciones a la Ley Orgdnica de la Administracion PUblica
Estatal para crear la Secretaria de Desarrollo Social como la dependencia
encargada de planear, coordinar, dirigir y evaluar la politica de desarrollo so-
cial, el desarrollo regional y la infraestructura para el desarrollo, asi como de
vincular las prioridades, estrategias y recursos para elevar el nivel de vida de
la poblacidon mdas desprotegida de la entidad. A partir de ello, da inicio el pro-
ceso de institucionalizacién del monitoreo y evaluacion de la politica social
en el Estado de México.

En julio de 2002 se instituye el Centro de Estudios sobre Marginaciéon y Pobreza
(CEMAPEM), organismo publico descentralizado de cardcter estatal, con per-
sonalidad juridica y patrimonio propio, sectorizado a la Secretaria de Desarro-
llo Social. Su atribucién era realizar investigacion aplicada para identificar los
factores que incidian en los fendbmenos de la pobreza, la marginacion y la ex-
clusiéon social, con el propdsito de facilitar el disefio de propuestas y modelos
de atencidén e infervencidon publica para mitigar tales problemas.

Con este antfecedente y con el objetivo especifico de evaluar las acciones re-
lacionadas con la politica social, en octubre de 2008 el CEMAPEM se transfor-
mo en el Consejo de Investigacion y Evaluacion de la Politica Social (CIEPS),
organismo publico descentralizado de la administracion plblica estatal, do-
tado de personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia, sectorizado a
la Secretaria de Desarrollo Social.%*

El CIEPS tiene como finalidad la investigacion, estudio, proposicion, difusion,
capacitacién y evaluaciéon en materia de politica social, coadyuvando a la
implementacién de una gestién basada en resultados. A lo largo de los anos
qgue tiene de operacion, el CIEPS ha procurado la consolidacion institucional
de una nueva forma de hacer politica social en la que la evaluacién desem-
pena un papel central, desde la planeacién hasta la medicién de impactos.
Algunas de las metas del CIEPS son:

- Fomentar el didlogo en forno a la politica social del Estado de México.

52 Para conocer mds sobre el CIEPS, véase
http://portal2.edomex.gob.mx/cieps/inicio/index.ntm?ssSourceNodeld=6542&ssSourceSiteld=cieps

5 Gobiermno del Estado de México (01/07/2002), Acuerdo por el que se crea el Centro de Estu-
dios sobre Marginacion y Pobreza del Estado de México, Gaceta del Gobierno, Tomo CLXXIV, A:
202/3/001/02, Toluca, México. Disponible en: http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/
gct/2002/jul015.pdf

% Gobierno del Estado de México (22/10/2008), Acuerdo del Ejecutivo del Estado por el que se mo-
difica el diverso por el que se crea el Centro de Estudios sobre Marginacién y Pobreza del Estado
de México, Gaceta del Gobierno, Tomo CLXXXVI, A:202/3/001/02 (79), Toluca, México. Disponible
en: http://www.edomex.gob.mx/legistelfon/doc/pdf/gct/2008/oct223.pdf
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- Establecer un marco teérico que brinde soporte y consistencia a la
investigacion y la evaluacion.

- Establecer una alineacién légica entre la planeacion y la gestion.

- Respaldar la politica social con metodologias en gestidon pudblica.

- Someter la eficiencia y viabilidad de la politica publica al criterio de
las instituciones especializadas en la materia.

+  Emitir recomendaciones de mejora.

Cabe mencionar que las atribuciones y funciones del CIEPS estdn sustenta-
das por un marco juridico. En ese tenor, el Poder Legislativo del estado otorgd
al CIEPS la atribuciéon de que cada recomendacion que emita sea de cao-
rGcter vinculatorio hacia la institucion evaluada, es decir, que estas sean de
cardcter obligatorio.

La creaciéon del CIEPS significd la incorporacion del Estado de México a esta
nueva corriente de evaluacion en la administracién publica, en la que esta
entidad estuvo entre las pioneras en el pais. El trabajo del CIEPS se orienta a la
operacion y evaluacion de la politica de desarrollo social, estatal y municipal
en cinco vertientes:

1) Desarrollar investigaciones multidisciplinarias en politicas publicas
que sirvan para implementar una gestion basada en resultados. Lo
anterior se logra también a través de la capacitacidon permanente de
servidores publicos estatales y municipales.

2) Evaluar las acciones, programas y politicas de desarrollo social que
llevan a cabo las dependencias del gobierno estatal y de los muni-
cipales, asi como de emitir recomendaciones de mejora de cardcter
vinculatorio.

3) Definir y difundir cudles son las zonas de atencién prioritaria del Esta-
do de México, las cuales sirven como referencia para el direcciona-
miento de las acciones de desarrollo social.

4) Publicar los indicadores de desarrollo social y humano del estado que
son las metas globales de la administracion pdblica estatal y munici-
pal en materia social.

5) Difundir las investigaciones, mejores practicas y documentos especio-
lizados en materia de desarrollo social.

Como resultados de la mejora de la politica social, el Estado de México cuen-
ta con el CIEPS, que tiene bajo su responsabilidad trazar la ruta de operacién
de la politica de desarrollo social estatal y municipal con base en la emisidn
anual de los indicadores de desarrollo social y humano del estado, asi como
de las zonas de atencidn prioritaria. Los gobiernos locales deben basarse en
las herramientas provistas por el CIEPS para su planeacidn, gestion y entrega
de recursos.

Uno de los logros obtenidos es que ahora la Secretaria de Finanzas solicita
al CIEPS establecer las zonas de inversidon del Fondo de Infraestructura Social
Municipal (FISM) del Ramo 33; para muchos municipios de la entidad los



recursos que se destinan significan el mayor rubro de inversidon de su gasto
fotal.

A esos avances se suma gue la entidad ya cuenta con el indice de Desarrollo
Humano del Estado de México, con sus componentes de educacion, salud e
ingreso. El CIEPS encargd el levantamiento de esta informacion en 2011 y se
llevé a cabo en el marco del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD). Dicho indice brinda informacién actualizada de las variaciones en

los indicadores de la Politica Integral de Combate a la Desigualdad Social.

El Estado de México fue la primera entidad en contar con una medicion del
indice de Desarrollo Humano (IDH) que incluia el andlisis de gasto pudblico y
la cuarta con una medicion de IDH propio, después de Michoacdn, San Luis
Potosi y Chiapas.®®

Otro éxito es la evaluacion externa que el CIEPS confirié a la Facultad de Eco-
nomia de la Universidad Nacional Autbnoma de México (UNAM) en 2011, en-
caminada a valorar los aspectos institucionales de construccion de la politica
social del Estado de México. La evaluacion reportd que para 2011 la entidad
habia ascendido un lugar en el dGmbito nacional en cuanto al grado de mar-
ginacién y habia reducido las brechas de desigualdad enfre municipios; fam-
bién reportd la necesidad de plantearse nuevos propdsitos y metas de mayor
alcance con una orientacién municipal.

Los resultados de los ejercicios de evaluacion emprendidos por el CIEPS pro-
ponen una ruta innovadora para la planeacidn y el diseno de politicas pudbli-
cas. El CIEPS reconoce que una de las grandes ventajas de la evaluacion es
que genera informacidén en beneficio de la transparencia y de la rendicidn de
cuentas para distintos agentes:

+ Los ciudadanos, quienes buscan informacién acerca de cdémo se
usan sus impuestos y sobre la eficiencia de la administracion.

+  El Poder Legislativo, inferesado en conocer la cantidad y calidad de
los bienes y servicios producidos, el grado de atencién de los proble-
mas sociales y si ha sido adecuada la utilizacién de los recursos eco-
némicos.

- Los funcionarios puUblicos, quienes desean conocer las debilidades y
riesgos del sistema de gestion, la pertinencia de los objetivos y pro-
gramas y si ha sido apropiada la combinacién de recursos en la ges-
fiobn administrativa.

- Los instrumentadores de la politica, gue pueden reconocer los efectos
de sus esfuerzos y las repercusiones de su actuacion.

La evaluaciéon y monitoreo de la politica social del Estado de México puede
considerarse una buena prdctica porque opera en pro del bienestar de la po-

% Informe sobre Desarrollo Humano, Estado de México 2011. PNUD. Disponible en: http://www.undp.
org.mx/IMG/pdf/IDH_Estado_de_Mexico_2011.pdf
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blaciéon del estado y fortalece la dptima asignacion y ejecucion de recursos,
con lo que asegura una adecuada rendicidn de cuentas.

En conclusidén, a pesar de su corta existencia el CIEPS es una instituciéon conso-
lidada como instancia de evaluacion de los programas y politicas pdblicas de
la enfidad y como érgano asesor del gobierno del estado y de los 125 ayunta-
mientos en el diseno de mejores prdcticas en materia de desarrollo social. Sin
embargo, las condiciones de pobreza y desigualdad que todavia aquejan a
un amplio segmento de la poblacién obligan a multiplicar los esfuerzos en la
investigacion, bdsqueda y puesta en prdctica de nuevos instrumentos y me-
canismos que permitan atender con eficacia las demandas sociales.

Su mayor reto en la actualidad es perseverar en la construccidén de una nue-
va institucionalidad de cardcter estatal en el marco del Sistema Nacional de
Desarrollo Social que mandata la normativa federal, para trascender hacia
una gerencia social eficiente y plenamente institucionalizada.

El CIEPS debe dirigir al sector de desarrollo social hacia resulfados especificos
e impactos cuantificables. Asimismo, tiene la tarea de alinear y constatar que
las acciones municipales responden a las necesidades locales y que se rela-
cionan con las metas de mediano y largo plazo establecidas por el gobierno
del estado de México. Lo anterior solo serd posible mediante la capacitacion
y certificacion de los servidores publicos.



Oaxaca: Sistema de Evaluacion del Desempeno
de la Administracion Publica de Oaxaca5¢

En cumplimiento de las disposiciones federales y estatales que obligan a las
entidades federativas a evaluar el ejercicio, destino y resultados de los recur-
sos, el Gobierno de Oaxaca ha emprendido esfuerzos para la transformacion
y orientacién gradual de la gestion publica estatal hacia resultados.

A partir de la presentacion, dictamen y publicacion de la propuesta del Siste-
ma de Evaluacién del Desempeno de la Administracion Plblica de Oaxaca
(SED-APEO) en 2011, el Ejecutivo Estatal se comprometié ante el Congreso
Estatal y ante la ciudadania con el seguimiento y evaluacion sistemdatica de
los resultados de la gestion gubernamental.®’

El SED-APEQO es una propuesta de la Coordinacidon de Evaluaciéon Estratégica
de la Jefatura de la Gubernatura y de la Secretaria de Finanzas. Este sistema
se basa en la implementacidn de cuatro médulos que rigen el desarrollo de la
evaluacién del desempeno en Oaxaca: 1) la construccion y mejora continua
de Matrices de Indicadores de Resultados; 2) el Programa Anual de Evalua-
cién; 3) tableros de control de avance fisico, financiero y de impacto, y por
dltimo, 4) la mejora de la gestion.

Con la finalidad de cumplir los objetivos del SED-APEO se impulsaron diversas
acciones para su puesta en marcha, por ejemplo, adecuaciones normati-
vas, sensibilizacién y capacitaciéon técnica de servidores pUblicos en la crea-
cién de instrumentos de monitoreo y evaluacion, elaboracién de las Matrices
de Indicadores para Resultados (MIR) de programas estatales, tableros e
informes de seguimiento de indicadores del Plan Estatal de Desarrollo 2011-
2016. Gracias a los esfuerzos de coordinacién y comunicaciéon inferinstitu-
cional, al desarrollo de la capacidad técnica y a la voluntad politica se han
materializado e impulsado algunas iniciativas y procesos claves para la insti-
tucionalizacién del SED-APEO.

Como primera etapa del SED-APEO y de conformidad con el médulo Progro-
mas anuales de evaluacion se emitié el Programa Anual de Evaluacién 2012,
que planteaba la evaluaciéon externa del disefo de siete programas Bienestar
a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social y Humano (SEDESOH). Para la
realizacién de estas evaluaciones se contempld una partida en el Presupues-
to de Egresos 2012.

Previo a implementar la evaluacidon mandatada en el Programa Anual de Evo-
luacidén 2012 se busco fortalecer la consistencia y planteamiento metodologi-
co de los programas estatales a través de talleres para la elaboraciéon de las

56 Para conocer mds sobre el proceso de evaluacion del estado de Oaxaca, véase
http://www.transparenciapresupuestaria.oaxaca.gob.mx/5_evaluacion.php

5 Véase http://www.transparenciapresupuestaria.oaxaca.gob.mx/05_ev1_sistema.php
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MIR, para lo cual se contd con la asesoria técnica del CONEVAL. La elaboro-
cién de estas primeras matrices sentd una base formal para el monitoreo de
resultados de los programas estatales.

Por otfro lado, durante el proceso de elaboracién de las MIR se identificd una
insuficiencia metodolégica en el diseno de los programas. Por ello, pese al
inferés en contar con una evaluacién de los resultados, se optd por una evo-
luaciéon de diseno debido a que se trataba de la primera evaluacién a estos
programas.

El primer criterio para la identificacion de los programas a evaluar fue el Dic-
tamen®* del SED-APEO, mediante el cual el Congreso local aprobd la propues-
ta de evaluacion de los siete programas prioritarios de la Estrategia Bienestar
y sugirié adicionar el Programa de Alfabetizacion, el Programa de Atencion al
Envejecimiento y el Programa de Caminos y Carreteras Rurales. Un segundo
criterio fue la importancia estratégica que tienen estos programas, ya que el
desarrollo social es un eje central de la politica del actual gobierno.

Después de realizar un estudio de mercado a distintas entidades evaluadoras,
se identificd que el presupuesto asignado seria insuficiente para la contrata-
cion de diez evaluaciones de diseno. Por consiguiente, solo se programé la
evaluaciéon de diseno de siete programas sociales de comUn acuerdo entre
la Jefatura de la Gubernatura y la Secretaria de Finanzas:

1) Programa Bienestar de Dotaciéon Gratuita de Uniformes a los Alumnos
de Educacidn Basica en Escuelas Publicas del Estado de Oaxaca.

2) Programa Bienestar de Dotfacién Gratuita de Utiles Escolares a los
Alumnos de Educacion Bdsica en Escuelas PUblicas del Estado de
Oaxaca.

3) Programa Bienestar de Apoyo a Personas con Discapacidad.

4) Programa de Pension Alimentaria Bienestar para Adultos Mayores de
70 y Mas Anos del Estado de Oaxaca.

5) Programa Bienestar de Becas para los Jovenes Estudiantes de Nivel
Superior Residentes en el Estado de Oaxaca.

6) Programa Infegral Bienestar de Prevencion al Cancer Cérvico Uterino.

7) Programa Jefas de Familia en Condiciones de Vulnerabilidad.

El proceso de seleccidn y contratacién de la instituciéon evaluadora partid
de la solicitud, andlisis y valoraciéon de las propuestas técnicas y econdémi-
cas de quince instituciones pdblicas y privadas especializadas en la eva-
luacién de programas puablicos, y se basé en el grado de cumplimiento de
los siguientes criterios: a) perfil institucional o del coordinador de proceso
de evaluacion; b) perfil académico de los miembros clave del equipo; ¢)
experiencia en evaluacidon de programas del sector publico y sistemas de
monitoreo, y d) viabilidad de la propuesta econdmica.

%8 Acuerdo No. 131 emitido el 2 de septiembre del 2011 por la Sexagésima Primera Legislatura del
Estado de México.



Las evaluaciones se apegaron metodoldégicamente alos Terminos de Referen-
cia para la Evaluacion de Diseno 2011 del CONEVAL; su duracidn aproximada
fue de cuatro meses y comprendidé dos fases, una de revisibn documental
y otra de profundizacién a través de entrevistas in situ con los responsables
operativos de los programas.

A mediados de abril de 2013 los informes de evaluacion se entregaron a la je-
fatura de la gubernatura. Los resultados y las recomendaciones fueron presen-
tados, en un primer momento, a la SEDESOH y a los directores y responsables
operativos de los programas que participaron en el proceso de evaluacion.

Posteriormente, los resultados de ese ejercicio fueron presentados y entrego-
dos al titular del Poder Ejecutivo del estado, con el fin de darle a conocer las
dreas de oportunidad en el diseno de los programas, asi como las necesida-
des y problemas estructurales que afectan la calidad de su diseno y opera-
cion. El Ejecutivo, a su vez, entregd dichos informes de evaluacion al Congreso
del estado para su revisidbn y consideracion; finalmente se publicaron en el
portal de Transparencia Presupuestaria del estado.®

Luego de la divulgacidon de esos resulfados, en agosto de 2013 se emitid e
inicié la implementaciéon del Mecanismo de Atenciéon a los Aspectos Suscep-
fibles de Mejora derivados las evaluaciones a los programas estatales 2013.
El documento se firmé de comUdn acuerdo por la Jefatura de la Gubernatura,
la Secretaria de Finanzas y la Secretaria de la Contraloria y Transparencia Gu-
bernamental.

