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ANntecedentes

esde su creacion el CONEVAL ha llevado a cabo acciones para infegrar un Sistema

de Monitoreo y Evaluacién de los programas y dcciones de desarrollo social que

proporcione informacién sobre su desempeno, en particular sobre los resultados al-

canzados, con el propdsito de que esta informaciéon se use en la toma de decisiones
para mejorar la politica pdblica.

En materia de monitoreo, los esfuerzos se han enfocado en contar con indicadores que
aporten informacién objetiva y relevante sobre el logro de los objetivos de un programa. Para
ello, se ha implementado el uso de la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), la cual es
una herramienta que resume de manera sencilla la informacién del disefio de un programa
y con la cual es posible establecer indicadores de gestion, servicios y resulfados para moni-
forear procesos, bienes y servicios entregados, asi como resulfados alcanzados.

A ocho anos de la implementacion de la MIR en México, mds de doscientos programas y
acciones sociales cuentan con una que posee indicadores de resultados, servicios y gestion.
Distintos actores de las areas de planeacidn, presupuesto, evaluacion vy fiscalizacién utilizan
tales indicadores y los propios programas han empleado esa herramienta para diversos fines
(por ejemplo, como insumo para el desarrollo de evaluaciones, para reportar avances de
los logros alcanzados en el corto plazo o para mejorar el diseno de sus procesos o el de los
resultados que se prefenden alcanzar, entre otros).

Durante el Primer Seminario de Monitoreo de los Programas Sociales,' en el que participaron ex-
pertos nacionales y extranjeros, coincidente con los primeros pasos de la implementacion de
las MIR en México, se inicié un proceso de discusion y reflexion sobre el diseno, la I16gica interna
y las formas de medir los objetivos de los programas. Una de las conclusiones mds importan-
tes de este evento fue que los aciertos y problemas enfrentados en la implementacién de la
Matriz del Marco Logico (MML) no son independientes del entorno institucional que prevalece.
En un periodo muy corto, México experimentd cambios fundamentales en la orientacién de
la gestion puadblica, los cuales resultaron dificiles de asimilar para los servidores pudblicos y las
entidades. La adaptacién a estos cambios y su absorcidén como précticas efectivas toman

' Véase Memorias del Primer Seminario de Monitoreo de los Programas Sociales. Disponible en: http://www.coneval.org.mx/In-
formesPublicaciones/InformesPublicaciones/Documents/Primer-Seminario-de-Monitoreo-de-Programas-Sociales.pdf
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fiempo; de ahi que fuera razonable que muchos de esos cambios hayan generado nuevos re-
querimientos de informacién y un esfuerzo técnico en las unidades de planeacién, evaluacién
y presupuesto de los sectores y entidades. No obstante, era evidente que la MIR podia conver-
firse en un poderoso agente de cambio en cuanto a mejorar la calidad y disponibilidad de
la informacién, por lo que al subsanar las deficiencias de manera adecuada podria darse el
primer gran paso para la construccion de un Sistema de Monitoreo de los programas sociales
en México.

Con base en lo anterior y en las conclusiones del Primer Seminario de Monitoreo,? el CONEVAL,
con la finalidad de contribuir al mejoramiento del diseno de instrumentos de monitoreo de los
programas sociales de México, organizé el Segundo Seminario Internacional, el cual se verificd
los dias 21 y 22 de julio de 2014. En esta ocasion su objetivo principal consistié en analizar el éxi-
fo y los retos pendientes respecto de la implementacion de los instrumentos de monitoreo de
programas y acciones sociales en los dmbitos nacional e internacional, profundizar en el caso
especifico de México a nivel federal, asi como en el uso de los resulfados y su importancia.

Elementos clave y aspectos normativos en el monitoreo
de programas

La implementacién del Presupuesto Basado en Resultados (PbR) en la Administracion Pabli-
ca Federal (APF) permitié que la toma de decisiones fuera mas informada, entre ofras cosas.
En sus inicios se acord6 que la informaciéon elaborada y publicada por el CONEVAL deberia
ser relevante para la conformacién del Presupuesto de Egresos de la Federacién, asi como
para la toma de decisiones generales de politica plblica. El POR deberia tener en cuenta la
evolucidn y prospectiva de las principales variables sociales, ademds de los resultados de
las evaluaciones para luego facilitar la transparencia en el proceso presupuestario ante la
ciudadania. Parte de la informacién que el CONEVAL genera periddicamente consiste en
la evaluacién de programas y politicas, dirigida a reconocer los programas ligados a prio-
ridades sociales, con lo que el encargado de estos es capaz de implementar acciones de
mejora continuag, incluso en sus métodos de medicidn, como son los indicadores.

Por ofro lado, gracias a la implementacion de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) y
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), el CONEVAL ha po-
dido disenar variados instrumentos con la finalidad de mejorar los programas sociales. Uno
de ellos es la Guia para la Elaboraciéon de la Matriz de Indicadores para Resultados publico-
da en 2013.3 Esta guia establece un apoyo metodolégico para la construccidon de la MIR y
su finalidad es asegurar una buena conceptualizacion y diseno de los programas que dé
como referencia una metodologia base para la implementacion de los programas sociales
en México.

Para asegurar una correcta implementacion del seguimiento de indicadores de los prograo-
mas sociales en México, el CONEVAL elabord también la Metodologia para la aprobacion de
los indicadores de los programas sociales,* en la que se describe el proceso con el cual la

2 Idem.

3 Disponible en: http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%200oficiales/GUIA_PARA_LA_ELABORACION_
DE_MATRIZ_DE_INDICADORES.pdf

4 Disponible en: http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%200oficiales/METODOLOGIA_APROBACION_
DE_INDICADORES. pdf
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institucién determina si los indicadores cumplen ciertos criterios minimos. En general, el pro-
ceso de aprobacién considera los indicadores que se encuentran registrados en la MIR ante
la SHCP y la aprobacidn se otorga al conjunto de indicadores del programa, no en particular
a cada indicador. En general, la metodologia esboza tres etapas para la aprobacién de
los indicadores: 1) una valoracion infegral de indicadores de resultados, servicios y gestion;
2) una valoracién especifica de indicadores de resultados, y 3) la emisidn de un dictamen
de aprobacién de indicadores. Como muestra de la inclusidn a distintos actores de la APF,
el CONEVAL considera los comentarios de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) y la
SHCP de manera previa al envio del Informe Final. Los reportes de avance en la aprobacion
de los indicadores de los programas sociales de la APF estén disponibles en la seccidn de
indicadores de la pagina del CONEVAL.®

Para fortalecer la construccion especifica de indicadores en México, el CONEVAL cred un
instrumento adicional, el Manual para el Diseno y la Construccién de Indicadores, donde se
realiza una clara divisidon entre los indicadores de resultados y de gestidn y servicios; los pri-
meros buscan cuantificar la solucién del problema especifico que quiere resolver el progra-
ma, mientras que los segundos dan seguimiento a los productos y actividades que realiza. El
manual fue disenado para fortalecer la creaciéon de indicadores enfocados hacia resultados
que permitieran conocer entre otras cosas qué son los indicadores de eficiencia, de eficacia,
de economia y de calidad.

Desde 2007 el CONEVAL ha realizado esfuerzos dirigidos a mejorar las matrices de indicado-
res de los programas sociales en México, asi como a promover la utilizacion de los resultados
de las evaluaciones y acciones de monitoreo. Una de las acciones emprendidas es la entre-
ga del reconocimiento anual de Buenas Prdcticas de Monitoreo y Evaluaciéon de Programas
Sociales Federales. En la actualidad, las MIR son herramientas esenciales en la APF, lo que
ha generado la necesidad de preguntarse si existen mejoras en las metodologias, cudles
han sido los principales retos y obstdculos encontrados, y cudles han sido las lecciones mdas
importantes en cuanto a la implementacién de las matrices en los distintos programas. Es
por esta razdn que se llevd a cabo el Il Seminario Internacional de Monitoreo de Programas
Sociales. A continuacion se hard una breve introducciéon al tema, seguida de la participacion
puntual de cada ponente.,

5 Disponible en: http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/informes/informes.aspx: En este documento se pre-
sentan los programas sociales cuyos indicadores han sido aprobados por el CONEVAL. Asimismo, se sefalan las principales accio-
nes realizadas por esta institucion para mejorar el disefio y la construcciéon de dichos indicadores; en la liga anterior se pueden
consultar los informes de 2012 a 2015.

&



Nfroaguccion

| Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Sociales que coordina el CONEVAL

es un foro en el que se exponen las experiencias, retos y logros de la Administracion PU-

blica Federal (APF) en la implementacion de indicadores para los programas del dmbito

social en México. Ante el cambio de enfoque en la gestidn pUblica, ahora basada en
resultados, se han implementado distintas herramientas que han sido fundamentales en la
fransicidn de la APF. En la actualidad existe preocupacion por saber como avanza la imple-
mentacion de estas herramientas en los programas sociales. Con la consideracion de esta in-
terrogante, el CONEVAL realiz6 el Segundo Seminario Internacional de Monitoreo de Programas
Sociales.

Con el objetivo de "hacer un primer andlisis de la utilizacidn de la MIR en México, conocer las
ventajas para potenciar el uso de la herramienta y analizar las desventajas o refos presentes
en la construccidn de las MIR por parte de los operadores y evaluadores de los programas
presupuestarios” el CONEVAL realizé el Primer Seminario de Monitoreo.® En este seminario,
con la participaciéon de expositores internacionales y ponentes nacionales, se plantearon
las bondades de la MIR como un instrumento necesario para la planeacidn, seguimiento y
evaluacidn de los programas presupuestarios, asi como las complicaciones surgidas en su
puesta en marcha.

Sin duda, el Primer Seminario sirvidé de base para continuar la implementacién de la Meto-
dologia de Marco Légico (MML) con el fin de contribuir a la conformacion de un sistema de
indicadores en México. Los temas ahi abordados sirvieron para reunir informaciéon sobre las
buenas prdcticas, los logros en la institucionalizacién del monitoreo, la revisidn de experien-
cias infernacionales y la presentacion de un diagnédstico de avances en la implementacion.

Como un primer acercamiento a los alcances en la implantacién de los indicadores, el Pri-
mer Seminario fue fundamental para seleccionar los femas y abordar su confinuidad en los
andlisis realizados durante este Segundo Seminario Internacional de Monitoreo de Progro-
mas Sociales "Avances y retos en la construccién de indicadores en México”.

El objetivo de este Segundo Seminario fue evaluar cémo ha funcionado la implementacion

¢ Véanse Memorias del Primer Seminario de Monitoreo de los Programas Sociales, op. cit.
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de un Sistema de Monitoreo en México y qué se puede mejorar en tférminos de los sistemas
de seguimiento con los que cuenta el pais. Lo anterior con base en que actualmente fodos
los programas clasificados como sociales en el Inventario CONEVAL tienen indicadores y que
uno de los retos mds importantes en la materia es que los programas, debido a la dificultad
que implica la medicién de resultados y las restricciones presupuestales, se han centrado en
la construcciéon de indicadores que miden el esfuerzo de las acciones pUblicas y pareciera
que han hecho a un lado los indicadores de resultados. La APF se ha debatido entre dos ex-
fremos; por un lado busca que los indicadores sean factibles y medibles con la informacién
disponible y por el ofro desea tener indicadores ricos y profundos sobre los resulfados que se
intfenta impactar. El primer extremo comprende la mayoria de los indicadores encaminados a
la gestidn, mientras que los segundos son indicadores destinados a la evaluacién y los resulta-
dos. Si el mundo viviera en una utopia, es evidente que la mayoria de los indicadores entraria
en el segundo caso, ya que asi se pueden realizar evaluaciones de impacto e implementar
indicadores de muy largo plazo. Sin embargo, en la préctica diferentes restricciones institucio-
nales y presupuestales inhiben la existencia de los indicadores de resultados, por lo que se
debe elegir el balance 6ptimo entre indicadores de resultados y de gestiéon, lo cual serd una
decisién trascendental para los programas.

Si los sistemas de informacién contrastan las acciones privadas en los mercados con ague-
llas realizadas en el sector pUblico, se notard que, en cuanto a la primera, si un agente eco-
némico se equivoca, se da cuenta de forma muy rdpida ya que el mercado le informa por
distinfos medios; desafortunadamente, esto no sucede en las politicas publicas. Por tanto, se
deberia sustituir el mercado creando sistemas de informacién explicitos que permitan saber
a todos los involucrados, en términos del avance esperado, si van bien o van mal. En ese sen-
tido, un aspecto que el sector pUblico ha considerado incluir es el enfoque hacia resultados
a través de indicadores que permitan evaluar las politicas publicas en su contexto actual
y que consideren la mejora contfinua de dichas infervenciones. Sobre los indicadores que
permiten medir y evaluar las politicas pdblicas, el CONEVAL cuenta con uno que considera
la medicién de la pobreza en México. Dicho indicador es utilizado para medir y evaluar po-
liticas publicas a nivel macro, en vista de su relevancia actual en el contexto nacional. Este
ejemplo de indicador es Ufil para mostrar la necesidad de la informacién y la importancia
de contar con su medicién.

En virtud de ello, el CONEVAL ha implementado una estrategia para impulsar el monitoreo
de los programas que fue apoyada por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Plani-
ficacion Economia y Social (ILPES-CEPAL). Esta incluyd elementos de capacitacion para las
dependencias y entidades del Gobierno Federal, los estados de la Repdblica y ofras institu-
ciones para fortalecer la implementacion de la gestidon por resulfados en la administracion
pUblica del pais. De acuerdo con ello, desde el inicio de la implementacién del monitoreo
en México se han llevado a cabo cursos de capacitacidn en temas de marco légico e
indicadores, ademds de brindar asesoria a los programas sociales en la misma temdtica.
Incluso, gran parte de los avances en materia de indicadores se mostraban comparando
los resultados de las evaluaciones con las MIR de programas federales, en concreto, en la
evaluacion del cumplimiento de los elementos necesarios de 2012, donde 92 por ciento de
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las MIR obtuvieron més de ochenta puntos de un fotal de cien.” Sin embargo, los avances
registrados en el dGmbito federal no siempre son iguales a nivel estatal porque adn se registra
heterogeneidad en los avances y calidad técnica sobre el uso de las MIR y los indicadores
para el control de la gestion publica en las diferentes entidades federativas. Asi pues, la labor
no ha terminado y persiste una gran necesidad de capacitacién a funcionarios, en particu-
lar en estados y municipios que no han tenido este acceso.

En el Segundo Seminario se conté con la participacion de representantes de las distintas
secretarias de Estado mexicanas, asi como de organismos infernacionales como el Banco
Mundial y el ILPES-CEPAL, entre otros. La dindmica del seminario fue contar con la exposicién
de ponentes distribuidos en seis diferentes mesas. Cada mesa tenia como objetivo principal
resolver cuestiones bdsicas, fanto tebéricas como prdcticas, relacionadas con el monitoreo de
programas sociales, de acuerdo con el cuadro 1.

Con base en las presentaciones, articulos y resimenes de los participantes en cada una de
las mesas, el CONEVAL compilé los interesantes puntos de vista de los autores para confor-
mar estas Memorias del Segundo Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Socia-
les "Avances y retos en la construccion de indicadores en México”.

7 http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/informes/informes.aspx. Cada dos afnos, el CONEVAL revisa las
MIR de los programas y acciones sociales de la APF. Este andlisis consiste en avaluar si los objetivos de los indicadores de resulta-
dos y de gestion establecidos en la MIR guardan una légica causal y si los indicadores asociados a esfos son claros, relevantes,
monitoreables y adecuados.

A



CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

Mesa

Mesa 1.
Los indicadores de los programas sociales:
bases instrumentales y retos a mediano plazo.

Cuadro 1

Objetivo

Analizar la experiencia en la implementacion de los indicadores de los
programas sociales en México a partir del punto de vista de los actores
encargados de impulsar esta iniciativa desde distintos enfoques, los
principales obstdculos afrontados y los retos que permanecen para la
consolidacion de un sistema integral de indicadores de los programas
sociales.

Mesa 2.

La experiencia y los retos en materia de
indicadores desde la perspectiva de las
unidades de evaluacién.

Estudiar la experiencia de las unidades de evaluacion de las dependencias en
la construccion de indicadores para sus programas sociales, los principales
obstdculos afrontados y los retos que permanecen para la consolidacién de
un sistema infegral de indicadores para el sector.

Mesa 3.

La experiencia y los retos en materia de
indicadores desde la perspectiva de los
programas sociales.

Examinar la experiencia desde los programas sociales en la construccion de
sus indicadores, conocer los principales avances y obstdculos afrontados, ast
como los retos que adn existen para consolidar un sistema de indicadores del
programa y del sector.