Este instrumento se cred con el objetivo de mejorar los programas estatales
mediante la institucionalizacién de la atencién a las recomendaciones que
se derivan de las evaluaciones. Su emisidén anual establece el procedimiento
que deberdn seguir las dependencias y enfidades responsables de atender
las areas de oportunidad detectadas, a fin de garantizar que la evaluacion
redlizada se tfraduzca en acciones de mejora continua que optimicen el des-
empeno vy los resultados de los programas evaluados.

Con base en este documento se definen los instrumentos, actores responsa-
bles y plazos para la atencién y difusidén de los aspectos susceptibles de me-
jora. En él se plantean cinco fases para su implementacion: 1) identificacion
de las fuentes de informacion; 2) seleccion y clasificacion de los Aspectos Sus-
ceptibles de Mejora (ASM); 3) elaboraciéon de los instrumentos de trabajo; 4)
afencion y seguimiento de los ASM, y 5) evaluacion de la atencidn a los ASM.

Se concibe el Mecanismo como un refo permanente de frabajo con los res-
ponsables de los programas y de seguimiento para la mejora continua de las
areas de oportunidad. El apoyo y la asesoria técnica que ofrece la Jefatura de
la Gubernatura a través de la Coordinacion de Evaluacion Estratégica permi-

% Véase http://www.transparenciapresupuestaria.oaxaca.gob.mx/05_ev1_eprogramas.php
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fe que los responsables definan un orden de prioridades para la atencién de
los ASM y establezcan compromisos con plazos viables.

El proceso de atencién a las recomendaciones que se derivan de la primera
evaluaciéon de disefio comenzd en agosto de 2013; se propone que este se
reinicie cada ano y retome los ASM que quedaron pendientes de atender en
el ano anterior, en busca de establecer un nuevo plan de mejora que incor-
pore las huevas evaluaciones que se readlicen.

Al término de cada ano, el mecanismo establece la publicacién de un Infor-
me de Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora de los Programas
Estatales, junto con los documentos de trabajo y de postura instfitucional, en el
portal de Transparencia Presupuestaria.

Como resultados obtenidos en la mejora de la politica de desarrollo social en
Oaxaca, la planeacién de la evaluacidn, su realizacion, entrega y publicacion
de sus informes de resultados establecen un importante precedente hacia el
impulso de un nuevo modelo de gestidn. Este ejercicio se ha convertido en un
instrumento valioso para la mejora continua y la toma de decisiones presu-
puestales de politica publica en el estado.

El ejercicio de evaluacion en Oaxaca ha impulsado la orientacién gradual a
resulfados que emprende la administracion pdblica del estado. Su practica
ha permitido dar a conocer y socializar entre los servidores pUblicos la rele-
vancia y necesidad de contar con herramientas metodoldgicas de planeo-
cién y monitoreo de los programas, proyectos y acciones.

En particular, las evaluaciones permitieron identificar tanto causas estructuro-
les y metodoldgicas que afectan el disefio de los programas como brechas y
aspectos pendientes de trabajar. Gracias a estas evaluaciones se ha puesto
de manifiesto la necesidad de revisar los planteamientos metodoldgicos de
los restantes programas estatales y de fortalecerlos para que cumplan los re-
quisitos bdsicos.

Asimismo, se identificd la necesidad de reforzar la profesionalizacién y la ge-
neracion de incentivos que motiven al personal de la administraciéon publica
para lograr la apropiacion e institucionalizacién de las prdcticas de monito-
reo y evaluacion.

Hasta su etapa actual de implementacion, el mecanismo ha permitido a los
responsables operativos y de la planeaciéon identificar deficiencias metodo-
l6gicas en diversas dimensiones del disefo de los programas, asi como vi-
sualizar y establecer una ruta clara de mejora para cada programa, lo cual
desembocd en la generacidon de espacios de colaboracion intersecretariales
para la atencidén de aspectos comunes que afectan a los programas.

En conclusién, cada experiencia en la gestidon de nuevos procesos plantea
desafios pero también oportunidades. El desarrollo gradual de la capacidad



técnica en materia de evaluacién por parte del estado ha proporcionado
una mejor comprension de las brechas entre la realidad y el tipo de gestion
pUdblica que se aspira alcanzar.

Con el ejercicio de evaluacidn se pudo identificar el estado actual de los
programas estatales y el largo camino que hay que recorrer para lograr la
completa institucionalizacién de la evaluacién en el estado. Gracias a estos
ejercicios, la Administracion Publica de Oaxaca determind que es preciso re-
doblar esfuerzos en la generacidn de capacidades técnicas e institucionales,
asi como en el fortalecimiento metodolégico de las politicas publicas.

En el caso de Oaxaca, una de sus principales fortalezas es que la adminis-
fracién publica estatal cuenta con servidores publicos que comprenden vy
confian en que el monitoreo y la evaluaciéon son prdcticas medulares de la
gestion publica democrdatica. Otra es la publicaciéon de todos los documentos
correspondientes al monitoreo y la evaluacién, con miras a reducir fallas de in-
formacién entfre gobernantes y gobernados, asi como a entablar un didlogo
abierto con la ciudadania.

Con estos primeros esfuerzos en materia de monitoreo y evaluacion, el pre-
sente gobierno establece un precedente en el impulso de un nuevo modelo
de gestion dirigido a la rendicién de cuentas sobre resultados concretos, en
atencién al bienestar y el pleno cumplimiento de los derechos econdmicos,
sociales y culturales de la ciudadania.

Solo a partir del fortalecimiento de las capacidades de evaluacién y moni-
toreo se podrdn hacer los ajustes necesarios, mejorar los diagndsticos y los
modelos de operacion de los programas, incorporar la percepcion de los be-
neficiarios, disenar metas y estrategias adecuadas de cobertura, y aumentar
la incidencia efectiva de las intervenciones. Con ello, se podrd responder a las
demandas cotidianas de las y los ciudadanos.
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Alcances y retos
John Scott Andretta
Investigador académico del CONEVAL

Es indispensable la fransparencia, evaluaciéon y rendicidn de cuentas del
gasto pudblico y los programas sociales para asegurar un impacto efectivo,
equitativo y sustentable de estos importantes recursos en el bienestar de la
poblacion.

En contraste con la transparencia y rendicidon de cuentas automdaticas que
ofrece el mercado cuando funciona adecuadamente (como mecanismos
de coordinacidén de decisiones descentralizadas), en ausencia de mecanis-
mos explicitos y efectivos de Monitoreo y Evaluacion, el gasto publico centra-
lizado tiende a ser naturalmente opaco. Incluso si se contara con las mejores
instituciones colectivas, las preferencias ciudadanas fienen una influencia
incompleta e imperfecta en la eleccién de las politicas pdblicas. La relacién
causal entre la expresion de preferencias individuales y la implementacion de
las politicas publicas es indirecta e incierta.

El gasto publico se ejerce principalmente en dos tipos de bienes y servicios,
por lo general aislados de las presiones competitivas de los mercados: a)
bienes publicos (en el sentido econdmico, es decir, no rivales ni excluibles en
suU consumo) y b) bienes y servicios privados provistos publicamente, como
servicios educativos y de salud a las personas. Dadas estas condiciones de
provisidon publica, el gasto publico es inevitablemente vulnerable a que se lo
apropien grupos de interés organizados y especializados en este fema, en
demérito de los recursos disponibles para las poblaciones objetivo que re-
quieren de ellos con mayor urgencia.

Entre las principales funciones de los gobiernos, el gasto social fiende a ser
percibido por la opinidn pdblica como uno de los componentes de mayor
legitimidad social. En México, como en la gran mayoria de paises de ingre-
sos medios y altos del mundo, en décadas recientes la politica social se ha
convertido en la principal funcién del Estado medida en términos de su peso
presupuestal. Sin embargo, en ausencia de sistemas independientes de eva-
luacién esta funcién puede resultar mdés opaca que otras responsabilidades
del Estado, debido a la distancia que puede separar el ejercicio de los recur-
sos publicos de sus beneficios finales. Este es el caso, por ejemplo, del efecto
final que tienen los servicios puUblicos de educaciéon bdsica sobre el bienestar
de los ingresos laborales de las préximas generaciones de trabajadores.

En ausencia de sistemas de Monitoreo y Evaluacion, la eficiencia, efectividad
y equidad de las politicas pdblicas tienden a ser opacas tanto para la ciudo-
dania como para las autoridades y dependencias responsables de ejercerlo.
Puesto que estas autoridades estdn provistas de las facultades e instrumentos
para cancelar, modificar y optimizar los programas en funcién de la evidencia,
son ellas las principales usuarias de los sistemas de Monitoreo y Evaluacion.



Avances recientes en Monitoreo y Evaluacion

El desarrollo y la aplicacion de métodos e instrumentos rigurosos de evalua-
cion de la politica social son fenédmenos relativamente recientes en nuestro
pais y en el resto del mundo. En la actualidad, México cuenta con un sistema
nacional de Monitoreo y Evaluacion que se considera un modelo internacio-
nal; los avances institucionales mas importantes se relacionan con la frans-
parencia y la rendicién de cuentas de las acciones publicas asociadas a un
proceso gradual pero sostenido de transicion democrdtica en las Ultimas dos
décadas.

A riesgo de simplificar una historia compleja, podemos sintetizar el desarrollo
institucional reciente en materia de Monitoreo y Evalauciéon en fres etapas
principales:

1. Evaluaciones infernas, no publicas. Hasta finales del siglo XX, las eva-
luaciones de los programas sociales, cuando existian, eran principal-
mente evaluaciones infernas producidas por unidades de evaluacion
al inferior de las mismas dependencias responsables de los progra-
mas. Habia también evaluaciones externas realizadas por organismos
internacionales como el Banco Mundial, pero que por lo general no
eran publicas.

2. Evaluaciones externas y publicas, mediciéon de pobreza oficial. A gran-
des rasgos, en este rubro se han dado los siguientes pasos:

a) La evaluacién externa del programa Progresa/Oportunidades re-
presentd, desde su instauracion en 1997, el antecedente principal
para la adopcidn creciente de evaluaciones externas.

b) A partir del ano 2000 se introdujeron normas legislativas para for-
talecer la practica de Monitoreo y Evaluacion, incluidas la obligo-
toriedad de evaluaciones anuales externas para todos los progra-
mas federales con reglas de operacién y el andlisis de los efectos
distributivos del gasto pdblico e impuestos.

c) En 2002 se establecio el Comité Técnico de Medicidon de la Pobre-
za para establecer una metodologia de medicién de la pobreza
oficial rigurosamente fundamentada.

d) En la década reciente se publicdé un conjunto de estudios e in-
formes de medicion social y evaluacidn de politica social y gasto
publico por parte de los principales organismos internacionales,
bien establecidos en otros paises de la regién pero vetados por el
Gobierno de México en anos anteriores (Por ejemplo el Program-
me for Infernational Student Assessment (PISA, por sus siglas en
inglés) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econédmicos (OCDE), Diagnosticos de Pobreza y Andlisis del Gas-
to PUblico del Banco Mundial e Informe de Desarrollo Humano del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
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Consolidacion e institucionalizacion de un sistema nacional de Moni-
foreo y Evaluacion. En los dltimos ocho anos, a partir de la creacion
del CONEVAL en 2005, se ha consolidado un sistema integral y coordi-
nado de Monitoreo y Evaluaciéon de la politica social, principalmente
en el dmbito federal.

La importancia de la evaluacion en las entidades federativas

La relevancia de desarrollar y fortalecer los sistemas de Monitoreo y Evaluacion

enlas e

Q)

b)

ntidades federativas puede resumirse en cuatro puntos principales:

Los gobiernos locales ejercen una proporcion mayoritaria y crecien-
fe de los recursos de la politica social nacional. Todo el gasto social
dirigido a beneficiarios finales, por definicidn, se ejerce desde luego
en el dmbito local y la responsabilidad principal de este ejercicio
es de los gobiernos locales. Esto es claro en el caso de los recursos
propios de las entidades que financian programas locales pero tam-
bién del gasto federalizado del Ramo 33, que representa la princi-
pal fuente de financiamiento del Fondo de Aportaciones para la
Educaciéon Basica y Normal (FAEB), del Fondo de Aportacio-
nes para los Servicios de Salud (FASSA) y del Fondo de Aportacio-
nes para la Infraestructura Social (FAIS). En el caso de programas
coordinados federalmente, como el Seguro Popular, se trata sobre
todo de transferencias financieras a las entidades, cuyo ejerci-
cio en bienes y servicios finales es responsabilidad de las entida-
des. Aun en el caso de programas federales centralizados, como
Oportunidades, sus resulfados dependen en gran medida de la
calidad de los servicios locales.

Oportunidad de aprendizaje para las entidades y para la Federa-
cion: En el mundo no existe un conocimiento establecido Unico so-
bre métodos, instituciones y practicas de Monitoreo y Evaluacion,
sino gran diversidad de experiencias, insfituciones, capacidades e
historias de evaluacién entre entidades federativas, y entre estas vy
el dmbito federal. EIl CONEVAL ha generado un conjunto amplio de
metodologias y prdcticas de evaluacion que han tenido un efecto
importante, tanto en los dmbitos federal como en los locales. En fe-
chas recientes, un buen nimero de enfidades han desarrollado sis-
temas propios de Monitoreo y Evaluacion que representan a su vez
oportunidades de aprendizaje para el resto de ellas, asi como para
las instituciones nacionales, como se ha ilustrado en este capitulo
con los casos del Distrito Federal, el Estado de México y Oaxaca.

Coordinacién de la politica social local y federal: es importante contar
con evidencia que permita canalizar los recursos pdblicos a los progra-
mas que funcionan mejor, evitar duplicidades y promover comple-
mentariedades. Llama la atencidén que no sabemos con certeza la



magnitud del gasto social fotal del pais (federal, estatal y municipal)
y en qué funciones sociales especificas se ejerce. Los inventarios de
programas federales, estatales y municipales del CONEVAL consti-
tuyen un primer esfuerzo por identificar el conjunto de programas
sociales de los tres niveles de gobierno.

d) Mercados de evaluadores locales y nacionales: los conocimientos
y précticas expertas en Monitoreo y Evaluacién son adn un recurso
relativamente escaso en el pais, por lo que el desarrollo de merco-
dos locales de evaluadores serd un punto critico para este campo a
nivel nacional.

El uso de las evaluaciones para mejorar la politica social

Los sistemas de Monitoreo y Evaluacidén de las entidades que se han descrito
en este capitulo ilustran con toda claridad los avances metodoldgicos e insti-
tucionales en este campo, fanto en el dmbito local como en el nacional. Uno
de los retos principales para asegurar que tales esfuerzos se traduzcan en
impactos efectivos en la calidad de la politica social se refiere a la recepcion
y uso de las evaluaciones por parte del conjunto de las instituciones politicas
y administrativas responsables de esta politica, incluidos tanto los poderes le-
gislativos nacionales y locales como los correspondientes poderes ejecutivos.

El concepto de un presupuesto basado en resulfados supone que existen
mecanismos claros para pasar de la evaluacion a decisiones presupuestales
informadas y efectivas. Con ese propdsito es necesario asegurar, entre ofras
condiciones, que a) los métodos de evaluacidon sean oportunos y relevantes
a los tiempos y capacidades institucionales que condicionan la implemen-
tacion de la politica social; b) las evaluaciones sean comparables y aditivas,
es decir, que sea posible comparar resultados y derivar recomendaciones del
conjunto de evaluaciones, asi como ver el conjunto completo, ademdas de los
componentes individuales; ¢) se consoliden y mantfengan mecanismos insti-
tucionales que aseguren la calidad, capacidad técnica y autonomia de los
sistemas de Monitoreo y Evaluacion locales y nacionales. =
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Instrumentos de monitoreo
e indicadores

El monitoreo es un proceso continuo que aprovecha la recoleccion sistemdati-
ca de informacidén sobre indicadores especificos para advertir a los tomado-
res de decisiones en politica publica sobre el grado de avance y logro de los
objetivos y metas planteados, ademds del empleo de los recursos asignados.

El uso de los indicadores no se limita a los ftomadores de decisiones, ya que
constituye una herramienta que fomenta la fransparencia y permite rendir
cuentas del uso de los recursos publicos ante la sociedad.