Mesa 4.
Enfoques de la prdctica del uso de indicadores
en México.

Considerar las ventajas y desventajas de la construccion de los indicadores
de los programas sociales en México desde el punto de vista de distintos
investigadores que son o han sido usuarios de esa informacion, incluso desde
el punto de vista del 6rgano de fiscalizacién mexicano, asi como analizar los
retos que presentan actualmente los indicadores y las acciones que se deban
realizar para potenciar su uso.

Mesa 5.
Los sistemas de monitoreo.Teoria y préctica.

Exponer los diferentes enfoques para la implementacién de un sistema de
monitoreo de desarrollo social, asi como presentacion y andlisis de los retos
en materia de monitoreo en otros paises.

Mesa 6.
Experiencia de implementacion y retos del
monitoreo a nivel internacional.

Presentar la experiencia de operacion de los sistemas de monitoreo en ofros
paises, basada en los resultados que manejan las oficinas de planeacion y
monitoreo y evaluacion, o que estdn a cargo de la informacion relacionada
con el seguimiento y la evaluacion de los programas, el presupuesto y la
gestion por resultados. Exponer los desafios internacionales en el monitoreo
basado en resultados.

\



Los Indicadores de los
Orogramas sociales: bases
nstrumentales vy refos d
"Mediano plazo

no de los retos fundamentales para las instituciones coordinadoras de la implemen-

tacién de indicadores en los programas ha sido la conformacién de un sistema de

indicadores que permita la medicién del alcance de los objetivos que se han trazado

y que contribuya a la mejor toma de decisiones. Desde 2007 el CONEVAL comenzd
un proceso que partié del disefio y la implementacién de la normativa correspondiente, con-
finud con el acompanamiento y capacitacion a los responsables de los programas para el
mejoramiento de los indicadores a través de cursos y asesorias técnicas especializadas en
indicadores a programas federales, hasta llegar a la aprobacion de los indicadores, es decir,
cuando los indicadores de cada programa cumplen ciertos criterios minimos que proveen
informacioén relevante y significativa para la foma de decisiones.

Entfre los avances en la implementacion de indicadores y sistemas de monitoreo se encuen-
fra el impulso a la gestidon por resultados, en particular mediante la coordinacion entre los
actores involucrados y el uso de dichos indicadores y de las MIR en distintos esquemas de
planeacion, de evaluacion, de transparencia y rendicidén de cuentas asi como la implemen-
tacién del Modelo Sintético de Desempefo coordinado por la SHCP. Sin embargo, de supe-
rarse de manera adecuada los retos fundamentales a 2014, en el mediano plazo haré que
la APF tenga programas con mejor diseno y enfoque, asi como mejores resultados. Una de
las preocupaciones principales gira en torno a la calidad de los indicadores y en cdmo estos
deben perfeccionarse poco a poco mediante definiciones mds acertadas, metodologias de
construccion mdas confiables para favorecer su uso, ademds de retroalimentar las politicas
pUblicas en distintas tfematicas.
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CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION
DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL
(CONEVAL)

PONENTE: EDGAR A. MARTINEZ MENDOZA®

El CONEVAL es la institucidn a cargo de coordinar la implementaciéon del sistema de indico-
dores de los programas y acciones sociales. El objetivo es que exista informacidn disponible
relevante y significativa sobre el alcance de los objetivos frazados por los programas y que
sean esenciales para la toma de decisiones, al mismo tiempo que se alcance un mejor en-
foque de resultados de las politicas, programas y acciones sociales.

El CONEVAL ha realizado un conjunto de actividades que abarca la institucionalizaciéon del
monitoreo, la capacitacidn a servidores pdblicos en diferentes temdaticas sobre indicadores,
los andlisis de los indicadores para conocer su calidad y su sostenibilidad en el tiempo, entre
ofras mads, y la implementaciéon de una metodologia que asegura que los indicadores de los
programas sociales cuentan con las caracteristicas minimas que permitan proveer informa-
cién relevante y significativa para la ftoma de decisiones.

Resumen

Desde su creaciéon, el CONEVAL ha concentrado esfuerzos para conformar un Sistema de
Monitoreo de los programas sociales en México con el objetivo de que exista informaciéon
relevante y significativa sobre el alcance de los objetivos frazados por los programas y que
sean esenciales para la toma decisiones. Para lograr lo anterior, entre ofros enfoques, se han
desarrollado metodologias e instrumentos para facilitar la incidencia en la medicidn de re-
sultados pretendidos por los programas. Entre otras herramientas y metodologias, el proceso
de aprobacidén de indicadores ha logrado que en cada ejercicio fiscal se integre mayor
nUmero de indicadores con enfoque de resultados para dar seguimiento a los objetivos de
las politicas publicas de desarrollo social y medir la contribucion de los programas a dichos
objetivos. La finalidad del proceso es contar con indicadores que cumplan con criterios mi-
nimos, que sean Utiles y, a su vez, que puedan ser incorporados en el Sistema de Monitoreo
de programas sociales. El siguiente apartado resume cudles han sido las etapas centrales a
implementar, los principales obstdculos, los logros obtenidos y las oportunidades de mejora.

8 Actual Director General Adjunto de Coordinaciéon del CONEVAL.
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Estrategia de implementacion

Figura 1. Pasos para la construccion del Sistema de Monitoreo

Sistema de Monitoreo de Programas Sociales

A

Mejoramiento de indicadores

Aprobacion de indicadores

Avances/Diagnéstico

-z

Normativa/Implementacion

Fuente: CONEVAL.

Con el propdsito de crear un Sistema de Monitoreo de programas sociales, el CONEVAL em-
prendid el diseno y la implementacion de la normativa, que entre otfros elementos incluyd
lineamientos, guias y metodologias. El siguiente paso fue registrar los avances y plasmarlos
en diagnbsticos que reflejaran los avances en la construccion de la MIR y de sus indicado-
res. En las diferentes versiones de los diagndsticos realizados se evidencia que el disefio y los
indicadores de los programas han experimentado numerosos cambios, lo cual ha frenado
en algunos casos la medicidn de resultfados. Por consiguiente, el mejoramiento de los indica-
dores se volvid necesario (figura 1).

Entre otras acciones que el CONEVAL ha realizado se encuentra la imparticién tanto de ca-
pacitacién y asesorias técnicas especializadas en indicadores a programas federales como
cursos sobre la Metodologia de Marco Légico (MML). Lo anterior se hizo a la par que la im-
plementacion de un proceso de aprobacion de indicadores. Este pendlitimo peldano es en
donde hoy se encuentra la institucion.

Al refomar los retos encontrados en el camino, el CONEVAL buscd sentfar las bases institucio-
nales para crear y mejorar los indicadores de cada programa. Algunos instrumentos norma-
tivos que dieron forma a los indicadores fueron los Lineamientos Generales de Evaluacion de
los Programass Federales,? la vinculacion de las Reglas de Operacion con las MIR,'® asi como
las guias de elaboracion de las MIR y los indicadores realizadas en conjunto con la SHCRP™

¢ Disponibles en: http://www.coneval.org.mx/rw/resource/coneval/eval_mon/361.pdf
10 Véase: http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Documents/monitoreo/metodologia/Vinculaci%C3%B3n%20MIR-ROPpdf
T Disponibles en: http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/PEF/sed/Guia%20MIR.pdf



CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

Los principales retos giran en forno a evitar que la norma se convierta en un frdmite burocrd-
tico e impedir que los cambios normativos realizados obstaculicen la implementacion de un
enfoque hacia resultados.

Sobre los avances y acompaiamiento en la creacién y mejora de indicadores, el CONEVAL
ha enfocado sus acciones en realizar capacitaciones conjuntas con la CEPAL consistentes
en la imparticién de cursos sobre la Metodologia del Marco Légico (MML) y de indicadores
a programas federales con la participacion de mds de cuatro mil funcionarios. De igual
manera, el Consejo ha impartido més de noventa asesorias técnicas especializadas en indi-
cadores a programass federales a unos cuatrocientos funcionarios. Estas capacitaciones han
complementado los instrumentos normativos que apoyan tanto la creacién y mejoramiento
de las MIR como el perfeccionamiento de los indicadores.

Logros y retos en el inicio del Sistema de Monitoreo
de programas sociales

El reto que sobresale de las capacitaciones que imparte el CONEVAL es que se requiere un
mayor involucramiento de las unidades de evaluacién de cada dependencia, ya que son un
pilar esencial al interior del sector para ayudar a impulsar las mediciones de los programas
sociales. El reto es que este rol prioritario de las unidades de evaluacién se incremente adn
mds y que permita mejorar la calidad de los indicadores. En relacién con lo anterior y con
el andlisis que la institucion efectla a los programas sobre su evolucidn en la mejoria de los
indicadores, a continuaciéon se presenta la gréfica que patentiza un claro avance hacia el
nivel medio de “calidad en los indicadores”. En 2008 la mayoria aln incumplia los criterios
minimos sobre monitoreabilidad, claridad, relevancia y adecuaciéon, mientras que en 2012 los
indicadores transitaron hacia la semaforizacién amarilla, por lo que se concluye que parte
de los indicadores ya cumple algunos estndares minimos.

El inventario de programas sociales'? incluye programas que atienden con mayor claridad
el planteamiento de sus objetivos, lo que a su vez da idea del propdsito por el cual fueron
creados. Ahora bien, la transicién y reto principal se refiere a la calidad de los indicadores
y a como deben mejorar progresivamente. El proceso de madurez al que los programas al-
canzardn daré claridad sobre su razén de ser al operador del programa. Es preciso que los
programas atraviesen el periodo respectivo de madurez para que definan con mayor clari-
dad cudles son sus objetivos y, como consecuencia, avancen en las etapas de medicion y
de creacidn de indicadores.

2. Véase http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPE/Paginas/default.aspx
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Grdfica 1. Comparativo de semaforizacion total de las MIR (86 programas)
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Uno de los instrumentos complementarios mds Utiles ha sido la Mesa Técnica de Revisidon
de Indicadores, la cual forma parte del proceso de aprobacion de indicadores y en la que
participan los programas, las unidades de evaluacion, la SHCR la ASF y expertos temdticos y
estadisticos para analizar la pertinencia de los indicadores de los programas. El objetivo prin-
cipal de dichas mesas es mejorar las mediciones que ejecutan cada uno de los programas.

Fuente: CONEVAL

Si se contrasta la situacién que habia en 2008 y la que prevalecia en 2012, destaca que los
programas han tenido avances significativos en términos de resultados ya que en la primera
fecha habia una gran cantidad de indicadores que no aportaban informacidén directa del
programa; en cambio, en el presente un porcentaje importante de los indicadores miden de
forma puntual el aporte de cada uno de los programas en lo individual, asi como a la solu-
cién de problemdaticas sociales concretas.

Una de las ventajas de la implementacion de este modelo es que los programas han teni-
do la facultad de definir sus indicadores y han facilitado su apropiacién. El reto actual es
que esta virtud se convierta en una fortaleza en la medida en que los programas fransiten
hacia la etapa de maduracién y que los indicadores se transformen en mediciones espe-
cificas y concisas para cada uno. Actualmente en México se sigue el enfoque hacia resul-
tados, construido con la colaboracion de los operadores de cada programa, las unidades
de evaluacion, la SHCP y la ASFE. Se ha generado informacién importante tanto en volumen
como en calidad que ha sido utilizada para distintos propdsitos, para decisiones sectoriales
y presupuestales. Sin embargo, es importante continuar mejorando la calidad de los registros
administrativos, ya que si se busca mejorar los indicadores es imprescindible que la calidad
de los registros ayude a recabar una mayor cantidad de informacidn Util. El reto es que el uso
de la informacidn se incremente en la toma de decisiones y que mejore la politica pdblica
nacional.

LY
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Conclusiones

En el proceso de implementacion del desarrollo de indicadores se cuenta con un proceso de
mejora contfinua, el instrumento de Marco Légico ha facilitado contar con objetivos concre-
tos de cada programa, lo que ha permitido clarificar lo que cada uno de los programas bus-
ca atender asi como contar con mediciones precisas. Actualmente se cuenta con un marco
I6gico influyente en la rendicién de cuentas a tal grado que México ha sido el primer pais
en publicar todo el conjunfo de marcos lé6gicos,'® con lo que contribuye a la transparencia.

El didlogo con los distintos involucrados ha mejorado, ya que en un principio hablar sobre
Marco Loégico y todo lo que esto implicaba era poco favorable a su implementacion, pero
ahora el lenguaje se ha homogeneizado y se ha desarrollado un marco de referencia de
resultados.

En conclusion, el conjunto de acciones realizadas por el CONEVAL vy los programas dard
mayor solidez a los resultados que se busca alcanzar, Io que a su vez favorecerd la confor-
macidn del Sistema de Monitoreo de los programas sociales. Sobre los retos que empiezan a
plantearse, uno de los mdas importantes es la utilizacién de toda la informacién generada. Se
requiere seguir fomentando el uso de los indicadores para retroalimentar las politicas publi-
cas en temas de planeacién, monitoreo, evaluacién, fransparencia, rendicién de cuentas y
presupuesto de los programas sociales.

3 http://www.coneval.org.mx/coordinacion/Paginas/Sistema-de-Indicadores-de-programas-sociales.aspx
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SECRETARIA DE HACIENDA
Y CREDITO PUBLICO (SHCP)

ROBERTO MORENO HERRERA'#

Resumen

El Sistemna de Evaluacion del Desempeno (SED),' el cual ha contado con la participacion del
CONEVAL, ha permitido avanzar en la implementacidn de las Matrices de Indicadores para
Resultados (MIR), asi como en el desempeno de los programas presupuestarios. En particular,
hay avances significativos en cuanto al impulso a la gestiéon por resultados, principalmente
por la coordinacién entre los actores involucrados y por el uso de los indicadores y matrices
en esquemas como el modelo sintético, el cual se explica mds adelante; sin embargo, existen
retos fundamentales que si se solventan adecuadamente, contribuirdn a que la APF cuente
con mejores programas y resultados.

El Sistema de Monitoreo

La LFPRH ha permitido el avance paulatino hacia una adecuacién del presupuesto que tiene
como base y eje principal los resultados, como resultado de los incentivos para mejorar el
desempeno de los programas presupuestarios y, en medida importante, de la creacidon de
los Lineamientos Generales para la Evaluacién de los Programas Federales de la Administra-
cioén PUblica Federal.'

Esta normativa establece, entre otras cosas, fres grandes objetivos: 1) la construccion e im-
plementacién de un Programa Anual de Evaluacion, 2) la regulaciéon de la elaboracién de la
MIR y los sistemas de monitoreo, y 3) la mejora de las politicas pUbicas a partir de las diversas
evaluaciones realizadas. Con base en lo anterior, la MIR es en la actualidad la herramienta
con la que se construye el sistema de seguimiento de indicadores tanto estratégicos como
de gestion. Dicho de otro modo, es el instrumento base del sistema de seguimiento de indi-
cadores que proporcionard informacién para la mejora de las politicas pdblicas y que utiliza
fambién la informacién que se deriva de las evaluaciones, y con ello facilita una mejor toma
de decisiones.

4 En 2014 fue Director General Adjunto de Seguimiento e Informacidn del Desempefio Presupuestario en la Unidad de Evaluacion
del Desempeio de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

5 Con base en la LFPRH se cred el Sistema de Evaluacion de Desempeiio (SED), el cual constituye un esfuerzo continuo que se ha co-
racterizado, con la participacion de la SHCR la SFR el CONEVAL y las dependencias federales, por orientar o la APF hacia resultados.

6 http://www.coneval.org.mx/rw/resource/coneval/eval_mon/361.pdf
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La evaluacidon del desempeno que busca la SHCP se hace con base en indicadores estraté-
gicos y de gestion, al verificar el grado de cumplimiento que tengan los objetivos y las metas
de cada programa.'” Al dia de hoy, en el Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) 952 programas a nivel federal cuentan con una MIR, lo cual determi-
na compromisos (por ejemplo, la vigilancia y el monitoreo) para las instancias que regulan y
cuyo objetivo es la mejora de los programas y las politicas pablicas.

En acciones coordinadas entre la SHCP el CONEVAL vy la Secretaria de la Funcién PUblica
(SFP) emprendieron, con base en el SED, estas funciones a fravés de revisiones, asesorias y
comentarios cuya finalidad es que todos los elementos de la MIR cuenten con un estédndar
de calidad que les permita tener objetivos claros y precisos, asi como indicadores que pro-
porcionen informacién importante para los programas. Gracias a la LGDS y la LFPRH, hoy
fodos los programas deben medirse por medio de indicadores, por lo que se ha reforzado
la MIR como una herramienta esencial para la evaluaciéon de las politicas publicas del pais.