En la actualidad, el marco normativo regula la elaboracién de instrumentos
de monitoreo e indicadores, ademds de mandatar su difusién. La Constitu-
cién Mexicana senala que la Federacion, los estados y el Distrito Federal, en el
ambito de sus respectivas competencias, publicardn, a través de los medios
electrénicos disponibles, la informacién completa y actualizada sobre el ejer-
cicio de los recursos pUblicos y los indicadores que permitan rendir cuentas
del cumplimiento de sus objetivos y de los resultados obtenidos.s®

Por su parte, la Ley General de Contabilidad Gubernamental establece que
las entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal deberén utilizar indicadores para determinar el cumplimiento
de las metas y objetivos de cada uno de los programas, asi como vincularlos
con la planeacidén del desarrollo. Asimismo, se establece Ia inclusidon en el Pre-
supuesto de Egresos del listado de programas y sus indicadores estratégicos y
de gestion aprobados, ademds de su difusion por internet.s!

En el caso de los programas publicos estatales, la construccidn de un marco
normativo que regule el seguimiento del desempefio de los programas publi-
cos, asi como la generacidon de informaciéon estadistica para el seguimiento

60 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 6, apartado A, inciso V.
¢ Ley General de Contabilidad Gubernamental, articulos 54, 61y 77.
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de la politica social en las entidades, ha representado un esfuerzo sustancial
para el establecimiento de sistemas de monitoreo en las entidades federa-
tivas. De esta forma se han impulsado herramientas en el dGmbito local que
fomentan la evaluaciéon de los programas y la rendicidn de cuentas, entre
ellas la Matriz de Marco Légico y el desarrollo de plataformas informaticas
que permiten la consulta, actualizacion y seguimiento de indicadores de
desempeno.

La normativa estatal®®> mandata la inclusidén de indicadores de resultados y
de gestion para medir la cobertura, calidad e impacto de los programas que
se operan en la administracién pdblica estatal. Por un lado, los indicadores
de resultados son una herramienta cuantitativa o cualitativa que muestran,
a manera de indicios y sefales, el resultado o cambio en las condiciones
de vida de la poblacidén como resultado de la implementacion de una inter-
vencidon publica. Por el otro, los indicadores de gestion, como su nombre lo
indica, exponen aspectos relacionados con la gestion de una intervencion
publica (p. €j., la enfrega de bienes y servicios a la poblacion). De este modo,
la evaluaciéon del desempeno se realiza mediante la verificacion del grado de
cumplimiento de objetivos y metas a partir de indicadores integrados en los
programas sociales para determinar su consecucion.

En el capitulo 2 se menciond que el Diagndstico 2013 mostrd los avances de
las entidades federativas para medir el desempeno de sus programas y ob-
servar en qué medida alcanzan sus objetivos mediante dos tipos de indica-
dores (de resultados y de gestion), los cuales son parte de los elementos de
monitoreo y evaluaciéon. s

Respecto de los indicadores de resultados, Oaxaca y Veracruz fueron las en-
tidades que en 2013 presentaron el mayor avance, fanto en la regulacion
como en la implementaciéon. Al analizar solo el componente normativo, a es-
fos dos estados se sumo el Estado de México como una de las entidades con
mejor regulacion.

Cabe senalar que se identificaron estados que carecian de un documento
normativo para la implementaciéon de indicadores de resultados, pero en la
practica contaban con ellos; tal fue el caso de Tamaulipas, Morelos y Baja
California Sur.

Sobre los indicadores de gestion, Jalisco, Oaxaca y Veracruz mostraron mayor
avance en el aspecto normativo en 2013, y en cuanto a la implementacion
de indicadores de gestion, fueron Baja California, Chihuahua, Guanajuato,

62 Se refiere a documentos normativos como la Ley de Desarrollo Social en las entidades federativas
o la Ley de Presupuesto y Gasto en el estado.

63 Para conocer la metodologia utilizada en la recopilacién de informacién y la construccion del
indice, véase el documento del Diagnédstico 2013 en:
http://www.coneval.gob.mx/Informes/Seminario%20Internacional%202013/DIGANOSTICO_DE_
AVANCE_EN_MONITOREO_Y_EVALUACION_2013.pdf



Jalisco, Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca, San Luis Potosi, Sonora y Tamaulipas. Por
su parte, Baja California y Chihuahua dispusieron de mas informacion publica
sobre sus indicadores.

De este modo el Diagndstico 2013 identificd, por un lado, los esfuerzos de las
entidades federativas para fomentar cambios legislativos con el fin de moni-
torear y evaluar el gasto social, con el cometido de consolidar la estructura
normativa sobre la cual se desarrollan las fareas de evaluacion del desempe-
no; por el ofro, determind los trabajos realizados por diversas entidades y de-
pendencias de los gobiernos estatales para la incorporacién de herramientas
de seguimiento de los programas; por ejemplo, el uso de la Metodologia de
Marco Logico (MML) en los principales programas sociales o el impulso a
herramientas para la conformaciéon de sistemas de monitoreo y para el cum-
plimiento de metas de los indicadores estratégicos.

En este capitulo se presentan las experiencias en monitoreo de Veracruz,
Nuevo Ledn y Jalisco, las cuales se expusieron en la mesa de discusidn Instru-
mentos de Monitoreo e Indicadores, en el Seminario Infernacional de Monitoreo
y Evaluaciéon para las Enfidades Federativas 2013.%* Calbe mencionar que en el
primer Reconocimiento a Buenas Practicas de Monitoreo y Evaluacion en las
Entidades Federativas 2013 a Jalisco se le premid en la categoria Indicado-
res de resultados y a Nuevo Ledn en la categoria Uso de la Metodologia de
Marco Logico.

La practica de Jalisco es un ejemplo del uso de sistemas de informacion que
concentran indicadores tanfo de resultados como de gestion; el tablero Mo-
nitoreo de Indicadores del Desarrollo de Jalisco (MIDE) permite la consulta,
actualizacién y seguimiento de la evolucion periddica de los indicadores del
estado. La préctica de Nuevo Ledn es un ejemplo, a su vez, de cdmo entre los
instrumentos mdas empleados para hacer un seguimiento de los indicadores
por parte de las entidades se encuentra la Matriz de Indicadores para Resul-
tados (MIR).

La MIR provee elementos metodolégicos que homologan la forma de plan-
fear indicadores; su uso en las enfidades estd en concordancia con el ejer
cicio de monitoreo en el dmbito federal. En Nuevo Ledn, a partir de 2010 se
iniciaron los trabajos para incorporar la practica de la Metodologia de Marco
Logico en sus principales programas de desarrollo social.

Por dlfimo, la préctica de Veracruz consiste en la normativa difundida en la
entidad para regular la adopcién del Presupuesto Basado en Resultados y el
Sistema de Evaluacion del Desempeno del Estado de Veracruz para el proce-
so de presupuestacion.

¢ Para mas informacion sobre el Reconocimiento y las practicas que lo obtuvieron, véase
http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/entidades/Paginas/Reconocimiento_BP_2013.aspx
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Jalisco: Monitoreo de Indicadores del Desarrollo
de Jalisco (MIDE Jalisco)%®

En lo década pasada se desarrollaron nuevos paradigmas respecto de la
gestion publica estatal. Desde el terreno académico y federal hasta la pre-
sion ciudadana y de los medios se exigia romper los esquemas tradicionales
de una operacién de gobierno opaca, discrecional, ineficaz y sin visos de
autocritica.

Por ello, la Secretaria de Planeaciéon, Administracién y Finanzas del estado de
Jalisco se planted la siguiente pregunta: ;qué herramienta podia impulsar
dicha transformacién? La respuesta fue: un sistema técnico abierto a la ciudao-
dania que mostrara el rumbo del desarrollo de Jalisco por medio de los prin-
cipales sensores y que a partir de este seguimiento, permanente y con rigor
metodoldgico se impulsara la generacion y mejora continua de informacion
estratégica, de calidad y disponible para todos.

Para desarrollar un sistema con tales caracteristicas se requerion medios y
recursos adecuados; el reto fue recurrir solo a los activos disponibles. Como
resulfado, se implementd el tablero Monitoreo de Indicadores del Desarrollo
de Jalisco (MIDE Jalisco).®

Este sistema estd abierto y disponible en linea para que cualquier ciudadano
constate el estatus que presentan los indicadores contemplados en el Plan
Estatal de Desarrollo (PED) vigente y otros coyunturales. Una red de 36 depen-
dencias del Ejecutivo Estatal provee la informacién. Los valores de los indica-
dores se actualizan por lo menos una vez al mes.

En 2013 el MIDE monitoreaba 343 indicadores y metas, de los cuales 108 estén
incorporados al PED vy los restantes 235 se identifican como indicadores com-
plementarios en funcidn de los temas estratégicos contenidos en dicho plan.

% Para conocer mds sobre el MIDE Jalisco, véase https://seplan.app.jalisco.gob.mx/indicadores
% Véase http://seplan.app.jalisco.gob.mx/indicadores



Figura 5. Composicion del MIDE Jalisco
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Fuente: Elaboracion de la Subsecretaria de Planeacién con base en MIDE Jalisco, 2013.

La Subsecretaria de Planeacion del Gobierno de Jalisco diseha todas las inno-
vaciones del sistema. Se monitorea el avance y cumplimiento de metas por indi-
cador, dia a dia se generan estadisticas y clasificaciones de progreso por in-
dicador, por programa, por eje y de manera global. El tablero es un desarrollo
metodoldgico y fecnolégico-informdatico que consiste en la implementacion
exitosa de un sistema de seguimiento dindmico de los indicadores de resul-
tado y sus metas contempladas en el PED. Posibilita el seguimiento de areas
de desarrollo prioritarias como los indicadores alineados al Eje de Desarrollo
Social del PED. En 2013, el MIDE fue la fuente bdsica para la determinacion de
indiciadores en el PED Jalisco 2033, plan que incluye 160 indicadores como
sus metas en el corto, mediano y largo plazo.

El sistema permite hacer cruces poblacionales, ya que cuenta con mds de
150 indicadores desagregados en el dmbito municipal. Adicionalmente, per-
mite graficar y establecer tendencias o comparativos.

El sistema también facilita la articulacién institucional mediante el manejo
de fichas metadato y campos predeterminados, homologa el manejo técni-
co de la informacién y genera informacién clave, tanto para las autoridades
pUblicas como para la ciudadania. Es relevante subrayar que el MIDE es parte
de un modelo integral de monitoreo de indicadores.

De manera complementaria, da seguimiento a indicadores de desempeno
considerados en el tablero de los Programas Operativos Anuales (POA), don-
de se monitorea el desempeno de las dependencias en funcién de los recur-
SOs presupuestales que operan.
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Cabe senalar que en el mediano plazo (2015) el programa de monitoreo con-
templaba la intfegracién de los dos tableros de seguimiento, lo cual brindaria
un panorama completo de la cadena de generacién de valor publico en el
estado.

El desarrollo del monitoreo de indicadores en Jalisco se describe a continuo-
cién. En una primera etapa, realizada durante 2008 y con una periodicidad
cuatrimestral, se hizo el seguimiento de 170 indicadores. En agosto de ese
mismo ano se inicid la publicaciéon de los informes de gobierno con base en
la sistematizacion de la informaciéon y la automatizaciéon que la plataforma
oforgaba. En 2010 se innovd al instituir un sistema dindmico, preparado para
que los indicadores se actualizaran en cualguier momento y las veces que
fuera necesario; para entonces, la base del sistema constaba de 362 indico-
dores. En 2013 ya se dio seguimiento a 343 indicadores: de los cuales 80 por
cierto eran son de resultados.

Algunos de los logros de la puesta en marcha del MIDE Jalisco se enumeran
a continuacion:

1. Facilita la coordinacién interinstitucional.El sistema ha posibilitado que
las dependencias se vinculen y trabajen en una red virtual, mediante
la cual se reporta e infegra informacién en tiempo real; ha reducido
los costos de tfransicidon de informacion y posibilitado que cada de-
pendencia genere reportes de acuerdo con la informacién monito-
reada en el sistema, y ha implantado y homologado metodologias,
ademds de sistematizar y automatizar la informacién. Con ello, los y
las funcionarios en cualquier parte de la geografia de Jalisco pueden
descargar informacién Util para el mejor desempeno de su responsa-
bilidad pdblica.

Esta herramienta, que contribuye a la eficiencia y eficacia del desem-
peno gubernamental, ha sido adaptada sin ningdn costo en San Luis
Potosi, Oaxaca y Sonora.

Los colaboradores del MIDE Jalisco han evaluado la plataforma me-
diante encuestas de satisfaccion de los usuarios incluso en periodos
(como el proceso de infegracion de informes de gobierno); los resulto-
dos arrojan mejores calificaciones de manera consistente.

2. Incidencia positiva en el acortamiento de tiempo en tramites y en re-
caudacioén. El Sistema MIDE Jalisco es el mecanismo oficial que realiza
el seguimiento de las metas obligatforias de los indicadores publico-
dos en el PED que, por tanto, son de referencia y atencién prioritaria.
Esto ha obligado a las dependencias a incorporarse a un proceso de
mejora continua y a cumplir en los plazos establecidos.

Como evidencia de lo anterior, en este sistema se pueden consultar indicado-
res como "Tiempo promedio de respuesta al ciudadano en el Registro Pdblico



de la Propiedad”, el cual muestra el avance en el término de dar respuesta
a un trdmite de anotacién registral que se ingresa al Registro Publico de la
Propiedad y Comercio, con base en que la Ley del Registro Plblico de la Pro-
piedad del Estado de Jalisco establece un término de diez dias hdbiles para
su atencidn; asi se constata que en 2007 el tiempo promedio fue de diez dias,
mientras que en 2013 fue de dos dias. Ofro ejemplo es el indicador "Tiempo
de espera para contar con un acta de nacimiento en oficina central”, el cual
mide el fiempo promedio que el ciudadano emplea en la central del Registro
Civil para obtener un acta de nacimiento en las temporadas de alta deman-
da de servicio. En 2008 la duracidén fue de noventa minutos y en 2013 de 9.02
minutos, o que significd una reduccidn de casi novecientos por ciento.

Para medir el avance del desarrollo social en el estado, el sistema MIDE Jalisco
da seguimiento y monitorea otros indicadores: indice de Desarrollo Humano,
Grado de Marginacién, Indice de Vulnerabilidad Social, Coeficiente de Gini,
Poblacién con Rezago Educativo, etcétera.

Para incrementar los resultados y optimizarlos en los grandes indicadores de
desarrollo, la gestidn publica debe ser mdas eficiente y eficaz. Con este come-
fido, el tablero de los POAS consta de elementos bdsicos, entre ellos, avances
en el ejercicio presupuestal vinculados a cumplimientos de metas para cada
componente de los proyectos o procesos del presupuesto estatal.

El tablero del MIDE puede considerarse una buena préctica porque encauza
la accidn pdblica de las dependencias y entidades del Poder Ejecutivo de
Jalisco a la gestidon y obtencion de resultados para el desarrollo.

De acuerdo con los comentarios de usuarios y sondeos propios, es posible
afirmar que Jalisco es la primera entidad en contar con una plataforma con
estas caracteristicas. Esta préctica ha sido valorada como ejemplar por au-
foridades de otras entidades federativas, que se han acercado al gobierno
del estado para profundizar en el conocimiento de esta herramienta, dado
gue concilia y aplica cualidades como transparencia, rendicién de cuentas,
evaluaciéon y mejora contfinua. Cabe mencionar que el cddigo fuente de este
sistema se dond a ocho entidades federativas.

Dicho sistema, mediante el que se ha aprovechado y optimizado el uso de
los recursos tecnoldgicos y pdblicos existentes, fue un desarrollo institucional
propio, desde su diseno hasta su programacion e implementacion resulté en
un sistema de bajo costo, flexible y con potencial en expansion.

Jalisco ha conjuntado esfuerzos institucionales para avanzar en el modelo in-
tegral de monitoreo de un gobierno estatal que busca fortalecer las cadenas
causales de valor de la accidn gubernamental. Eso serd posible al integrar los
tableros de monitoreo de indicadores del desarrollo y los de los POAS.

Con la implementacién del MIDE se aprendié que es posible fortalecer la ren-
dicién de cuentas y la trasparencia en la administracién publica estatal. Prue-
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ba de ello es que se han implementado sistemas similares en otras entidades.
Los retos detectados estriban principalmente en consolidar herramientas si-
milares y lograr que se mantenga en las siguientes administraciones, sin dis-
tincién ideolégica y de quien esté en el poder pUblico en turno. Otro desafio
relevante apunta a la identificaciéon analitica de las principales cadenas cau-
sales de valor pUblico, a partir de la potenciacién del MIDE Jalisco y del table-
ro de los POAS. Ademdés sistemas como el MIDE Jalisco enfrentan el reto de la
apropiacién ciudadana, ya que es deseable que cada vez mds jaliscienses
se interesen en vigilar el avance de su enfidad.

En conclusién, el MIDE Jalisco ha demostrado, desde de su implementacion
en 2008, que los gobiernos pueden y deben enfrentar el reto de la transparen-
cia y la rendicién de cuentas a los ciudadanos. Este tipo de sistemas facilita y
permite dar pasos sélidos en la consolidacidon de esa apuesta.