Avances en el Sistema de Monitoreo de la APF
y la implementacion del PbR

Se han identificado avances significativos sobre la ejecucion del PoR y en la puesta en mar-
cha del Sistema de Monitoreo de la APF a través del SED. Uno de estos avances ha sido la
coordinacién entre los involucrados. Gracias a la coordinacion generada en 2014, los fres
rectores (SHCP, CONEVAL y SFP) han realizado recomendaciones con una visibn homogénea,
lo gque ha permitido una evolucién mds clara y evitado en gran medida las opiniones contra-
rias que pudieran confundir a los programas. Asimismo, destaca la publicacidn compartida
de manuales sobre la MIR y de indicadores que permiten a los programas contar con infor-
macién detallada y didfana para mejorar sus objetivos e indicadores. Los avances han sido
claros para los programas del dmbito social y no social, pero la coordinaciéon con la cual se
han manejado los primeros ha hecho que estos cuenten con un enfoque hacia resultados.

Por otro lado, en anos recientes la SHCP ha implementado el Modelo Sintético de Informa-
cién del Desempeno (MSD); dicho instrumento de evaluacion se caracteriza porque acopia
la informacién de desempeno de los Programas Presupuestarios (Pp) de la APF. Uno de los
principales propodsitos que persigue es que las dependencias y entidades de la APF cuenten
con elementos para la toma de decisiones en cuanto a la asignaciéon presupuestaria basa-
da en resultados.

En particular, el MSD es un modelo que evalla los programas segln una calificacion que va
de uno a cinco (siendo uno la calificaciéon mas baja) y recoge informacién acerca del ejer-
cicio del gasto, las MIR, las evaluaciones externas, los aspectos susceptibles de mejora (ASM)
y los padrones de programas gubernamentales. El resultado final de desempeno depende
de las calificaciones individuales de cada apartado. En el caso concreto del apartado sobre
la MIR, se examinan fres factores: en primer lugar, la calidad sobre el disefio de la Matriz; en
el segundo, la variacidn de las metas y el presupuesto, y en el tercero, el cumplimiento a ni-
vel de Propédsito de las metas de los indicadores. Asi pues, cada apartado con su respectiva
calificacion y ponderaciéon permite condensar el desempeno de cada programa en un solo
ndmero.

7" Con base en el articulo 110 de la LFPRH.
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Ademas, la valoracion que se realiza a las MIR posibilita conocer cudn efectivos han sido los
programas respecto de sus resultfados, asi como en aspectos relacionados con la gestion, y
facilita la determinacidn de posibles cambios especificos, ademds de informar si el programa
cuenta con indicadores estratégicos y de gestion. Por otro lado, brinda insumos para anali-
zar el establecimiento de metas, aspecto donde se conjunta la implementacién del SED vy el
enfoque hacia resultados; el establecimiento de metas y su calibracién otorga la opcién de
emitir ecomendaciones y brindar un seguimiento con visién de largo plazo.

En cuanto a los programas sociales, hoy en dia ya hay avances claros para mejorar el esta-
blecimiento de metas. Al respecto, el registro histérico que se obtenga sobre la generacion
y eventual calibracién de metas permitird dar cuenta sobre el alcance de los objetivos que
fienen los programas y el avance que llevan sobre alguna problemdtica particular. Si bien
el establecimiento de las metas reconoce implicitamente su constante calibracion, el avan-
ce sobre los resultados esperados depende en gran medida del tipo de indicador y de su
objetivo inicial. La calibracién, por ofra parte, también ayuda a los ajustes que el programa
deba ir haciendo a sus fareas y procesos, y a medir sus avances en la solucién de cierta
problemdatica.

En contraste, algunos programas no sociales han tenido dificultades en el establecimiento
de metas y la orientacién hacia resultados. Dicha dificultad ha ocasionado que a veces los
programas No sociales cuenten con metas “bajas o relajadas” para dar cumplimiento y de
este modo no reportar metas negativas alcanzadas. Derivado de lo anterior, el reto actual
estd en incentivar a los programas a gque se tracen metas adecuadas, factibles, claras y mo-
nitoreables que dardn una historia donde se observard el desempeno de cada uno; es decir,
que los programas, ya sea sociales o no, puedan establecer metas, calibrarlas y reportarlas
con un enfoque hacia resultados.

Retos del SED y el Sistema de Indicadores

Uno de los retos en relacién con el SED y su vinculacion con un futuro sistema de indicadores
es que requiere que los programas incrementen gradualmente su desempeno. El cuadro 1
muestra que actualmente los Pp, en coordinacién con el SED, deben realizar evaluaciones
constantes para saber qué le hace falta al modelo para llegar a lo éptimo y/o a lo mejor
posible. Si se analizan los resultados de 2013, se ve que alrededor de tfreinta y ocho por cien-
to de los Pp tienen un desempeno medio de acuerdo con las cinco variables o apartados
expuestos, y que aln se requiere de mucho trabajo para que la mayoria de los programas
alcancen un nivel medio alto o alto. Para afrontar este reto resulta fundamental la participo-
cion del SED para analizar qué hace falta para se muevan de forma gradual los indicadores
y metas de los programas hacia el escenario dptimo.

En cuanto a la meta que tiene la SHCP respecto del desempeno de los programas que se
plantea para 2018, se tiene previsto que para ese ano ochenta por ciento de los programas
llegue a un nivel medio alto o alto; esto quiere decir que 11.16 y 5.04 por ciento de los pro-
gramas con desempeno medio bajo y bajo se trasladardn hacia peldanos superiores de
desempeno y, en la medida de lo posible, el 20 por ciento restante se concentrard en el nivel
medio.
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Cuadro 1. Desempeno de los Pp en el Modelo Sintético de Informacién de Desempeno
2011-2013 (porcentajes)

Desempeio 2011 2012 2013
Alto 0.00 14.90 156.75
Medio alto 9.00 25.22 29.87
Medio 29.10 36.25 38.18
Medio bajo 51.50 10.82 11.16
Bajo 10.40 12.81 5.04

Fuente: SHCP

Otro refo que surge del andlisis de los datos del modelo sintético es identificar cudl es la me-
jor manera de rendir cuentas ante los ASM, cdmo lograr que las evaluaciones se usen para
la mejora del programa presupuestario y como lograr obtener un padrdn de beneficiarios
con criterios homologados.

También, en particular, se encuentra la vinculacién de la planeacién nacional con el segui-
miento y la evaluacion. Antes de 2013 Unicamente dos por ciento de los programas estaban
vinculados con la planeacién nacional. Por eso se disend el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018 vinculado con indicadores que permiten establecer una planeacién con base en
resultados, lo que ayudard a enlazar de nuevo al SED. En este escenario, lo que faltaba era la
homologacién de los programas sectoriales; los lineamientos que actualmente tiene plas-
mados la SHCR en los “Criterios para el registro, revisiéon y actualizacién de la Matriz de Indico-
dores para Resultados e Indicadores de Desempefo de los programas presupuestarios 2015”
no solo instruyen a los programas sectoriales, sino que homologan las fechas de publicacion.

El objetivo es que la planeacidén nacional se pueda vincular con los programas presupuesta-
rios y que la evaluacion fambién sea un insumo para el ajuste de estructuras programdticas
y de los propios programas sectoriales. Esto significa que los ejecutores del gasto modifiquen
su estructura programdtica para dar atencién a los objetivos sectoriales con el objetivo de
plasmar mejores indicadores de resultados y metas mds relevantes. Hoy, los programas pre-
supuestarios ya fienen MIR definidas que atienden a una politica pudblica especifica, pero
el camino no ha sido facil y por ahora los refos incluyen la coordinacién entre el SED y la
planeacién nacional. Por Gltimo, uno de los retos mds grandes es lograr que la estructura
programatica se ajuste para atender no solo lo que la evaluacién determine sino lo que la
planeacidn estratégica demanda.



- a2
La experiencia vy los refos en
"Materia de indicadores desde
O perspectiva de las unidades
de evaluacion

| Sistema de Monitoreo y Evaluacién en México, que en parte surge como respuesta

a la demanda de un esquema transparente para dar seguimiento a la ejecucién del

gasto, ha conllevado efectos positivos para quienes participan en el disefo y ope-

racidn de los programas. Desde su implementacién, aparejada al uso de la MIR, ha
contribuido a contar con un lenguaje homogéneo, al avance normativo, a la alineaciéon de
los diferentes programas a la planeacién nacional y sectorial, a establecer objetivos claros
y metas en los diferentes niveles de ejecucién, y al avance en el disefio e incorporacion de
indicadores de resultados.

Desde la perspectiva de las unidades de evaluacion, si bien es cierto que el avance ha sido
significativo en lo que se refiere a la incorporacion de indicadores para la medicién de avan-
ces en el alcance de objetivos, existe consenso sobre las oportunidades de mejora, sobre
todo respecto de la vinculacién de los resultados obtenidos en las evaluaciones con el presu-
puesto asignado. Sin embargo, uno de los retos principales radica en la conformacién de un
sistema de indicadores que responda a las expectativas racionales de sus partficipantes, por
lo que los esfuerzos en su disefio e implementaciéon deben orientarse hacia la mejora del pro-
ceso de ftoma de decisiones de los distintos sectores, ya sea educativo, econdmico o social.

(
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SECRETARIA DE DESARROLLO
SOCIAL (SEDESOL)

PONENTE: ALEJANDRO ROSAS GUERRERO'®

Resumen

Los programas de la Sedesol han madurado en los temas de medicidn con la ayuda de
diversos instrumentos, entre ellos la MIR. Los indicadores cuentan con un seguimiento fisico
y analitico que permite detectar oportunidades de mejora sobre todo en la operacidon de
cada programa. Si bien el avance ha sido significativo, a 2014 todavia enfrentalban varios
retos, entre ellos la vinculacion de los resultados obtenidos en las evaluaciones con el pre-
supuesto asignado. Es decir, la falta de un mecanismo que vincule la informacién sobre las
evaluaciones con las decisiones basadas en resultados y el enfoque hacia el presupuesto
de la Sedesol.

Antecedentes

La experiencia de la Direccidon General de Evaluacion y Monitoreo de los Programas Sociales
(DGEMPS) de la Sedesol en materia de indicadores favorecid el proceso de maduracion y
consolidacion del PoR y el SED. Sin embargo, a partir de la Ley General de Desarrollo Social
(LGDS) de 2004, que mandata la creacién del CONEVAL, se inicia un largo proceso en que
se incorporan elementos de racionalidad, sistematizacion y ejecucién en la politica publica.
Este enfoque de evaluacién de la politica de desarrollo social da inicio con la eleccién de
un modelo especifico, con la finalidad de contar con un modelo replicable, funcional y que
adopta el esquema de la MIR basada en la MML.

En las primeras pruebas piloto, la MIR fungid® como un instrumento de planeacidn y gestion
inferna capaz de presentar en forma clara y sintética los elementos esenciales de los progra-
mas presupuestarios. Se ha apreciado una notable maduracién del instrumento en beneficio
de los programas y también una institucionalizacién en esta *nueva” forma de hacer politica
publica.

Diseno y seguimiento de los indicadores

En el caso de los programas a cargo de la Sedesol que incluyen un grado importante de
calidad y de aprobacidén en los indicadores, 98 por ciento de su presupuesto se ejerce a
fravés de la MIR. A continuacién se presentan tres elementos importantes en el impulso a los
indicadores de la nueva politica pdblica de la Sedesol.

'8 Director General Adjunto de Monitoreo de Programas Sociales de la Secretaria de Desarrollo Social.
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Los lineamientos para el diseno y la construccidon de los programas que emanan del Plan
Nacional de Desarrollo alinean los indicadores sectoriales en el nivel de Fin de las MIR, lo que
brinda un espacio para comprometer a los programas con ciertos resulfados y con medicio-
nes que tengan sentido. Es importante mencionar que los indicadores requieren sustentarse
en estadisticas nacionales y externas a la dependencia. Por tanto, con base en los esfuerzos
del CONEVAL y la SHCP. como primer elemento relevante ahora hay indicadores sectoriales
cuyos medios de verificacién son estadisticas nacionales como la ENIGH, la ENSANUT y la
Encuesta Nacional de Seguridad Social, entre otras.

En cuanto al seguimiento de los indicadores, en la Sedesol se realizan dos procesos: uno
analitico y ofro fisico. El seguimiento analitico es aquel que se realiza a través de la MIR, sobre
indicadores de Fin y Propsito, pero sobre todo de Componentes y Actividades. El seguimien-
fo fisico se lleva a cabo en la mayoria de los programas de la Sedesol. Un drea especifica de
seguimiento fisico hace visitas de campo a todos los programas operados centralmente; esta
se coordina con las delegaciones en los estados y periddicamente hace un seguimiento.
Ambos procesos han servido para detectar con oportunidad focos rojos en la operacién y
reconocer el buen desempeno de los programas en momentos adecuados.

Un segundo gran blogue de la politica social de nueva generacion se desprende de la refor-
ma a la Ley de Coordinacién Fiscal, la cual faculta a la Sedesol de tfener mayor control en la
forma como se gastan los recursos del Ramo 33, en particular el Fondo de Aportaciones a la
Infraestructura Social (FAIS). En este proceso se planted la necesidad de construir indicado-
res estratégicos para esta iniciativa de politica pdblica. En particular, la funcién del primero
es invertir capital del FAIS en localidades con alto y muy alto rezago social. Este indicador
encauza la inversidon per capita del pais para que pase de una dispersidn muy amplia a
concentrarse sobre fodo en localidades con alto y muy alto rezago social. Ha habido fuerte
oposicidon por parte de las Unidades Responsables de la ejecucidon de los programas, princi-
palmente a nivel municipal y estatal, ya que se dificulta la coordinacién por la lejania y por
el empoderamiento de estos agentes econdmicos.

El tercer elemento es la Cruzada Nacional Contra el Hambre. En fechas recientes se publicd
el programa estratégico, el cual le da vida formal y estructura sus objetivos y medios en un
documento coherente para la planeacidn y la evaluacién. Con el programa estratégico se
han disefiado también los indicadores correspondientes:

« Poblacién en condicién de pobreza extrema de alimentacion.

« Porcentaje de personas en pobreza extrema y con carencia de acceso a la alimentacion.
* Personas en pobreza extrema con carencia de acceso a servicios de salud.

» Prevalencia de desnutricién crénica en menores de cinco anos.

» Tasa de crecimiento de la produccién agroalimentaria.

En este tercer elemento los retos son distintos. Se detectan oportunidades de mejora en la
coordinacion; el desafio se centra sobre todo en tener una comunicacién constante con
ofras dependencias y unidades de evaluacién que cuentan con mandatos propios y poner-
los en sinfonia. En primer lugar para que hablen un lenguaje homogéneo, para que trascien-
dan las visiones exclusivamente sectoriales y para que planteen temas de coordinacién o de
generacién de sinergias.
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A pesar de los avances en materia de evaluacién y de monitoreo de la politica pdblica,
asi como de la vinculacién con la planeacién, el problema fundamental es la eleccién del
presupuesto. Hace falta definir, cuando menos en el caso de la Sedesol, una metodologia
clara para usar la informacién de desempeno; es decir, utilizar la informacidn de las necesi-
dades todavia pendientes por atender para asignar los recursos presupuestales con base en
esa informacién. Una metodologia que establezca ciertos umbrales, cierfos mecanismos de
atraccién de recursos, de cuantificaciéon de necesidades, para que el presupuesto deje de
ser una estructura programdatica inercial.
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SECRETARIA DE ECONOMIA

PONENTE: FERNANDO LOPEZ PORTILLO TOSTADO'®

Resumen

En el caso de la Secretaria de Economia, contar con la obligacién de tener indicadores de
resultados le ha dado pauta para implementar mecanismos de monitoreo y evaluacion.
Entre estos mecanismos hay herramientas entre las que destacan la MIR y los informes de
evaluaciones, ya sean internas o externas, entre otras. A pesar de contar con diversas herra-
mientas, se han identificado algunas oportunidades de mejora en la implementacién, segui-
miento, articulacién y comunicaciéon de estos instrumentos. A continuacion se reflexiona en
general sobre el PoR, la evaluaciéon y el monitoreo en México.

Elementos de progreso y dreas de oportunidad

La Gestion basada en Resultados (GbR) es un modelo que surge como respuesta a la de-
manda de un sistfema fransparente para dar seguimiento a la ejecucion del gasto. En este
seguimiento destaca la eficiencia y eficacia de las acciones realizadas por el gobierno, don-
de el PbR constituye uno de los elementos centrales. Se han obtenido avances en materia de
indicadores en mdltiples aspectos, como resultado de la conduccién realizada por la SHCP,
la SFP y la fundamental participacion del CONEVAL. Entre los aspectos sobresalientes estan
los relativos al avance conceptual de los indicadores, al progreso en la normatividad y a la
formacién profesional alcanzada en los cuadros de la APF.