Nuevo Leodn: Uso de la Metodologia de Marco Logico®’

A partir de 2010 la Secretaria de Desarrollo Social (SDS) del Gobierno de Nue-
vo Ledn incorpord el uso de la Metodologia de Marco Logico (MML). El proce-
so dio inicio con el redisefo de dos programas: Apoyo Directo al Adulto Mayor
y Apoyo a Personas con Discapacidad, que provenian de la administraciéon
estatal anterior (2003-2009). Después, se continud con el diseno del Programa
Jefas de Familia, puesto en operacién en mayo de 2011.

Esta préctica se fundamenta en la normativa estatalé® que incluye disposicio-
nes para implementar practicas de monitoreo y evaluacion. El Plan Estatal de
Desarrollo (PED) 2010-2015, por su parte, estipula la obligacion de tener meca-
nismos de seguimiento y evaluacion por medio de andlisis sistemdaticos de
los programas y acciones, con el objetivo de impulsar una gestidn con mejores
resultados y orientar las actividades de planeacién, programacidon y presu-
puestacion, asi como el gjercicio y control del gasto publico estatal. El PED se
estructura con base en tres ejes rectores; de uno de ellos, denominado Desa-
rrollo social y calidad de vida, se desprende el Programa Sectorial de Desarrollo
Social al cual se alinean los programas sujetos a la aplicacion de la MML.

La Secretaria de Finanzas y Tesoreria General del Estado implementa también
el uso de la MML en los programas y proyectos estratégicos del gobierno es-
fatal para la elaboracion del Presupuesto Basado en Resultados (PBR). En este
caso, el marco loégico se integra al Sistema de Planeacidon, Programacion y
Presupuestacion (Sipppres).

En 2013, con base en las recomendaciones de la Guia para la elaboracion
de la Matriz de Indicadores para Resultados del CONEVAL, la SDS realizd
diagndsticos temdaticos vinculados a los programas sobre envejecimiento
poblacional, discapacidad vy jefatura femenina de hogar. En esos estudios
se aplicaron técnicas y herramientas estadisticas de andilisis descriptivo para
conocer la situacién socioecondmica de cada uno de los grupos poblacio-
nales.

Con los diagndsticos temdticos se identificaron los problemas que aquejan
a la poblacién, sus caracteristicas, causas y efectos, las posibles lineas de
accién que ayudarian a resolver la problemdatica y una propuesta de reglas
de operaciéon del programa. La figura 6 ilustra el programa de trabajo y los
resultados obtenidos a partir de la implementacion de la MML.

¢’ El texto se redactd con base en la ponencia de la M.C. Irma Martinez Jasso, titular de la Unidad de
Planeacién de la Secretaria de Desarrollo Social del estado de Nuevo Ledn, asi como en el Informe
de Buenas Practicas que esa Secretaria envid para su participacion en el primer Reconocimiento
a las Buenas Practicas de Monitoreo y Evaluacion en las Entidades Federativas 2013.

%8 Ley de Desarrollo Social para el Estado de Nuevo Ledn, su Reglamento y la Ley Orgdnica de la
Administracién Pdblica para el Estado de Nuevo Ledn.
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Como resultado, se generaron los indicadores para la medicion de resultados
y se elabord una ficha técnica para cada indicador. El almacenamiento y
seguimiento del indicador se trabaja en un sistema informdatico.

El uso de la MML por parte de la SDS estd inserfo en un circuito de procesos rela-
cionados con el monitoreo de los indicadores de los programas. En la implemen-
tacion de la MML intervienen todas las areas de la estructura organizacional de
la SDS.

Figura 6. Programa de trabajo para la implementacion de la MML

Planeacion Diagnésticos —— MML. Resultados
. _ . Arbol de problemas
Definir femas Analizar problemdticas
y alcances
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Fuente: Elaborado por la Unidad de Planeaciéon de la Secretaria de Desarrollo Social de Nuevo Lebn,
2013.



Las etapas del sistema son simplificadas en fres grandes procesos:

1.

Entrada/planeacion. Comprende tareas sobre la practica de la MML,
como la construcciéon de la MIR, elaboracién de fichas técnicas de
indicadores y de los instrumentos de recolecciéon de informacion.

Destaca al respecto el diseno del Cuestionario Socioecondmico In-
fegrado de los Programas Sociales (CSIPS), que en la actualidad se
aplica de forma estandarizada a los beneficiarios de los programas.
Esta encuesta fue valorada por el CONEVAL como un instrumento que
permite elaborar indicadores de carencias de acuerdo con la Meto-
dologia Multidimensional para la Medicion de la Pobreza. En la dimen-
sion de ingreso, los datos de la CSIPS permiten aplicar un algoritmo
que arroja un puntaje mediante el cual se determina la situacién de
pobreza de los beneficiarios de los programas.

Operacion. Esta relacionada con la gestion de recursos humanos,
financieros y fecnolégicos para el funcionamiento eficiente de los
programas. Comprende recopilar informacién para el cdlculo de los
indicadores de las MIR, andllisis y verificaciéon de informacién, identifi-
caciéon de problemas y propuesta de soluciones.

Salida/Resultados. En esta fase se desarrollan sistemas informdaticos
para administrar datos de la MIR, como el monitoreo y la evaluacion
de los programas con andlisis de informaciéon (fablas y graficos), elo-
boracién de reportes de resultados, visualizacidon de tablero ejecutivo
y retroalimentacién para mejorar la gestion e implementaciéon de los
programas.

La practica de la MML en el estado de Nuevo Ledn ha contribuido a:

Realizar ejercicios efectivos de generacion de ideas (“lluvia de ideas”)
para la resolucién del problema identificado con la participacion de
los actores involucrados.

Mejorar la planificacion y gestion de los programas mediante la for-
mulacién adecuada de los problemas que pretenden resolver.
Aplicar técnicas y herramientas estandarizadas de recopilaciéon y and-
lisis de informacién para los programas, asi como disponer de datos
oportunos y confiables para lograr series estadisticas de largo plazo
que puedan ser interpretadas por los usuarios finales.

Establecer reglas de operacidn de los programas atendiendo las reco-
mendaciones del CONEVAL.
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Figura 7. Esqguema del proceso de planeacion, operaciéon y resultados del sis-
tema de indicadores de los programas

Secretaria de Desarrollo Social
Sistema de Indicadores de Programas Sociales

ferry Normativa N Comunicacion I Presupuestacion
Responsable: Direccién Responsable: Unidad de Responsable: Direccion
Juridica Comunicacién Social Administrativa
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Gestion de recursos Medicién y mejora continua Monitoreo y Evaluacion
humanos, tecnolégicos ‘lo que semide se
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Fuente: Elaborado por la Unidad de Planeaciéon de la Secretaria de Desarrollo Social de Nuevo Ledn,
2013.

La MML ha representado una buena practica para la SDS. Entre sus beneficios
se destacan los siguientes:

+ Responder mejor a los requerimientos de transparencia y rendicién de
cuentas a los que estd sometida la politica pdblica respecto de las
auditorias.

+ Orientar la planificacién hacia los resultados esperados, es decir, ha-
cia aqguellos cambios que se busca producir por medio de la aplica-
cién de los programas.

+  Confar con una idea clara sobre el éxito de los programas, misma
que servird para que los evaluadores tengan una base objetiva para
comparar lo planeado con lo ejecutado.

« Conocer con claridad las responsabilidades de quien administra los
programas y la de cada uno de los actores involucrados.

+ Guiar en la infegracidn de los documentos de los programas.

Después de casi cuatro anos de trabajar en el proceso de implementacion
de la MML, el Gobierno del estado de Nuevo Ledn decidié contratar una con-
sultoria externa® para transitar maés répido la curva de aprendizaje en la ma-

% Excepto para el Programa de Atencién a Personas con Discapacidad, realizado por Unidad de
Planeacién de la SDS.



teria; esto implicd la organizacién de talleres de trabajo en donde debian
participar los consultores y personal adscrito a la SDS.

Las jornadas de estos talleres fueron agotadoras. Hubo que sortear algunos
fropiezos para avanzar, como establecer una comunicacion asertiva al inte-
ractuar con el personal operativo de los programas. Se buscd convencer a los
asistentes sobre la importancia de su participaciéon en la puesta en marcha
de la metodologia, ya que algunos desconocian cudl era el papel que iban
a desempenar o les parecia irrelevante.

Entre los alcances se puede mencionar que la MML, como prdctica, articula y
sistematiza las acciones de los programas (nuevos o en marcha), con lo cual
se estd mejor posicionado para atender de forma adecuada los requerimien-
tos de las instancias evaluadoras de los programas que ejercen inversion de
fondos publicos.

El reto mdés importante es garantizar el compromiso institucional de continuar
con el uso de la MML, independientemente de los cambios de estructuras
organizacionales, y aplicarla en ofros cuatro programas de la SDS: Red de
Centros Comunitarios de Desarrollo Social, Unidos Transformando Mi Comuni-
dad, Brigadas Sociales para Ti y Apoyo a Organizaciones de la Sociedad Civil.

Si bien en la SDS persisten desafios relativos a la aplicacion practica de la
MML, también se aprecian avances importantes, entre los cuales destacan:
la implementacion de la MML con una ruta de trabajo que integrd las fases
de planeacidn, diagnéstico y resultado; el producto fueron tres MIR corres-
pondientes a los programas, que en conjunto contienen ochenta indicadores
monitoreables.

Adicionalmente se propuso un esquema de trabajo en la SDS para arribar
a un sistema de indicadores sociales que incorpora de manera fransversal
la practica de la MML. Haon mejorado los procesos de operacién de los pro-
gramas y sus reglas de operacion, y estdn en proceso de desarrollo sistemas
informaticos para el levantamiento, captura, procesamiento y andlisis de la
informacion relacionada con las MIR vinculadas a los programas.

En resumen, evaluar la experiencia ganada y conocer las dificultades sorteo-
das en materia de la implementacién de la préctica de MML constituye un
capital valioso, proporcional al desafio que implica un presupuesto basado
en resultados, con eficiencia administrativa y gestion de programas sociales
de alto impacto.
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Veracruz: Marco normativo para incorporar los mecanismos
y criterios que regulan la adopcion del Presupuesto Basado
en Resultados”

A partir del ano 2007 se realizaron reformas a la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) mediante las cuales se ha emprendid
la instauracion del Presupuesto Basado en Resultados (PbR) y el Sistema de
Evaluacion del Desempeno (SED). En noviembre de 2012 se publicd en el Dia-
rio Oficial de la Federacion el Decreto que reforma y adiciona la Ley Generall
de Contabilidad Gubernamental (LGCG), la cual obliga a que el proceso de
infegracion de la informacion financiera para la elaboracidn de los presupues-
tos incorpore los resultados que se deriven de los procesos de implantacidon y
operacién del PbR y del SED.

Por ofra parte, el Plan Veracruzano de Desarrollo 2011-2016 (PVD) propone en
el eje Gobierno y administracion eficientes y tfransparentes, el establecimiento
de un sistema de planeaciéon estatal moderno que responda a las necesi-
dades de los diferentes sectores y regiones de la entidad. Entre sus acciones,
plantea instrumentar esquemas de asignacioén de recursos a fravés de un PbR
y un proceso de programacion y presupuestacion transparente.

Previo a la actualizacidén normativa que se describe en el presente informe,
el Gobierno del Estado contaba con una estructura presupuestal que incluia
alrededor de seiscientos programas, los cuales carecian de objetivos claros
y no estaban elaborados con criterios metodoldgicos. Esta estructura progra-
mdtica dificultaba la evaluacién del ejercicio de los recursos econdmicos.

En 2012, con la publicaciéon de los Lineamientos Generales para la Adopcion
del Presupuesto Basado en Resultados y el Sistema de Evaluacion del Desem-
peno del Estado de Veracruz para el Proceso de Presupuestacion, se sentaron
las bases para la adopcidn del PoR a fravés del diseno de programas presu-
puestarios y de sus respectivas MIR, asi como para el establecimiento del SED.

Tales lineamientos definen conceptos bdsicos como programa presupuesto-
rio, actividad institucional, indicador, indicador estratégico, indicador de ges-
fion y elementos de los indicadores, y describen cémo se construye la MIR a
partir de la MML y las dimensiones de los indicadores, entre varios aspectos.

Mas adelante, como parte del proceso normativo de la implementaciéon del
PbR y el SED se publicaron las reformas correspondientes a la Ley Orgdnica del
Poder Ejecutivo (LOPE) y al Cddigo Financiero (CF), las cuales determinaron
que la Secretaria de Finanzas y Planeacion (SEFIPLAN) es la dependencia res-
ponsable de coordinar la administracion financiera y tributaria de la hacienda
pUblica, asi como sus atribuciones en el marco de la evaluacién del desem-

70 Para conocer mds sobre la préctica de Veracruz, véase
http://www.veracruz.gob.mx/finanzas/presupuesto-basado-en-resultados-veracruz/



peno, como son evaluar el dmbito estratégico de los programas presupues-
tarios y fransparentar y difundir la informacién de las evaluaciones. Asimismo,
se describieron las atribuciones de la Contraloria General, quedando como
dependencia responsable de la funcién de control y evaluacién de la gestion
gubernamental y desarrollo administrativo.

Un resultado de las reformas a la LOPE y el CF fue la emisidn, el 20 de no-
viembre de 2013, de los Lineamientos para el Funcionamiento del Sistema de
Evaluaciéon del Desempeno del Estado de Veracruz; en ellos se norma el con-
tenido del Programa Anual de Evaluacion, del Informe Anual de Resultados y
de los Proyectos de Mejora; ademds, se establecen los tipos de evaluacion y
los requisitos para contratar evaluadores externos, asi como los criterios para
elaborar programas nuevos.

Con la publicacién de los Lineamientos para la Adopcidn del PoR y el SED, la SE-
FIPLAN quedd como responsable de ser la instancia coordinadora del Sistema.

Como primera etapa, la secretaria frabajdé en la organizaciéon y coordinacion
con las dependencias para darles a conocer las nuevas disposiciones. Los
programas presupuestarios se concibieron como aquellos que entregan bie-
nes o servicios publicos a una poblacidn objetivo claramente identificada y
localizada; las actividades institucionales, a su vez, son las que se orientan a
la gestidon y al apoyo gubernamental.

Se realizaron talleres de capacitacion para que las dependencias y entida-
des identificaran los programas presupuestarios y los disenaran con base en
la Metodologia del Marco Logico (MML). También se capacité en la elabora-
cién de indicadores para que crearan la Matriz de Indicadores para Resulta-
dos (MIR) de sus respectivos programas.

Una vez establecidos los programas presupuestarios y las acciones institu-
cionales, se recopilaron sus avances. En la actualidad se mantiene contacto
constante con los enlaces de las dependencias y entidades responsables.

En términos de transparencia, en la pdgina de infernet’’ de la SEFIPLAN se pu-
blica la informacién relativa a la MIR, la ficha técnica y el reporte de avance
de los programas. Por ofra parte, se desarrolld un sistema informatico para
recopilar la informacién de los programas presupuestarios y acciones institu-
cionales, es decir, la captura de los indicadores, sus metas y los reportes de
avances. Con esta herramienta se recabé la informacién de los programas de
las distintas dependencias y entidades durante la etapa de formulacién del
Proyecto de Presupuesto de Egresos 2014.

A partir de 2013 las dependencias y entidades de la administracion pudblica
estatal han identificado, disefado y presupuestado programas publicos de

1 Véase http://www.veracruz.gob.mx/finanzas/presupuesto-basado-en-resultados-veracruz/

Memorias del Seminario Internacional de Monitoreo y Evaluacién para las Entidades Federativas 2013 ‘ §‘



—_
N
oo

Hacia la construccion de un sistema de monitoreo y evaluacion en las entidades federativas

acuerdo con las reglas que dicta la nueva normativa. Ello ha comprendido la
elaboracién de MIR, con base en la MML, y de fichas técnicas de indicadores
de desempeno de sus respectivos programas presupuestarios.

En la pdgina de infernet de la SEFIPLAN es posible obtener el documento de
la MIR, de la ficha técnica y del reporte de avances de cada uno de los pro-
gramas presupuestarios.

Los programas disenados con base en la MML que forman parte del PoR en
las dependencias y entidades del Ejecutivo Estatal para el Ejercicio Fiscal 2013
representaron un presupuesto de 23,184, 610,638 pesos,alineado a los ejes de
desarrollo que se muestran en el cuadro 5.

Cuadro 5. Monto aprobado en el Proyecto de Presupuesto Estatal 2013 de los
programas presupuestarios segdn los ejes del PVD

Concepto Programas_ Importe
presupuestarios (pesos)

Salud 10 9,378,698,403.00
Educacién 6 7.801,790,254.00
Desarrollo sociall 4 2,056,296,047.00
Q.O?:::;rglr el presente para un mejor futuro 20 19,236,784,704.00
Desarrollo agropecuario 7 627,750,567.00
Desarrollo econémico 3 17.475,000.00
Comunicaciones 2 1,989,100,000.00
Trabajo 3 15,612,820.00
Turismo 4 24,454,690.00
z.e E:;o;::;:’: fuerte para el progreso 19 2.674,393,077.00
Medio ambiente 7 584,050,000.00
C. Consolidar un Veracruz sustentable 7 584,050,000.00
Gobierno 4 274,646,470.00
Finanzas 1 252,147,639.00
Seguridad pUblica 1 145,668,748.00
Proteccion civil 7 16,920,000.00
Dol e " 13 asmamsran
Total Presupuesto basado en Resultados 59 23,184,610,638.00

Fuente: Presupuesto de Egresos del Gobierno del Estado de Veracruz para el Ejercicio Fiscal 2013.



El avance de los objetivos de los programas presupuestarios se reporta en el
Informe Trimestral, lo que significa un paso adelante en materia de rendicidn
de cuentas. Cabe mencionar que para 2014 se tienen contemplados 63 pro-
gramas presupuestarios.

En conclusién, las acciones emprendidas por el Gobierno de Veracruz
permiten sentar las bases y avanzar en el tema del PbR, el cual permitird
monitorear los indicadores y encaminar el proceso de evaluacion de los
programas. A raiz de todo este proceso es posible generar informaciéon ho-
mogénea y clara para conftribuir a la difusién de la informacidén a través de
la pagina de infernet de la Secretaria. Esto hard que la ciudadania se man-
tenga informada sobre la operacién del gobierno vy, por tanto, monitorear
sus decisiones.

La instrumentacién del nuevo marco normativo en la administracion pdblica
estatal ha sido conducida principalmente por la SEFIPLAN, pero es necesa-
rio fortalecer la coordinaciéon de las dreas que han dirigido este esfuerzo. Si
bien la fotal aplicacidén de este enfoque es gradual -debido a los cambios
administrativos y tecnoldgicos requeridos- el proceso se debe acelerar invo-
lucrando dreas que al principio No se contemplaron (por ejemplo recursos
humanos e inversion pdblica).

Por lo que toca a la instrumentacion del PbR en las dreas ejecutoras de gas-
fo, se detfectd la necesidad de identificar con claridad los programas que
redlizan cada una de las dependencias y entidades desde un enfoque de
planeacidn estratégica.

El reto principal es consolidar la estructura normativa sobre la cual se desa-
rrollardén las tareas de evaluacion de desempeno, con el propdsito de que a
finales de la presente administracidén estatal haya las condiciones para in-
corporar el resultado de los programas de gobierno en la asignacion de los
recursos publicos.

Los cambios legislativos para monitorear y evaluar el gasto consolidan un es-
fuerzo que se inicié con la presente administracién y que espera perfeccionar
a medida que la estrategia madure. Es un trabajo que requiere la participo-
cién de diversas instancias de gobierno, por lo que su instrumentacion es
gradual. La reforma aprobada fortalece la transparencia y la rendicidon de
cuentas en favor de la ciudadania.
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Alcances y retos
Rosario Cardenas Elizalde
Investigadora académica del CONEVAL

La medicién de pobreza desarrollada por el CONEVAL constituye un punto de
referencia de gran importancia para la politica publica en general y la politi-
ca social en particular, porque incorpora y refleja de manera cabal aquellos
aspectos que el propio Estado identifica como indispensables para atender
las necesidades de la poblacidn. Al estar basada en un esquema de dere-
chos, coloca la discusidn acerca de las acciones que deben emprenderse en
un marco de universalidad en su cumplimiento, inalienables en su cobertura
e irrenunciables en su disfrute.

Al igual que en el caso de las estimaciones de pobreza, las practicas que
Veracruz, Nuevo Ledn y Jalisco han presentado en este panel posibilitan distin-
guir simulténeamente tanto aquellos subgrupos de la poblacién cuyas con-
diciones de vida exigen infervenciones inmediatas como el dmbito al cual
corresponde dicha necesidad. Si bien los procesos y rutas establecidos por
los programas sociales pueden seguir trayectorias de muy distinta naturaleza,
las perspectivas y métodos discutidos en esta sesion, sistemas de indicadores,
matrices de marco I6gico o presupuesto basado en resultados coadyuvan
a encauzar los esfuerzos, potenciando con ello su efecto y, por ende, el logro
mds oportuno de resultados.

Es indiscutible que la obtencién de cambios en los indicadores objetivo cons-
tituye uno de los elementos que mds reflejan el desempeno de los progro-
mas publicos y que su revisidn posibilita, tanto a las instancias encargadas
de evaluarlos como a la ciudadania en general, reconocer su calidad y sus
alcances.

Muchos elementos intervienen en la consecuciéon de resultados a partir de
acciones de gobierno especificas. En ocasiones factores no previstos impiden
el cumplimiento de los objetivos propuestos por un programa. Las prdcticas
presentadas en esta sesidn ofrecen, dado su diseno, la posibilidad de identifi-
car oportunamente los elementos faltantes para la consecuciéon de las metas,
complementando o adecuando las acciones emprendidas. Adicionalmente,
contribuyen a fortalecer la cultura de la planeacién, lo cual redunda en el
mejoramiento de la gestion gubernamental.

Los planes estatales y el nacional de desarrollo -los cuales parten de diagnods-
ticos situacionales- conforman ejercicios de planeacién de gran relevancia,
distinguen las problemdticas de mayor urgencia y presentan los compromisos
de gobierno en forma de metas u objetivos a alcanzar. En tal contexto, pro-
fundizar en las practicas de planeacién en espacios de los tres dmbitos de
gobierno y en la coordinacién entre ellos es algo muy deseable y redituable
en pos de acelerar el abatimiento de las desigualdades sociales, asi como
lo es la preparacidén de presupuestos que establezcan metas especificas o
propongan cambios.
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La convocatoria del CONEVAL, que llevd a organizar esta sesidon, tuvo como
objetivo recuperar instrumentos de monitoreo e indicadores provenientes de
los operadores de programas o instancias, los cuales reflejan esfuerzos guber-
namentales adicionales.

Los trabajos presentados ilustran acciones novedosas emprendidas en las
entidades federativas del pais. Resalta codmo, con base en el marco légico y
de acuerdo con la cadena de definicidon propuesta por esta metodologia, es
posible identificar formas distintas de abordar y dar seguimiento a problemas
especificos, asi como establecer los resultados que el programa se compro-
mete a obtener.

Los resultados mostrados en esta sesidn apuntan también hacia la exigen-
cia de contar con un esquema de monitoreo moderno que incluya la visidn
y participacién de la sociedad en la definicion de prioridades de politica
publica y la valoracién de los alcances de las acciones gubernamentales a
partir de los elementos de rendicion de cuentas y tfransparencia. La incorpo-
raciéon de las necesidades expresadas por el ciudadano comdn y su apre-
ciacidén de los cambios obtenidos a partir de la implementacién de acciones
concretas coadyuvan a reforzar el quehacer gubernamental. Son fambién
un mecanismo de evaluacién que si bien no siempre es sistemdatica en su
aproximacién, si puede ser plural en su representacién. Los mecanismos
delineados en el esquema de gobierno abierto constituyen la oportunidad de
consolidar acciones muy benéficas para la sociedad.

El propdsito de las acciones de politica pUblica es mejorar las condiciones
de vida de la poblacién en su conjunto y las de las personas en situaciones de
mayor vulnerabilidad o desigualdad en particular. Ante presupuestos limitados,
una aproximacién que prioriza los problemas y define el drea de atencién de
su intervencion y los efectos esperados es una forma eficiente de politica puU-
blica en cuanto que incorpora en su origen las necesidades de la poblacidn
que busca cubrir.

Intensificar la colaboracién entre las instituciones gubernamentales, tanto al
interior de cada una como entre los distinfos dmbitos de gobierno representa
una oportunidad de generar sinergias, expandir el alcance de los resultados
y fomentar la incorporacién de buenas practicas.

Cabe preguntarse si los indicadores empleados para dar seguimiento o evo-
luar algunas acciones estdn definidos por la informacién estadistica dispo-
nible y no solo por la naturaleza del aspecto que reflejan. Al respecto, seria
provechoso incorporar en los esquemas de planeacion estratégica ejercicios
gue detallen los indicadores que seria deseable producir y la nafuraleza
de los datos que posibiliten construirlos. La sistematizacion de la informaciéon
estadistica y su andlisis detallado son, entonces, elementos de gran trascen-
dencia para la definicidn de resultados, el monitoreo y evaluacidén, asi como
la adopcién y adecuacién de estrategias.



Al igual que en el caso de la informaciéon estadistica, para mejorar la defini-
cion y el seguimiento de las acciones de desarrollo social relevantes es preci-
so plantearse qué otros actores podrian o deberian estar involucrados en la
atencién a este problema. Desde esta perspectiva, los aportes que la acade-
mia proporciona, tanto en conocimiento acumulado como en investigacion,
asi como su relacién con la sociedad civil organizada, con los espacios legis-
lativos y con los dmbitos de gobierno, es una fortaleza que deberia sumarse
de manera persistente en las definiciones y seguimiento de la politica pudblica.

La formacién de recursos humanos especializados representa una necesidad
de atencién urgente frente a los cambios en las formas en que los gobiernos
afrontan el diseno de programas pdblicos. La consolidacion de los equipos
de tfrabajo permite contar con recursos de alto nivel, que a su vez contribuyen
a la capacitacion de nuevas generaciones, y es consustancial a la institucio-
nalizacién de las practicas gubernamentales al consolidar con ello los pasos
dados, en este caso, en la conformacién de un sistema de planeacién y mo-
nitoreo.

Las discusiones sostenidas a lo largo de este seminario han delineado las
acciones de politica social como un proceso. Entre las contribuciones de
los trabajos que conforman esta sesidn destacan los elementos que subyo-
cen a la definicidn de un programa, es decir, aquellos que permiten el mo-
nitoreo, la actualizacién o adaptacién y la implementacién de las distintas
modalidades de evaluacién. Sin duda, contar con evidencia de cambios
o de haber alcanzado un resultado es una de las expresiones mds contun-
dentes de una eficaz gestion gubernamental. -
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Acceso a la informacion
de los programas sociales

En el dmbito federal, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cién PUblica Gubernamental establece el principio de mdaxima publicidad y
disponibilidad de la informacién en posesion de las entidades y dependen-
cias de la Administraciéon PUblica Federal. A pesar de que las enfidades fede-
rativas no son sujetos de obligacion de esta ley, la transparencia es una practica
reconocida y aceptada por estas, ya que todas cuentan con una normativa en
materia de acceso a la informacién.

Por consiguiente, la disponibilidad de la informacion estd fundamentada en
las leyes de acceso a la informacidon de cada estado; sin embargo, nada
garantiza la calidad de la informacidn y la accesibilidad a todo ciudadano.
El acceso a la informacion debe ser facil y expedito, lo cual depende en gran
medida de la organizaciéon y calidad con la que se procesan los datos.

Una préctica que fortalece la transparencia y la rendicion de cuentas es la
difusion de la informacién de los programas sociales. Asi, es importante contar
con elementos normativos que contribuyan a difundir los programas de ma-
nera constante y en el largo plazo. Al respecto, el Diagndstico 2013 identificd
que el Distrito Federal tenia el mayor avance en ambos componentes, el nor-
mativo y el préctico.

Asimismo, segun se comentd en el capitulo 2, el Diagndstico 201372 identificd
que en todas las entidades federativas habia una normativa que mandataba
esa difusion. El Distrito Federal, Durango, Guanajuato, Estado de México, No-
yarit, Nuevo Ledn y Tlaxcala fueron las entidades que presentaban el mayor
avance en el dmbito normativo, puesto que consideraban aspectos para la
difusion de programas tanto en su Ley de Acceso a la Informacién local como
en las leyes que regulan los programas sociales (como la Ley de Desarrollo
Social).

2 Para mads informacién sobre el Reconocimiento y las précticas que lo obtuvieron, véase
http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/entidades/Paginas/Reconocimiento_BP_2013.aspx
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El Diagndstico 2013 también mostrd que en este ano todas las entidades fe-
derativas difundian informacién sobre los programas sociales; las mds activas
fueron Aguascalientes, el Distrito Federal, Jalisco, Michoacén y Sonora, lo cual
se corrobord mediante una bdsqueda de informacidon sobre los programas
sociales de estas entidades federativas en los portales de las dependencias,
asi como de la informacién cuantitativa con la cual se le da seguimiento pe-
riddico a dichos programas.

De acuerdo con la revision hecha para la elaboracion del Diagndstico 2013,
encontraron varios sistemas y plataformas que concentran la informaciéon dis-
ponible en las entidades, cuyo cometido es difundir la informacién en for-
ma fécil, expedita y con el menor nUmero de clics posible. Dichas prdcticas
surgieron como respuesta a la demanda de los ciudadanos de contar con
informacién confiable sobre el uso de los recursos publicos, lo que fomenta la
fransparencia y rendicidn de cuentas.

Los principales fines de las diversas plataformas informdaticas publicas a las
que los ciudadanos pueden acceder son los siguientes:

+ Coordinar, administrar, infegrar, analizar y difundir la informacion esta-
distica y geogrdfica que generan los diversos dmbitos de la adminis-
fracién pdblica estatal, con el fin de orientar la toma de decisiones.

+ Informar sobre el avance en los objetivos del Plan Estatal de Desarrollo
para que la ciudadania conozca los resultados de la gestion publica.

+ Mostrar el avance en objetivos y metas de los indicadores contenidos
en las matrices de marco I6gico de los programas.

- Difundir y registrar disposiciones legales, reglamentarias y administro-
tivas de los programas sociales en cada entidad, como herramientas
de transparencia y simplificaciéon regulatoria.

- Sustentar y dar a conocer las reglas de operacién de los programas
sociales, asi como los padrones de beneficiarios, mediante platafor-
mas electrénicas estandarizadas para todas las dependencias del
Ejecutivo Estatal.

Los sistemas de informacién tienen una notable variabilidad en la forma de
presentar la informacién, pues dependen de los objetivos que persiguen; por
tanto, ofrecen diversos grados de accesibilidad a los usuarios. Si bien las dis-
posiciones normativas son similares en las entidades federativas, el modo de
organizar y procesar la informacién disponible puede facilitar u obstaculizar
la identificacion de programas, padrones, reglas de operacion, normativa e
indicadores.

En este capitulo se presenta las experiencias que han tenido San Luis Potosi, Hi-
dalgo y Sinaloa, las cuales son consideradas buenas practicas en materia de
acceso a la informaciéon de los programas sociales y de seguimiento de la po-
[ifica social. Dichas précticas se presentaron en la mesa de discusidon "Hacia
la construccion de un padrén Unico de beneficiarios”, durante el Seminario
Internacional de Monitoreo y Evaluaciéon para las Entidades Federativas 2013.



La préctica de Hidalgo consta de diversas plataformas tecnolégicas para
consultar la informacién gubernamental, entre ellas estan: reglas de opero-
cion de los programas sociales, los mecanismos para ser beneficiario y el po-
drén de beneficiarios. La practica de San Luis Potosi consiste en el Sistema de
Monitoreo de Indicadores de la Pobreza, la cual devela el impacto de la obra
pUblica mediante el seguimiento de indicadores del Consejo Nacional de
Poblacion (CONAPO) el del CONEVAL como ndmero de personas y vivien-
das sin agua, drenaje, servicio sanitario, electrificacion, hacinamiento y que
cocinan con lefa sin chimenea. Por Ultimo, la practica de Sinaloa es sobre el
Sistema de Evaluacion y Seguimiento de Metas, mediante el cual el ciudado-
Nno puede observar el avance de las 272 metas incluidas en el Plan Estatal de
Desarrollo.

Cabe mencionar que en el primer Reconocimiento a Buenas Practicas de
Monitoreo y Evaluacion en las Entidades Federativas 20137 se galardond a
San Luis Potosi en la categoria “Sistemas de informacion para el monitoreo
de la politica de desarrollo social”, mientras que Hidalgo fue premiado en la
categoria "Accesibilidad de la informacién sobre instrumentos de Monitoreo y
Evaluacion a la ciudadania”.

73 Para mads informacion sobre el Reconocimiento y las prdcticas que lo obtuvieron, véase
http://www.coneval.gob.mx/coordinacion/entidades/Paginas/Reconocimiento_BP_2013.aspx
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Hidalgo: Plataformas para el acceso a la informacion
gubernamental’™

La situacién que dio origen a la préctica fue la necesidad de impulsar la crea-
cién de un solo canal de comunicaciéon entre sociedad y gobierno mediante
el uso de las fecnologias de la informacidn, las cuales permiten normalizar y
estandarizar la integracion de la informacién que se ofrece a los ciudadanos,
asi como fransparentar y agilizar los frémites y servicios del gobierno, y favore-
cen el cumplimiento de las disposiciones juridicas.