Un adelanto conceptual en forno al enfoque hacia resultados es que los indicadores son
obligatorios, lo cual resulta fundamental en la APF, ya que al sector publico siempre lo rige
un precepto constitucional, legal o normativo. Es decir, contar con indicadores obligatorios
es un gran logro en esta materia. La incorporaciéon de los indicadores en la planeaciéon del
instrumento rector (el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018) y en los programas transver-
sales, sectoriales, institucionales, regionales y especiales, asi como el uso de los indicadores
en las MIR, son fundamentales para implementar mecanismos adecuados de monitoreo y
evaluacién de los programas.

A partir de la elaboracién del Programa de Desarrollo Innovador 2013-2018 se identificaron
las @reas responsables del cumplimiento de objetivos, estrategias, lineas de accidn e indica-
dores establecidos, las cuales conforman las directrices de las politicas a cargo del Sector
Economia. El seguimiento y monitoreo de los resultados del Programa de Desarrollo Innovo-
dor 2013-2018 se implementd a partir de:

19 Director General de Planeacién y Evaluacion de la Secretaria de Economia.
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Doce indicadores estratégicos definidos en el Programa y su confribuciéon a los indicadores
definidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

¢ Grado de cumplimiento de las estrategias y lineas de accidén mediante indicadores y me-
tas definidas para cada actividad.

+ Seguimiento de las aportaciones del Sector Economia a diversos programas transversales,
especiales y regionales.

La Unidad de Evaluaciéon proporciona seguimiento a los resultados de los indicadores de
desempeno de cada uno de los programas presupuestarios del Sector Economia por medio
de distintos instrumentos, entre 1os que destacan: Matrices de Indicadores para Resultados
(MIR), informes oficiales del sector, matriz de responsabilidades a nivel de linea de accién
del Programa de Desarrollo Innovador, informes de Cuenta PUblica, informes de evaluacion
de la SFR informes de evaluacién de organizaciones civiles y resulfados de las evaluaciones
externas.

Cabe mencionar gue tanto el seguimiento como la evaluacién buscan la mejora de los in-
dicadores y de las matrices, pero que su fin Gltimo es la mejora de los programas. Asimismo,
avances importantes en el seguimiento de los resultados de los programas es la tfranspao-
rencia, que la informacién sea obligatoriamente pdblica y que se encuentre al alcance de
cualquier ciudadano.

La Unidad de Evaluacién de la Secretaria de Economia identificd diversas dreas de oportuni-
dad con la finalidad de mejorar la orientacién de los programas hacia resultados, entre las
que se encuentran:

* Implementar cursos de capacitaciéon dirigidos a los fomadores de decisiones en materia
de PbR.

« Mejorar la articulacién de la politica pdblica con los programas utilizados para su aten-
cion.

« Concluir el proceso de revisidon de todos los programas presupuestarios del Sector en coor-
dinacién con la Direccidén General de Programacidn, Organizacidon y Presupuesto, y el
Organo Inferno de Control en la Secretaria de Economiai.

« Mejorar la comunicacién entre las Unidades Responsables y las coordinaciones de ase-
sores.

» Posicionar a los indicadores como un instrumento relevante para la foma de decisiones.

« Continuar la mejora de los indicadores de los programas del Sector Economia para que
cumplan los criterios minimos establecidos por el CONEVAL.

Estrategias para la mejora de los indicadores

En la Secretaria de Economia se han impulsado cuatro estrategias para la mejora de los
indicadores de los programas presupuestarios:

1) Poner de relieve los indicadores del Plan Nacional de Desarrollo, del Programa de Desa-
rrollo Innovador y los programas institucionales. Se considera que la mejor manera de
monitorear los avances y los resulfados de un programa es mediante sus indicadores,
los cuales deben reflejar el cumplimiento de las metas y, por tanto, de los objetivos. Se
ha hecho hincapié en los indicadores de los programas vinculados de manera directa
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o indirecta a los indicadores correspondientes a la Secretaria de Economia en el Plan
Nacional de Desarrollo, a los del Programa de Desarrollo Innovador, asi como a los pro-
gramas institucionales.

2) Disenar indicadores que satisfagan los criterios minimos establecidos por CONEVAL. Se
han realizado reuniones de capacitacién y de orientacion con las Unidades Respon-
sables de los programas para producir indicadores que cumplan los criterios minimos
establecidos por el CONEVAL. En dichas reuniones se ha subrayado la relevancia de
contar con indicadores de resultados que den seguimiento al desempeno de los pro-
gramas.

3) Los indicadores tienen un papel fundamental en los informes oficiales. En todos los
informes oficiales se solicita a los programas que reporten sus avances en términos de
indicadores; es decir, cada programa da a conocer los avances gue tienen mediante
los indicadores, ademds de las acciones y resultados mds relevantes.

4) Enfasis en el disefio de indicadores de resulfados. Aungue los indicadores de gestion
fambién son importantes en la operacién de un programa, se le ha dado mayor pre-
ponderancia al diseno de indicadores de resultados, porque son los que indican si lo
gue se realiza contribuye a resolver el problema de atencion.

Retos y conclusiones

A partir de la implementacién del PbR se ha buscado mantener un enfoque, con apoyo
adicional del proceso presupuestario, que asegure la congruencia entre objetivos, metas
planeadas y resultados alcanzados. Un aspecto fundamental es la utilidad de la evaluacién
como instrumento de mejora de los programas. El instrumento reditGa al producir informacion
de calidad para orientar la toma de decisiones. Desde este punto de vista, la evaluacion se
convierte en un recurso bdsico para detectar problemas de disefo, operaciéon y resultados.

Sin embargo, a pesar de la utilidad de las evaluaciones, las recomendaciones hoy no son
consideradas de manera adecuada. Los aspectos susceptibles de mejora (ASM) presentan
dreas de oportunidad, ya que estos no tienen la misma fuerza vinculatoria que, por ejemplo,
las solicitudes de la Auditoria Superior de la Federacion. En términos generales, la Unidad de
Evaluacidn de la Secretaria de Economia se enfrenta a los siguientes retos en cuanto a los
indicadores y la evaluacion:

* Los indicadores de las MIR presentan dreas de mejora.

« Insuficiente disponibilidad de estadisticas oficiales para sectores especificos que limitan la
estimaciéon de indicadores de resultados.

» Carencia de metodologias rigurosas para el establecimiento de metas, lo cual se refleja
en sus niveles de cumplimiento.

» Las metodologias utilizadas para las evaluaciones externas no estdn disenadas para pro-
gramas de fomento productivo.

* Los ASM no son procesados adecuadamente para la mejora de los programas.

» Escasa regulacion sobre los organismos infermedios de evaluacion.

+ Algunos programas consideran a las evaluaciones externas como una auditoria.

Por otro lado, es importante sefalar que adn existe resistencia por parte de los responsables
y operadores de los programas a ser evaluados, ya gue no presentan una apropiaciéon sufi-
ciente de sus indicadores. Asimismo, se percibe que los responsables de los programas estdn
mas enfocados en la operacidn que en los propios resultados de los programas. El grado de
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involucramiento de los subsecretarios y los fitulares de 6rganos y enfidades presenta areas
de oportunidad, debido a que no son propiamente usuarios de los indicadores. Es importan-
fe que se involucren en el diseno de los indicadores de sus programas y que los utilicen en
la toma de decisiones.

Por altimo, es necesario reconocer que las MIR son un importante instrumento de planeacion;
sin embargo, vale la pena reflexionar si este es el mejor mecanismo para todos los progro-
mas y No solo para los programas sociales. De igual forma, es importante preguntarse si las
instancias globalizadoras y las unidades de evaluaciéon estén dando los resultados que se
proponian. Estas mismas deberian estar sometidas a un proceso de evaluacion, en razén de
gue la evaluacidon debe orientarse a la mejora de los programas y reflejarse en la mejora del
nivel de vida de los mexicanos.
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SECRETARIA DE EDUCACION
PUBLICA (SEP)

PONENTE: ANA MARIA Luz ACEVES ESTRADA?®

Resumen

El PbR y la implementacion de las MIR han significado mejoras constantes en la gestion y
operacidn de los programas. Entre estas estd que con el paso del fiempo el nimero de indi-
cadores ha disminuido y aumentado su calidad. Si bien el avance ha sido notable, varios as-
pectos adn son susceptibles de mejora, entre ellos perfeccionar los medios de verificaciéon y
la definicién y cuantificaciéon puntual de las poblaciones potenciales y objetivo. Otro aspecto
importante es contar con un Sistema de Indicadores que permita conocer el avance puntual
de cada programa en la resolucion de la problemdatica identificada. Al aspecto, la Secretaria
de Educacién Publica considera que dicho sistema debe contribuir a la mejora constante de
los programas sociales y no quedarse en una mera recoleccion de cifras.