Entre las disposiciones que sustentan la préactica se encuentra la Ley Esto-
tal del Procedimiento Administrativo para el Estado de Hidalgo, que tiene por
objeto normar, fransparentar y agilizar la gestion de trdmites y servicios que
realizan los ciudadanos, al acortar los plazos de respuesta y permitir el uso de
medios electronicos. Por ofro lado, la Ley de Desarrollo Social del Estado de
Hidalgo establece que las dependencias deben elaborar las reglas de opero-
cidn de los programas sociales estatales y publicarlas en el Periédico Oficialy
en su pdgina electronica. Por Ultimo, el Reglamento para el uso y aprovechao-
miento de Tecnologias de Informacion y Comunicaciones del Poder Ejecutivo
del estado tiene como finalidad regular y fomentar el uso de las tecnologias
de informacién en la ejecucion de los programas.

El Gobierno de Hidalgo cuenta con diferentes plataformas para sustentar y
dar a conocer informacién sobre las reglas de operacion de los programas
sociales, los mecanismos para ser beneficiario y el padrén de beneficiarios, los
cuales se presentan a continuacion.

1. Padrén Unico de Beneficiarios (PUB). Es un banco Gnico de informacién,
que se alimenta a fravés de la operacion que realizan las dependen-
cias responsables de administrar los programas de atencidn social; sus
objetivos son: a) tener un registro confiable de los programas sociales;
) identificar de manera certera a los ciudadanos que son beneficio-
rios de los programas sociales y ¢) estructurar informacion que permita
una mejor planeacién y distribucion de los programas de gobierno.”s

El proceso de integracion de informacidon comienza cuando la de-
pendencia entrega el catdlogo de programas sociales a la Unidad de
Innovacidon Gubernamental y Mejora Regulatoria (UNIGMER), en un
formato estandarizado y previamente validado. Luego, esta dltima ac-
tualiza tanto la plataforma de programas sociales como los padrones
de beneficiarios/as de cada programa y los publica en la web. Cada
dependencia es responsable de alimentar la base de datos conforme
se modifican los padrones de beneficiarios. La bdsqueda en el PUB
permite a los ciudadanos realizar todo tipo de consulta.

74 Para conocer el Sistema del estado de Hidalgo, véase http://siieh.hidalgo.gob.mx/
75 Véase http://pub.Hidalgo.gob.mx



Figura 8. Etfapas del proyecto

actualizada y validada actualizada

y dependencias cubos de informacién

Alimentacion gradual a través del sistema por las dependencias

Etapas del proyecto
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Integracién de informacion

Informacién de programas de atencién social

Padrén Unico de Beneficiarios

Fuente: Elaboracidén de la Secretaria de Desarrollo Social del estado de Hidalgo, 2013.

2. Registro Unico de Tramites y Servicios (RUTS). Es una plataforma que

pone a disposicidon de la poblacién los tfrdmites y servicios que ofre-
cen las dependencias y entidades del Ejecutivo Estatal desde el por-
tal gubernamental. Su formato homogéneo y de facil acceso permite
realizar de manera exitosa un trdmite o servicio.” El RUTS contribuye a:
a) contfar con una plataforma Unica que muestra dafos homogéneos;
b) brindar al usuario la informacién necesaria para realizar un trdmite
y, en caso de tener disponibilidad, llevarlo a cabo desde el portal insti-
tucional; ¢) garantizar que se encuentran todos los frdmites y servicios
que brinda el Ejecutivo, asi como que la informacién publicada sea
veraz y confiable, y d) facilitar a los usuarios el acceso, desde cual-
quier punto con infernet, a los trdmites y servicios sin restricciones de
tiempo u horario.

Cada una de las dependencias del estado administra sus trémites y
servicios, los cuales se dan de alta en la plataforma del RUTS. La infor-
macién se encuentra disponible para consulta de la ciudadania a
través del portal.

Normateca Estatal. Es una herramienta de fransparencia y simplifica-
cion regulatoria que registra y difunde disposiciones legales, regla-
mentarias y administrativas de la administracién publica estatal.””

76
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Véase URL RUTS http://ruts.Hidalgo.gob.mx
Véase URL Normateca Estatal de http://intranet.e-Hidalgo.gob.mx/Normatecak/Inicio.taf
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La Normateca busca: a) ofrecer en una misma plataforma todos
los documentos juridicos que sirven de base para la operaciéon de
los programas sociales; y b) brindar al usuario informacién ac-
tualizada de las leyes y reglamentos que emitan las dependen-
cias y entidades del Ejecutivo estatal, asi como de los 84 munici-
pios del estado.

Los documentos legales publicados en el Periddico Oficial del Estado
de Hidalgo que emiten las diferentes dependencias y enfidades son
infegrados a la Normateca; posteriormente, la UNIGMER mantiene ac-
tualizados y disponibles estos documentos en sus diferentes versiones:
abrogados, derogados y actualizados, entre otros.

Cada documento registrado se asocia a una entidad, dependencia
O Municipio, y se puede consultar con base en los siguientes criterios
de buUsqueda:

- Fecha: segun la fecha de publicaciéon en el Periédico Oficial.

- Vigencia: segun la temporalidad del documento: vigente (actual),
derogada (cambios), abrogada (eliminada) e histdrica (referencia).

- Tipo: se encontrarén veintiln tfipos de documentos: actas, decretos,
erratas, reformas, etcétera.

- Tema: diversos tdpicos: educacion, finanzas, salud, turismo, etcétera.

- Ambito: federal, estatal o municipal.

- Palabra: se realiza una bdsgueda de cualquier palabra contenida en
el nombre del documento.

- Dependencia: informaciéon de 67 dreas de la administracion publica es-
fatal.

+ Municipio: informacidon de los 84 municipios que integran el estado.

Entfre las mejoras obtenidas en la politica de desarrollo social como resultado
de la implementacion de las plataformas destacan:

En el PUB estdn registrados los programas sociales de las diferentes dependen-
cias y enfidades con su respectivo padrén de beneficiarios, lo que permite un
puntual estudio e identificacion de la distribucion de beneficios con base en
un andlisis tfransversal por localidad.

La plataforma del RUTS cuenta con 669 trémites y servicios publicados, de los
cuales nueve por ciento corresponden a la Secretaria de Desarrollo Social.
La Normateca ha publicado 2,998 documentos y recibe en promedio 2,900
visitas al mes.

La institucionalizacion de las plataformas se puede considerar una buena
practica, foda vez que la implementacion del PUB, RUTS y Normateca cumplen
lo establecido en el Plan Estatal de Desarrollo, en el cual se estipula que se
deben modernizar los sistemas institucionales y garantizar la certeza juridica
en los tramites y servicios al ciudadano a través de la estandarizaciéon de ser-



vicios de atencién e informacién por parte de las dependencias y enfidades
gubernamentales.

El resultado es que la estandarizaciéon de los servicios de atenciéon e infor-
macion del gobierno del estado establece un solo canal de comunicacion
electronico con el ciudadano: el portal institucional. Por ello, el reto es fortale-
cer la implementacién de tfrdmites y servicios en el marco juridico de manera
electrénica.

En conclusion, la presente practica evidencia los trabajos que el Gobierno de
Hidalgo ha realizado para acercar a los ciudadanos los frémites y servicios
que ofrecen las diferentes dependencias que lo infegran, asi como dar a co-
nocer quiénes son los hidalguenses beneficiados por los programas sociales
a fravés de un solo canal de comunicacién. Lo anterior ha abonado a la
fransparencia y a la rendicién de cuentas en el estado.

Memorias del Seminario Internacional de Monitoreo y Evaluacién para las Entidades Federativas 2013 ‘ E



—_
o
N

Hacia la construcciéon de un sistema de monitoreo y evaluaciéon en las entidades federativas

San Luis Potosi: Sistema de Informacion del Desarrollo Social
Y Regional (SIDESORE)’®

Debido a que el estado de San Luis Potosi ocupaba el séptimo lugar en la
escala nacional del Indice de Marginacién 2010 del Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPO) vy el octavo lugar en el indice de Rezago Social 2010
del CONEVAL, la administracion estatal 2009-2015 se vio impelida a establecer
objetivos y metas de politica social destinados a reducir los componentes de
los indicadores que determinan la marginacién y el rezago social.

A la Secretaria de Desarrollo Social y Regional (SEDESORE), responsable de
la politica social, le correspondid establecer objetivos y metas en seis rubros
relacionados con la vivienda y sus servicios, los cuales determinan en parte
la estructura de los indicadores de marginacion y de pobreza. Para realizar
el seguimiento de su tendencia anual, se establecid como linea base el vo-
lor de los indicadores en 2010, lo que coincide con el inicio de la presente
administracion. Asi, ano con ano a partir de 2010 la SEDESORE monitorea el
comportamiento de los indicadores para estimar cada ano su tendencia, a
partir del impacto de la obra publica que realizan los tfres dmbitos de gobier-
no, asi como, en particular, la ausencia de servicios bdsicos y la insuficiencia
de espacios en la vivienda que generan el fendbmeno del hacinamiento. Para
conocer el nUmero de personas o viviendas sin agua, drengje, servicio sani-
fario, electrificaciéon, hacinamiento, y que cocinan con lefa sin chimenea, se
creb el Sistema de Monitoreo de Indicadores de Combate a la Pobreza. Se
mantiene la denominacién de cada indicador que tanto el CONAPO como
el CONEVAL determinan en sus respectivos estudios.

A su vez, los subsistemas de informacién que nutren el Sistema de Moniforeo
de Indicadores de Combate a la Pobreza son: el Sistema de Informacién de
la Inversion Pablica (SIIP San Luis Potosi), en el que cada dependencia fe-
deral y estatal registra las obras y acciones que realiza con la concurrencia
de recursos de los tres @mbitos de gobierno, y el Sistema de Informacion del
Desarrollo Social y Regional (SIDESORE), en el que cada municipio registra
las obras y acciones que realiza con los recursos propios provenientes del
Ramo 33.

Para el diseno del Sistema de Monitoreo de Indicadores de Combate a la
Pobreza, la SEDESORE partié de las cifras de 2010 emitidas por el CONEVAL en
el @mbito municipal y local. Con ese propbsito, identificd la informacién de los
principales resultados por localidad (ITER 2010 del INEGI), que es la base de
cdlculo de ambas fuentes, y predetermind las siguientes variables:

Viviendas Particulares Habitadas (VPH) que no disponen de agua en-

tubada de la red publica.
Ocupantes en Viviendas Particulares Habitadas (VPH) sin agua.

8 Para conocer el Sistema, véase http://www.sedesore.gob.mx/sedesore/SIDESORE.html



Viviendas Particulares Habitadas (VPH) que no disponen de drenaje.
Viviendas Particulares Habitadas (VPH) sin servicio sanitario.
Viviendas Particulares Habitadas (VPH) que no disponen de energia.

De los tfabulados bdsicos se extrajo la informacion de viviendas con algun
nivel de hacinamiento. Mientras que de los tabulados del cuestionario am-
pliado se tomé la informacién de:

Ocupantes en viviendas que no especificaron la disponibilidad de
agua y ocupantes en viviendas particulares habitadas sin agua.
Porcentaje de viviendas en las que se ufiliza leAa para cocinar y vi-
viendas donde no se especifica el combustible que se emplea para
cocinar.

Ocupantes en viviendas sin energia eléctrica y ocupantes en vivien-
das que no especificaron la disponibilidad de energia eléctrica.

Para calcular la tendencia de los indicadores, la SEDESORE se apoya en los
siguientes indices:

Q)

b)

indice de Marginacién 2010 del CONAPO, del cual se consideran los
indicadores: Porcentaje de ocupantes en viviendas sin agua enftuba-
da; Porcentaje de ocupantes en viviendas sin energia eléctrica, y Por-
centaje de viviendas con algun nivel de hacinamiento.

Indice de Rezago Social 2010 del CONEVAL, del cual se foman los
indicadores: Porcentaje de viviendas particulares habitadas que no
disponen de agua entubada; Porcentaje de viviendas parficulares
habitadas que no disponen de drenagje; Porcentaje de viviendas par-
ticulares habitadas que no disponen de excusado o sanitario; Porcen-
taje de viviendas particulares habitadas que no disponen de energia
eléctrica

Censo de Poblaciéon y Vivienda 2010 del INEGI, del cual se extrae el
indicador: Porcentaje de viviendas que cocinan con lena (indicador
disponible solo en el dmbito municipal).

Memorias del Seminario Internacional de Monitoreo y Evaluacién para las Entidades Federativas 2013 ‘ 5
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Figura 9. Mecdnica de operacion del Sistema de Monitoreo de Indicadores de
Combate a la Pobreza

Se ordenan los datos derivados de los sistemas de informacion
del Estado: SIIP y SIDEROSRE en cada uno de los seis rubros
que miden.

Se impacta cada una de las obras o acciones a nivel
localidad. Se excluyen las obras de rehabilitacion o sustitucion
que se realizan sobre la cobertura ya existente.

Se agrupa la informacién obtenida a nivel localidad por
municipio, y se aplican las férmulas correspondientes a cada
indicador.

Con la informacién a nivel municipal puede obtenerse el
rezago a nivel microregion y regién mediante la aplicacion
de las férmulas de cada indicador

Se obtienen los dafos a nivel estatal y se procesan para ser
comparados con el dato base derivado de las fuentes oficiales
(INEGI, CONEVAL, CONAPO). Se obtiene la grafica de Indicadores
y se presenta en los Informes de Gobierno.

Fuente: Elaboracion de la Secretaria de Desarrollo Social y Regional, 2013.

Con los reportes que genera el Sistema de Monitoreo de Indicadores de Com-
bate a la Pobreza se pueden conocer los porcentajes de rezago de cada
indicador en las localidades, municipios, regiones y microrregiones, ademads
de la relativa a la concentracion del rezago en determinados municipios y por
tamano de localidades. Esta medicién permite conocer el costo de mover el
indicador un punto porcentual, acreditar la inversion de cada dependencia
de gobierno conforme a la tendencia y establecer metas anuales.

Los indicadores se registran en el Tablero de Control del sistema. El fitular del
Ejecutivo tiene acceso al sistema y cada ano |os resultados se presentan en
los informes de gobierno y en las reuniones del Sistema Estatal de Desarrollo
Social (SEDS). Los resultados fambién estdn abiertos a la consulta pdblica en
el portal del gobierno del estado con la finalidad de que cada municipio ten-
ga acceso a la consulta y pueda orientar su inversidn en los rubros de mayor
rezago.”

Por ofro lado, el monitoreo de indicadores de combate a la pobreza es
una préctica que favorece la planeacién y evaluacidon de programas so-
ciales especificos: agua, drenaje y sanitarios ecoldgicos, electrificacion, mejo-
ramiento de vivienda y estufas ecoldgicas. En estos programas sociales que la

77 Véase http://www.sedesore.gob.mx/sedesore/cont%20psosciales.htmll



SEDESORE elabora cada ano se pone énfasis en abatir el rezago en cada ru-
bro y se establecen los objetivos y metas anuales del estado. El monitoreo de
esos indicadores permite reordenar actividades e implementar nuevas estro-
tfegias, como es el gjercicio de la foma de decisiones basado en evidencias.

Los reportes sobre la fendencia de cada indicador por localidad y municipio
han sido una valiosa herramienta para movilizar la inversidon de los tres dm-
bitos de gobierno (federal, estatal y municipal) hacia donde se concentran
los rezagos. Estos se entregan a los presidentes municipales para orientar y
focalizar el gasto social.

Igualmente, la préactica ha sido un instrumento de andlisis para las depen-
dencias del Sistema Estatal de Desarrollo Social en el marco de la Comisién
de Trabajo de Infraestructura Social Basica, donde concurren dependencias
federales y estatales para financiar o ejecutar obras en los rubros que se mo-
nitorean. En las reuniones de esta Comisiéon, la SEDESORE presenta los avances
y reportes del Sistema de Monitoreo de Indicadores de Combate a la Pobreza,
se revisan datos, inversiones, valor de los puntos porcentuales de movimiento
de los indicadores y resultados.

Como logro mas relevante se fiene que con la implementacion del Sistema de
Monitoreo de Indicadores de Combate a la Pobreza se hace visible el avance
del estado en cobertura de servicios como agua, drenagje, sanitarios ecolo-
gicos, electrificacion, vivienda y estufas ecolégicas. O en confraparte se evi-
dencia el rezago en cada localidad, lo que representa la dimensidon de los
retos. Por ejemplo, con el reporte por tamano de localidad es claro que en las
localidades mdas pequenas y dispersas se concentran los rezagos. En el caso
de San Luis Potosi, especificamente la regién Huasteca indigena constituye el
mayor reto del estado.

Un reto para la SEDESORE ha sido clasificar las obras que impactan o no en el
rezago; para ello les ha dado seguimiento en diversas etapas. Otro objetivo es
gue el Sistema de Monitoreo de Indicadores de Combate a la Pobreza esté al
alcance de la poblacién interesada en conocer y fomar decisiones con base
en los reportes.

En conclusién, la practica de medir cada ano indicadores de combate a la
pobreza es un instrumento Util y necesario para la planeacién y la evaluacion,
la gestidn de recursos y la focalizacidon de obras y acciones, ya que ofrece
informacidn reciente a los ayuntamientos y a las dependencias federales y
estatales sobre el impacto que resulta de la ejecucién de obras y acciones en
cada rubro donde esas instancias participan. El seguimiento continuo permi-
fe que no sea necesario esperar cinco anos para tener los datos oficiales de
impacto, los cuales Gnicamente servirdn para corroborar algunas diferencias.
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Sinaloa: Sistema de Evaluacion y Seguimiento de Metas
(SISEPSIN)®°

Los sitios de internet gubernamentales son los principales canales con que
cuentan los ciudadanos para acceder a servicios e informacion; de ahi la im-
portancia de contar con portales institucionales de calidad, que ademds de
ser Utiles al gobierno sean atractivos en términos visuales y de contenido para
los ciudadanos.

Ante la carencia de una herramienta tfecnolégica para monitorear y evaluar
los avances en sus metas del Plan Estatal de Desarrollo, la Secretaria de In-
novacion Gubernamental de Sinaloa cred el Sistema de Evaluacion y Segui-
mienfo de Metas (SISEPSIN), en cuyo portfal la ciudadania puede seguir el
avance de las 272 metas incluidas en el Plan Estatal de Desarrollo.

ElI SISEPSIN surgié como respuesta a la demanda de informacién por parte de
los ciudadanos y para fortalecer la confianza de la sociedad en las institucio-
nes publicas a través de la transparencia y la rendicién de cuentas. Mediante
el SISEPSIN el ciudadano tiene la posibilidad de identificar el uso y efecto de
los recursos publicos, materializados en Ias obras impulsadas por el Gobierno
del estado, ademds de monitorear el avance de los compromisos del Plan Es-
tatal de Desarrollo a fravés de cuadros y figuras estadisticas. Cabe mencionar
que los avances de indicadores y metas estdn acompanados de las siguien-
fes evidencias: documentos, fotografias, videos, localizacidon geogrdfica de las
obras y certificado firmado por el titular de la dependencia donde se indica
el avance logrado en ese frimestre.

El SISEPSIN empezd a operar el 15 de noviembre de 2011 como resultado del
esfuerzo de todas las dependencias del gobierno del Estado. El proceso de
operacién del sistema consiste en que cada dependencia cuenta con un
enlace responsable de introducir informacién al sistema y de recabar eviden-
cias que sustenten dicha informacién de manera trimestral, es decir, que se
actualiza cada tres meses; el titular de la dependencia firma el certificado
de validacioén. Ellos son los responsables de la informacién publicada de las
metas que les corresponden. Por otra parte, un funcionario de la Secretaria de
Innovacién Gubernamental (SIG) verifica y autoriza el ingreso de la informao-
cion al SISEPSIN.

El cédigo del SISEPSIN -elaborado por funcionarios de la SIG- estd integrado
por dos sistemas de plataforma web: el primero es el Sistema de indicadores
de seguimiento y evaluacion de metas (utilizado Gnicamente por los enlaces
para actualizar informacién); el segundo es el denominado portal web SISEP-
SIN, donde se visualizan los avances de las metas. El sistema cuenta con una

8 Para conocer el Sistema, consultar: http://sisepsin.sinaloa.gob.mx/



ficha técnica por cada meta, constituida por las férmulas de cdlculo para los
indicadores, que proporciona informacién clara para la comprension y eva-
luacidén de los avances de cada una de las metas.

Ademads, se readliza una proyeccién del desempeno de los indicadores para
fines de planeacién y de apoyo para la foma de decisiones. Se elabora un in-
forme frimestral que ademads contiene un sistema de semdaforos que muestra
el desempeno de las metas de manera individual, por tipo de obra y que por
eje,y se publica en el portal del SISEPSIN.

Las tendencias de la administracion pdblica moderna apuntan hacia un go-
bierno abierto sustentado en la fransparencia y la rendicién de cuentas, asi
como en la colaboracion y la participacién, con un verdadero compromiso,
de toda la ciudadania en los asuntos de interés pudblico.

En virtud de ello, el uso del sistema ha fomentado la difusidén de informacidn
de las acciones vy los resultados del Gobierno de Sinaloa. Esto se constata
con base en los avances frimestrales que las dependencias entregan y sus-
fentan, los cuales, como ya se dijo, estdn disponibles para que la sociedad
pueda observar y analizar los avances o retrasos en cada una de las metas de
cada dependencia y del responsable del cumplimiento de la misma. El titu-
lar de la dependencia debe monitorear e incentivar el mecanismo para no
generar atraso en la consecucidn de las metas.

En resumen, el SISEPSIN es un instrumento efectivo de monitoreo y evaluacion
que utiliza el gabinete social, encabezado por el Gobernador, para realizar
acciones de mejora en objetivos y estrategias de la administracion estatal.
Permite conocer a tiempo los retrasos en las metas sociales para redisenar
politicas y programas pudblicos e informar oportunamente a la ciudadania
sobre los avances de las metas del Plan Estatal de Desarrollo a través de la
fransparencia y evidencia de los avances. La buena practica radica en el uso
de tecnologias de la informacién adecuadas para lograr su objetivo.

Este sistema es producto de la labor de funcionarios convencidos de que las
acciones de gobierno deben seguirse en cada momento, evaluarse constan-
tfemente al interior y al exterior de los mismos gobiernos. Para lograrlo, las ac-
ciones gubernamentales deben publicarse, transparentarse y evidenciarse,
iniciativas que hace posible el SISEPSIN.

Si bien construir un instrumento que mida los avances de cada meta -la cual
estd ligada a una dependencia- conlleva de manera natural su monitoreo y
evaluacién, no es correcto que el resultado de la evaluacion de dicha meta
se inferprete como una evaluacién de la dependencia misma. En ese sentido,
el mayor reto es que la administracién publica estatal comprenda y exprese
a la sociedad que el SISEPSIN es la herramienta que monitorea Unicamente el
avance del Plan Estatal de Desarrollo, pero que no hace un seguimiento del
total de las acciones; ello requeriria generar otros mecanismos.
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Sin lugar a dudas, el SISEPSIN es un instrumento que coadyuva al monitoreo y
evaluaciéon de las metas del Plan Estatal de Desarrollo del Estado de Sinaloa.
Por ello, es necesario considerar que los sistemas de monitoreo y evaluaciéon
deben perdurar en el mediano y largo plazo, mas alld del periodo constitucio-
nal de la administracién en turno.



Alcances y retos
Fernando Rojas Hurtado
Consulfor

Acceso a la informacidon de los programas sociales: un camino de do-
ble via.Tendencias contempordneas

La caracteristica dominante de los programas sociales en las administracio-
nes contempordneas de los paises agrupados en la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo (OCDE), es la focalizacion en los resultados; no
cualquier resultado, sino aquel que corresponda con las prioridades y las ex-
pectativas de los ciudadanos. A esta caracterizacion le sigue el concepto
calidad en el servicio, después de una larga evolucidn de los enfoques de
la gestion pUblica hacia resultados. A confinuacion se presentan de manera
sintética ambas evoluciones.

Evolucion del concepto de calidad: conexidon de esta evolucién con la plo-
neacion y la informacién de programas sociales

La evolucién de las reformas hacia el mejoramiento de la gestion en los paises
de la OCDE no puede entenderse sin tener en cuenta el concepto calidad,
establecido como el objetivo final en la mayoria de los sistemas modernos de
gestion orientada al resultado. No obstante, el concepto ha sufrido una pro-
funda transformacién en las seis décadas recientes.

En el periodo comprendido entre finales de los anos cuarenta y principios de
los cincuenta, tal concepto se asociaba al cumplimiento de normas y proce-
dimientos prefijados. Esta asociacidon se inspiraba en el sector privado, en don-
de la calidad se referia a un producto estandarizado, y por tanto se asociaba
con el seguimiento de los estGndares prefijados por la industria.®' Este periodo
se caracteriza porque en &l prevalece un concepto “legalista” de la calidad.
En términos de los programas sociales, la calidad consistiria en la observacion
de las reglas y los procedimientos para la aprobacidon y ejecucion de esos
programas. En cuanto al acceso a la informacién de los programas socia-
les, se trataba exclusivamente de asegurar la informacion que necesitaba la
enfidad responsable para ejecutar el programa; entonces No era importante
la informacién para llevar a cabo la coordinacidn intergubernamental ni el
acceso ciudadano.

Durante la crisis econdmica mundial de fines de los anos setenta, el concepto
de calidad en el sector publico evoluciond y se orientd a la eficiencia. Los es-
fuerzos se centraron en la reduccién y el mayor rendimiento del gasto publico.
En consecuencia, en este periodo un sistema de calidad era entendido como

8 Elke Loffler (2002). Defining Quality in Public Administration. Riga, Letonia; Conferencia NISPAcee,
mayo.
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aqguel que proveia procedimientos efectivos y pertinentes; la atenciéon se cen-
tfraba en la racionalizacién de los procesos y se descuidd un tanto el producto
final. Por lo que atafe a los programas sociales, la calidad consistia en elevar
la eficiencia en el gasto, mds que en la satisfaccion de las expectativas ciuda-
danas, y en términos del acceso a la informacién de los programas sociales,
se frataba primordialmente de proveer a los ftomadores de decisiones infor-
macion de campo sobre los costos y beneficios econdmicos del programa.

El cambio mdas revolucionario llegd en los anos ochenta gracias al concep-
to Gestion de Calidad Total (Total Quality Management, TQM), heredado del
sector privado de los paises anglosajones. De acuerdo con esta nueva co-
rriente, el concepto calidad pasd a ser sinbnimo de satisfaccién del consu-
midor, nocién que predomina hoy en la mayoria de los sistemas de mejora
de la gestion en los paises miembros de la OCDE, como México. Segun Alain
de Dommartin,®? la excelencia en las administraciones publicas de la OCDE
durante los veinte anos recientes se enfiende como “una estrategia orientada
a los clientfes. Los esfuerzos que se hagan para conseguir mejoras tendrdn un
escaso valor si no dan como resulfado mayor valor para los ciudadanos”. 8
Como es natural, este concepto de calidad de las politicas y los programas
publicos incide hoy en la médula misma de la politica social, al integrar accio-
nes de Estado, por si mismo y en alianza con el sector privado, en una estrate-
gia feledirigida desde y hacia las expectativas ciudadanas. Hoy, los sistemas
de informacidn de los programas sociales se estdn adecuando a esta idea.

Al tomar como referente aquella evolucion, se advierte que el modelo de infor
macién que hoy predomina en muchas administraciones publicas combina los
estédndares de calidad de los programas sociales basados en la norma legal
con esténdares de eficiencia y de calidad total. El primero desestimula la crea-
tividad y la innovacién en las formas de planeacion y provisidon del servicio
social. De acuerdo con esos estdndares formales, el avance en los sistemas de
informacion se reduce a la certificacion de procesos regulados de produccidn
de la informacién, mds que en resultados del servicio. Pero las administracio-
nes de los fres niveles de gobierno han comenzado a cambiar la estructura de
los programass sociales para ofrecer incentivos a los ciudadanos, variedad en
el servicio y posibilidad de eleccidn por parte del cliente-ciudadano.

82 Director de la Fundacién Europea para la Gestién de Calidad.

8 Véase OECD (2005). Modernizing Government - The Way Forward. Paris. En el marco de esa evolu-
cién macro se pone el énfasis en un estilo de gobierno o de foco de las reformas que se extienden
por periodos mds cortos. Por ejemplo, en el gobierno britdnico la evolucién en la mejora de los
servicios durante los quince afos recientes al parecer siguid esta secuencia: en 1997 la calidad se
centraba en los estéindares minimos; en 2001 y en 2005 el énfasis fue brindar opciones a los ciuda-
danos, mientras que en 2009 el eslogan predominante fue “excelencia y equidad en los servicios
plblicos”.



Evolucion de los enfoques de la Gestidon Plblica: conexidén de esta
evolucion con la planeacion y la informacién de programas sociales

La Nueva Gestidon Pdblica (NGP) y la Gestion Basada en Resultados (GBR) han
dominado sustantivamente las reformas de la administraciéon pdblica en el Qlfi-
mo cuarto de siglo. El cambio de paradigma hacia el desempeno en el sector
publico consagrado en el enfoque de la Nueva Gestion Plblica®* ha sido parte
de la politica publica y del discurso de la administraciéon publica en los paises
tradicionales de la OCDE desde fines de la década de 1980, mientras que
apenas en fechas recientes comenzd a encontrar adeptos entre los paises de
medianos iNngresos.

En la actualidad, la NGP y la GBR son tendencias generalizadas entre estos
dos blogues de paises, al punto de que es dificil encontrar un solo pais que
Nno hubiese incorporado cuando menos parte de las orientaciones de estas
dos escuelas o no busque avanzar en su implantacién interna. De alli se han
extendido a todos los rincones del mundo:

Hasta hace poco el desempeno de los programas del sector publico,
y de sus directivos, habia sido juzgado principalmente por los insumos,
las actividades y los productos...

En la difima década, muchos paises de todas partes del mundo han
emprendido reformas con el propdsito de mejorar la relevancia y la
eficacia de los servicios pUblicos y la calidad de la gestion del sector
pUblico. Un aspecto clave de la mayoria de los procesos de reforma
es la focalizacién en resultados y, en particular, en el impacto [de la
accidn del gobierno].8

El pilar conceptual de la NGP es el accounfability, principalmente la res-
ponsabilidad institucional, por entidad o unidad del sector pUblico, res-
pecto de los servicios comprometidos o convenidos.® En el caso de la
GBR su fundamento conceptual es el servicio resultante de la accién del
gobierno,?” no los recursos humanos y financieros asignados para realizar
esa accidn ni el marco legislativo que la permitid y reguld; tampoco la

8 New Public Management (NPM), llamada Nueva Gerencia Pdblica en espariol.

8 Para una revisidn de las practicas de muchos paises que han optado por focalizar estratégica-
mente la accién gubernamental en resultados e impactos, Véase Burt Perrin (2006). Moving from
Outputs to Oufcomes: Practical Advice from Governments Around the World. Washington: The World
Bank/IBM Center for the Business of Government, enero (Managing for Performance and Results
Series).

8 Una buena presentacion de la NGP se encuentra en los trabajos de J. Boston. Veanse al respecto,
J.Boston (ed.) (1995). The State under Contract. Wellington, Nueva Zelanda: Bridget Williams, pp. 78-

111 y J. Boston, John Martin, June Pallot y Pat Walsh (1996). Public Management: The New Zealand
Model. Auckland: Oxford University Press.

& Véanse, por ejemplo, Michael Barber (2008). Instruction fo Deliver - Fighting to Reform Britain’s Public
Services. Londres: Methuen, y Michael Barber, Andy Moffit y Paul Kihn (2011), Deliverology 101: A
Field Guide for Education Leaders. Thousand Oaks, Cal.: Corwin Press.
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distribucién de competencias que senala quién pude hacer qué en una
burocracia formalizada. s

El énfasis en el ciudadano-cliente provino en buena medida de la aplica-
ciéon de los modelos de control de calidad y excelencia aplicados en el
sector privado. En ese sentido, la GBR agrega un acento importante a la
NGP: poco importa que se cumplan todas las responsabilidades individua-
les, colectivas o institucionales, que se observe la distribucidn de compe-
tencias y que se firmen y formalicen innumerables contratos, si el objeto
final de esos cuasicontratos y esa rendicidon de cuentas no es el resultado
administrativo, en particular el resultado y el impacto final. Mientras la NGP
puede dar un fratamiento mds o menos equivalente a todos los indicado-
res de la accidn de gobierno, sean de actividad o proceso, de resultado
intermedio, de resultado final o de impacto, la GBR privilegia los resultados
y los impactos finales, especialmente de los programas sociales en la ciu-
dadania.

Poco a poco la administracion pdblica ha reconocido que la mejor planea-
cion del resultado en las familias y las personas comienza con la informa-
cion de las expectativas, demandas o necesidades ciudadanas, y que los
programas fienen que culminar con mediciones de satisfaccién, entre otros
elementos.

La focalizacién en resultados prioritarios y acordes con las expectativas de la
ciudadania en relacién con los servicios que proveerd el Estado ha marcado
los objetivos, las vias y los instrumentos de acceso a la informacién de los pro-
gramas sociales. Hoy en dia se tienen:

1) Objetivos del acceso a la informacion:

+  Facilitar y promover la coordinacion de los varios niveles y unidades
de gobierno que intervienen en la provisidon del servicio infegrado al
ciudadano; porque ni el ciudadano ni las familias estén separados
en sectores o en niveles de gobierno. Son unas sus prioridades y ne-
cesitan ser atendidas mediante redes o cadenas de producciéon de
servicios en las que infervienen varias unidades de gobierno, y estas
en alianza con los sectores privados.

+  Recoger las prioridades ciudadanas y devolverlas organizadas
para su verificacion y validacion por la ciudadania. Se incluyen
aquellas prioridades que no se corresponden una a una con la
oferta estatal de servicios. Ni la planeacién del servicio ni el conteni-
do de los sistemas de informacién sobre programas sociales es hoy

8 En los veinticinco anos recientes la corriente de la gestidon basada o focalizada en el desempeno
pasd de ser una rama mds o menos independiente o marginal de la administracién publica a con-
vertirse en su eje conceptual dominante, con fundamentos epistemoldgico-conceptuales propios,
técnicas e instrumentos particulares y cobertura de todo el ciclo de la gestidn pdblica, desde la
formulacién de politicas hasta el control de resultados y la rendicién de cuentas. Véase C. Talbot
(2010). Theories of Performance - Organizational and Service Improvement in the Public Domain.
Oxford: Oxford University Press.



2)

3)

fop-down; en realidad se trata de una combinacidn equilibrada de
arriba-hacia-abajo y de abajo-hacia-arriba.

Dar crédito politico a los gobernantes mas eficaces de fodos los nive-
les de gobierno. A diferencia de los sistemas clientelistas o0 meramen-
fe burocrdticos (donde quien fiene la competencia, ejerce la auto-
ridad), hoy los ciudadanos convalidan la gestion del gobierno que
eligieron mediante la comparaciéon entre las plataformas de campao-
nay el plan de desarrollo, por un lado, con los programas financiados
(presupuesto) y los resulfados alcanzados en términos de su propia
percepcidon de beneficios, por el otro. Cambid el patrdn de la relaciéon
Estado-ciudadano y el esténdar de medicidén de la calidad de las
administraciones.

Vias estratégicas:

Sistemas unificados. Son aquellos que rednen y armonizan en un solo
depdsito toda la informacién relativa al programa social; no solo la
que atane a su disefo sino, sobre todo, a su implementaciéon y re-
sulfados. No se requiere (ni se aconseja) que sean sistemas Unicos;
basta con que todos los participantes compartan la informaciéon de:
a) diseno del programa; b) estrategia de implementacién con indi-
cacién de las responsabilidades de cada participante; ¢) tablero de
monitoreo y control de la estrategia de implementacion; d) momentos
de comunicacién de doble via con los beneficiarios; e) hitos de riesgo
en la trayectoria y mecanismos de control de riesgo; f) indicadores de
seguimiento e indicadores de resultado final, y g) fuentes de informa-
cion y verificacion de todo lo anterior.

Micromediciones. Las expectativas y las prioridades ciudadanas vo-
rian de una regién a otra y de un grupo humano a otro; igual sucede
con los objefos de medicién entfre un programa y ofro. La informacion
agregada, como la provista por los organismos nacionales de esta-
distica, se ha quedado corta para los fines de la comunicacién de
doble via e incluso para los fines de coordinacion de la accidn guber-
namental que se demandan hoy de los programas sociales. En el ho-
rizonte de esta larga evolucion se encuentra una informacién capaz
de individualizar a la familia o al ciudadano en su lugar de residen-
cia y con base en sus necesidades especificas, demandas prioritarias
y expectativas atendidas. Es largo el camino para llegar al horizonte
(de hecho, nunca se llega). Por lo pronto, lo importante es conseguir
metas infermedias en el camino estratégico; por ejemplo, mediciones
regionales que agregan caracteristicas particulares de la poblacion
en la regidbn o micromediciones de comunidades, asi se frate de co-
munidades aisladas.

Demandas de instrumentos:

Los instrumentos tradicionales de captacion de informacién (censos,
encuestas) adn son validos, pero la busqueda de un particular espe-
cifico apunta a una informacién cada vez mds individualizada, mds
oportuna y mds hecha a la medida del programa. Por ello, ha sido
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necesario crear sistemas mas rdpidos y oportunos, menos costosos y
probabilisticos de captacion, procesamiento, distribuciéon y uso de la
informacion.

« Comunicaciéon de la informacién. Hoy en dia no se entiende un siste-
ma de acceso a la informacién de los programas sociales que no in-
corpore componentes de comunicacion y uso. La informacidén por la
informacién misma tiene poco valor para la politica publica. Se requie-
ren instrumentos que logren una focalizacidén mas puntual que antes
en los objetivos del proyecto y, sobre todo, en la estrategia compartida
de implementacién, asi como paquetes capaces de comunicar a la
poblacién en sus propios términos, No en un lenguaje académico o
burocrdtico que sea incomprensible para la poblacién beneficiaria.

4) Programas de reforma:

- Todo lo anterior demanda reformas graduales que lleven de la infor-
macién actual a la informacién deseada para garantizar acceso y
tfransparencia. El disefo mismo de la reforma es riesgoso y debe ser
fratado con suma delicadeza; no se deben modificar precipitada-
mente sistfemas que recogen series histéricas comparables ni eliminar
un instrumento de captacion de informacién mientras no hayan sido
instalados y demostrados los nuevos. Las reformas demandan una es-
frategia de fransicion de mediano plazo.

Figura 10. El camino de las reformas de los sistemas de informacién para la
fransparencia y el acceso

Hacia la construccion de un sistema de monitoreo y evaluacion en las entidades federativas

identifica
logros, debilidades e
insuficiencias de sistemas
actuales frente a la

demanda de ajustar
resulfados a demandas
particulares.

elabora las razones
por las cuales las debilidades
e insuficiencias de los sistemas
de informacién repercuten en
la ineficacia de los programas
sociales.
Explora estrafegias factibles
de correccién de debilidades.

confronta uno
a uno los problemas y asume
cada desafio con recomen-
daciones de cortisimo, corto
y mediano plazos, buscando
beneficios inmediatos (como
efecto-demostracion) en los
resultados de los programas.

Fuente: Elaborado por Fernando Rojas, 2013.




La limitaciéon de los sistemas de informacidn actuales para la tfranspa-
rencia y el acceso?®’

El panorama anterior describié un panorama de hacia dénde se avanza en
materia de acceso a la informacién de los programas sociales; la situacion
es todavia mixta: no se ha llegado a la meta ni se ha afianzado bastante
la tfendencia moderna. Los objetivos, las vias y los instrumentos de acceso a
la informacién son hoy una mezcla entre la informacién que fue vdlida y se
empled de acuerdo con los conceptos anteriores de la politica publica y ofra
que nace para complementar lo pasado.

A continuacién se ofrece una caracterizacién de las limitaciones y los deso-
fios que suelen detectarse en los sistemas vigentes de informacion en los tres
dmbitos de gobierno. El objetivo es llegar a entender las limitaciones de la
situacién actual y anticiparse a las ventajas y riesgos del nuevo concepto de
acceso a la informacidn de los programas sociales.

Debilidades que con frecuencia se desprenden de la diversidad de
sistemas de informacion

En cada dmbito de gobierno, pero sobre todo en el federal o central, es co-
mUn encontrar diversas iniciativas de seguimiento y evaluacion de resultados,
las cuales se apoyan en numerosos sistemas de informacién, algunos cen-
frados en los datos socioecondmicos por estratos o grupos de la poblacion,
otfros en brechas de uno u ofro tipo o en el ciclo de ejecuciéon de los recursos
presupuestales, y unos pocos en resultados de la gestidon, por si misma o vin-
culada a la aprobacidon y el uso de los recursos publicos (Presupuesto por
Resultados o PpR).

La proliferacion de iniciativas de seguimiento y evaluacién, asi como de sus
correspondientes sistemas de informacion, no siempre obstaculiza el mejoro-
miento de los servicios. De hecho, los fres niveles de gobierno avanzan hacia
una politica social focalizada en las necesidades prioritarias de los ciudo-
danos y descentralizan el diseno y manejo de los sistemas de informacion.
NingUn pais ni ningudn nivel de gobierno pretenden tener un solo sistema inte-
grado de informacidén para todas las politicas publicas o las acciones de im-
pacto social del Estado. Cada sector, entidad, unidad y nivel llevarén alguna
informacidén de gestidn, de actividades, de productos o de resultados que solo
les concierne a ellos.

El problema surge porque en muchos casos los enfoques, contenidos, méto-

dos o usos de los sistemas existentes no contribuyen eficazmente a la gestion

89 Esta seccion recoge ideas y algunos textos del informe que encabezd el mismo autor para la unifi-
cacién de los sistemas de informacién de resultados en PerG (2013, estudio inédito).
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por resultados, menos adn a una por resultados priorizados. La priorizacion es
indispensable porque ninguna administracion puede copar absolutamente
el mandato legal o todas las necesidades sociales. Ademads, los sistemas no
se hablan entre si, no solo para la conectividad informética sino para contri-
buir unificadamente a la foma de decisiones. Hoy en dia un sector no puede
responder, por si solo por un servicio integrado de calidad o con vigilancia y
correccidon oportuna del avance hacia el resultado ambicionado.

Debilidades usuales de los sistemas de informacidon de programas so-
ciales, considerados de manera individual

Se identifican tres debilidades en la mayoria de los sistemas existentes; los pro-
blemas causados por esas falencias se describen a continuacion.

El primero consiste en que varios de los sistemas llamados de informacién
de resultados de politicas y programas sociales no distinguen entre registros
(data) e informacion de desempeno de politicas, programas, proyectos o in-
tervenciones de la administracion publica. Tampoco se ocupan de identificar
lo que es resultado de la gestion pdblica de lo que es un resultado de muchos
otfros factores.

Los informes de situacién son valiosos e indispensables para identificar bre-
chas, lineas de base, resultados ex post de intervenciones publicas o privadas
y formular politicas pulblicas, pero no ayudan o ayudan muy poco a resolver
el desafio que enfrentan hoy los sistemas de informacién de politicas y pro-
gramas sociales segun lo planteado en la seccidn anterior: identificar, conve-
nir (intergubernamental y sectorialmente), vigilar y asegurar la contribucion
especifica de una unidad de gobierno a un resultado que beneficie a una
poblacién determinada respecto de un problema concreto. Esto requiere in-
formacidén sobre accién-producto o accidn-resultado, que en la actualidad
no recogen varios de los llamados sistemas de informacién o de seguimiento
y evaluacion, llamados de resultados.

Por lo anterior, no es posible identificar la eficacia de la contribucién de cada
unidad de gobierno y menos su contribuciéon al logro de las metas sociales
prioritarias de la administracion. Por consiguiente, la informacién no puede ser
aprovechada para el mejoramiento de la gestiéon, y cuando la informacién de
gestion para resultados se subutiliza o No se usa para fomar acciones correc-
tivas, no contribuye al logro del resultado.

Cuando los sectores se comportan como compartimentos estancos y la infor-
macién que producen se emplea de manera exclusivamente sectorial para
adoptar y seguir politicas al margen de cudl es su prioridad para el conjunto
del gobierno, se duplican los esfuerzos individuales o se desperdician en ac-
ciones que, al no conseguir el beneficio esperado, provocan insatisfaccion y
desconfianza en la ciudadania o ferminan focalizados en procesos internos
de la administracion de cada dependencia o de cada dmbito de gobierno.



El segundo problema se refiere a cuando los sistemas de informacién no se
basan en estdndares comunes que permitan a toda la poblacién confiar y
utilizar la misma informacién con el fin de confirmar y validar el aporte de un
sector a las metas prioritarias comunes, la informaciéon es subvalorada, subuti-
lizada o, simplemente, rechazada.

El tercer y Ultimo problema ocurre cuando los sistemas de informacién no
infercambian datos entre si y no es posible cohesionar y documentar la ac-
cién del conjunto de la administracién publica, mejorarla y articular politicas
en forno a las prioridades establecidas por el gobernante o por los ciudada-
nos que otorgan mandatos electorales.

Los instfrumentos de acceso ciudadano con transparencia:
las principales demandas de fransparencia y acceso a la informacion

Esta seccién ilustra los requerimientos, beneficios y algunos usos de los ins-
tfrumentos contempordneos que captan, procesan, comunican y utilizan la
informacién de los programas sociales para asegurar la fransparencia vy el
acceso a todas las partes intferesadas; son ejemplos tomados de experiencias
infernacionales.

Instituciones e instrumentos para seleccionar la informacién requerida por
programas sociales prioritarios, las mdas de las veces programas transversales
o multisectoriales.

Las instituciones capaces de liderar y consensuar esa seleccion son igual-
mente transversales, como sucede con la presidencia y el llamado cenfro
de gobierno, los subgabinetes sectoriales o multisectoriales, o las comisiones
infergubernamentales que fienen capacidad de orientar, monitorear, ajustar
y evaluar los programas sociales, ya que son instancias de priorizacion, segui-
miento y ajuste. Ordinariamente existe mas practica y voluntad politica para
infegrar esas unidades transversales en las instancias regionales y municipao-
les (bajo el liderazgo del gobernador o el alcalde y su gabinete mds inmedia-
fo) que en el dmbito nacional; en este Ultimo, la rigidez sectorial y secretarial
suele ser mayor, pero se requiere en todos los niveles.

Por su parte, las instituciones que demandan y utilizan informacién para pro-
gramas coordinados requieren de secretarias técnicas con capacidad de
conectividad, almacenamiento y procesamiento de la informacién que se
usaré en decisiones de instancias superiores.

Los instrumentos de informacién correspondientes suelen estar alineados con
la estrategia de implementacion, que va desde la aprobacion del programa
hasta la medicidn o evaluacién de sus resultados; es decir, siguen toda la po-
litica social (figura 11).
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Figura 11. Informacién infegrada en el centro de gobierno para el ciclo de la
politica social
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Fuente: Elaborado por Fernando Rojas, 2013.

Instrumentos de informacidén para captar preferencias, acceso y satisfaccion
ciudadana con los programas sociales

La creatividad frente a estos instrumentos abunda en el mundo contempord-
neo. A continuacion se esbozan algunos de ellos:

1) Ventanillas Gnicas para la proteccion social® La ventanilla abre la
puerta a toda la oferta gubernamental del gobierno en materia social
o, cuando menos, en una de las grandes dreas de los servicios so-
ciales (por ejemplo, empleo y subsidios condicionados a la extrema
pobreza) y al registro e integracion de la informacion unificada de
personas y familias.

En la ventanilla reciben al ciudadano o a la ciudadana en un lugar de facil
acceso fisico o virtual, y registran las inquietudes del ciudadano con el com-
promiso de identificar:

% El programa mds avanzado en América Latina parece ser "Chile Atiende”, plan de la Presidencia
de Chile cuya coordinaciéon recae la Subsecretaria de Desarrollo Social de ese pais.



+ Si existe oferta de servicios gubernamentales para esa necesidad,
cudl es el problema o requisito que ha limitado el acceso de la per-
sona o familia a dicha oferta (no elegibilidad, tiempos de acceso u
otros costos de transaccion, carencia de informacién sobre los pro-
gramas, etcétera). Se registra ese problema o requisito, se analizan
a diario las dificultades de acceso, se mejora de inmediato lo que es
susceptible de mejoria in situ y se remite a las instancias que toman
las decisiones del programa todo aquello que deba ser mejorado. Los
gestores de la ventanilla se reGnen periddicamente (cada semana
O quincenq) para corregir problemas de acceso y conocimiento del
programa.

+  Sise trata de una necesidad que debiera ser atendida por el Estado y
no lo hace, también se registra y se plantea periddicamente a los res-
ponsables de la politica social; las decisiones de estos se reportan de
manera publica y transparente a quienes solicitaron un servicio que
por una u otra razén no pueden atender los gobiernos.

2) Captacién en vivo y de forma regular de informacién censal sobre
necesidades prioritarias y servicios para atenderlas. El empleo de telé-
fonos celulares es un mecanismo muy eficaz para captar informacion
individualizada y georreferenciada de demandas ciudadanas de ac-
ceso al servicio o de otras solicitudes de mejoramiento de la calidad
de los servicios, asi como para captar necesidades prioritarias no pre-
vistas en el paquete de oferta gubernamental. Los dos diagramas que
se muestran en las figuras 12 y 13, fommados de experiencias en curso
del gobierno de Punjab, Pakistan, ilustran el potencial de esta via. =

Figura 12. Cémo elevar la eficacia del gobierno mediante feléfonos inteligentes
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Figura 13. Uso de teléfonos celulares para el monitoreo y la evaluacion

Cerrando el circulo en Punjab, Pakistan, uso de teléfonos
celulares para monitoreo y evaluacion
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Diagrama adaptado de Printchett, Samji and Hammer, 2011.
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