Experiencia en el diseno e implementacion de indicadores

La implementacién del PoR ha tenido efectos positivos para quienes participan en el disefio
y operaciéon de los programas presupuestarios. Contribuyd a dotar de un lenguaje homogé-
neo, a la alineacién de los diferentes programas presupuestarios a la planeacién nacional
y sectorial, a que en los diferentes niveles de ejecucién se estableciera objetivos, metas y
disefo de indicadores de resultados, asi como a ubicar y definir con eficaz los recursos ne-
cesarios para cada programa.

La gestién del Sistema Educativo Nacional propicié que en algunos ejercicios fiscales la can-
fidad de programas experimentara un aumento significativo. Entre 2008 y 2012 la cantidad de
programas de la SEP aumentd 95 por ciento y en los anos subsecuentes todos esos progra-
mas fueron incluidos en el Programa Anual de Evaluacién para la valoracion de su MIR. Con
base en los resultados de las revisiones realizadas por CONEVAL se inicid un andlisis compara-
fivo que abarcd veinticuatro matrices de indicadores, las cuales tuvieron una version de MIR
en 2008, 2010y 2012. Una conclusién importante fue que el nlmero de indicadores disminuyd
veintidn por ciento desde 2008, lo que se tradujo en menos y mejores indicadores que dan
seguimiento a la politica social de la SEP.

Asimismo, de 2008 a 2013 se presentaron avances que dan cuenta del progreso de la SEP res-
pecto del manejo de la Metodologia de Marco Logico (MML). El manejo de la metodologia
y de las matrices ha permitido que la SEP:

« Tenga un conjunto de indicadores ordenado que facilite el seguimiento de los compromi-

2 Directora General de Evaluaciéon de Politicas de la Secretaria de Educacién Plblica.
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sos en los diferentes niveles de gestion y resultados (propdsito, componentes, actividades).
» Conozca los resultados de acuerdo con los recursos pUblicos ejercidos.
« Tome acuerdos mostrando de forma agregada los logros de un programa.
« Difunda los resultados obtenidos que mejoren la transparencia y la rendicién de cuentas.

De acuerdo con una comparacion entre las matrices de indicadores de 2008 y 2012 (gréfica
2), ha mejorado la valoracidon de las MIR debido a que poseen un diseno consistente tanto
en la alineacién de sus objetivos como en la construccién de sus indicadores de desempe-
fno. En cuanto a la calidad de los indicadores, revela que se redujo el nUmero de matrices
con bajo nivel en el disefio de sus indicadores y mostré que los indicadores pasaron de 67
por ciento con oportunidades de mejora en 2008 a 25 por ciento en ese rubro para 2012.

Varios programas transitaron del semdaforo rojo al naranja y amarillo. Pese a los avances iden-
tificados en la construccidn de indicadores, queda resolver algunos problemas para mejorar
la calidad de los mismos, entre ellos su falta de estabilidad, la existencia de pocos indicado-
res relevantes y medios de verificacion poco confiables, ademds de dificultad para definir las
poblaciones potenciales y el objetivo.

Grafica 2. Comparativo de semaforizacién de los Indicadores de la SEP 2008-2012

2008 2012

Destacado Destacado
8% Adecuado 12%
8%

Op. Mejora
25%

” Moderado
I 38%

Uso principal y rumbo de los indicadores

Op. Mejora Moderado
67% 17%

Fuente: CONEVAL

Desde 2007 los programas presupuestarios de la SEP fueron sujetos a diferentes tipos de evo-
luaciones en las que se ha considerado, entre otros aspectos, la consistencia de su diseno y
la relevancia de sus indicadores para monitorear su desempeno. De hecho, de 2007 a 2013
la SEP realizd 290 evaluaciones de sus diferentes programas incluidos en el Inventario Nacio-
nal de Programas y Acciones de Desarrollo Social del CONEVAL (cuadro 2).

Sin embargo, hasta 2013 aln no era posible afirmar que los indicadores construidos consti-
tuyeran un sistema que diera cuenta de los resultados de los programas en relaciéon con el
logro de su propbdsito a causa, principalmente, de un problema técnico en la formulaciéon
de indicadores, el cual se debe a la falta de claridad y precisidn respecto de qué se mide y
cdbmo se documenta.

Aun cuando se ha resuelto ese problema técnico, surgen otfras preguntas en la formulaciéon
de indicadores: ;los indicadores tienen un valor?, ;qué y quién determina su valor? Si tienen

7
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algln valor, ¢es posible comparar el valor de un indicador respecto de otros?; ¢podria ha-
blarse de un sistema de indicadores?

Dar respuesta a estas preguntas ayudaria a identificar qué factores determinan el éxito o
fracaso en la formulacién e implementacién de un sistema de indicadores.

Cuadro 2. Evaluaciones realizadas por la SEP entre 2007 y 2013

Ano
Total
Evaluacion 2007 2008 2009 2010 2011 2011-2012 2013

Disefno 1 5 8 1 11 1 27
Consistencia y 28 1 35 64
resultados
Desempeno 35 38 36 41 150
Especifica . 7 3 10
complementaria
Procesos 2 1 3
Impacto 1 1
Ficha de monitoreo 35 35
TOTAL 29 48 49 37 13 37 77 290

Fuente: Secretaria de Educacion Plblica

Retos principales

Es necesario conformar un sistema de indicadores que responda a las expectativas racio-
nales de sus participantes, por lo que los esfuerzos en su diseno e implementacion deben
orientarse hacia la mejora del proceso de toma de decisiones en el sector educativo. La Se-
cretfaria de Educacidn Plblica deberd fortalecer las acciones dirigidas a la sistematizacion
y andlisis de la informacién que se genera en los siguientes tres ambientes de indicadores:

1) Indicadores de Planeacion-Programacion y Presupuestacion a través del modelo de
PbR que coordina la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y el Consejo No-
cional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

2) Indicadores macro del sector educativo, que generan en conjunto el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI), la Secretaria de Educacion Pablica (SEP) y el Instituto
Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE).

3) Indicadores generados al inferior de las entidades federativas.

Al final, la suma de la informacién que producen los indicadores no debe estancarse en una
mera coleccién de cifras; por el contrario, deberd contribuir a la mejora del proceso de toma
de decisiones en el sector educativo. Entre los principales retos para construir el Sistema de
Indicadores se encuentran los siguientes:
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Identificar las necesidades de informacién de los principales usuarios con el cometido de
orientar su diseno hacia la toma de decisiones.

Articular el conjunto de indicadores con la finalidad de mostrar resulfados relevantes a
nivel de Propdsito.

Encontrar cadenas causales de diversos tipos; en primera instancia se pueden identificar
cadenas de indicadores de inicio (disefo), otra intermedia (implementacién) y una final
(resultados).

Anadir informacidn intersectorial en la construccién de un sistema de indicadores asocio-
do al diseno, implementacidn y resultados de los programas, ya gue no puede construirse
solo con informacién de la SEP.

Documentar las experiencias de aplicaciones en el diseho e implementacion de sistemas
de indicadores para el sector educativo.
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La experiencia vy los refos en
"Materia de indicadores desde
O perspectiva de

[0S programas sociales

i se toma como referencia las experiencias de los programas a partir de la implemen-

tacion de la MML, se considera que ha habido avances significativos en materia de

indicadores que han permitido establecer mejoras en los instrumentos de medicién y

en la especificacion de los objetivos. Asimismo, se ha avanzado en la incorporaciéon de
la cultura de la evaluacidon al disefo de los programas, en la sistematizacion de la informa-
cién, la asociacién de los resultados de los indicadores con la toma de decisiones, asi como
en la coordinaciéon entre las dreas técnicas infra e interinstitucionales.

No obstante, para otros la construccién de la MIR es un proceso complejo, consecuencia
tanto de la propia naturaleza de los programas como de la inexperiencia que prevalecia
en el tema de la evaluacién y medicidn por indicadores por parte de los operadores de los
mismos. Ante ello, en los préximos anos los responsables de los programas deberdn hacer
frente a varios retos, que abarcan desde la metodologia hasta la capacitacion de los ope-
radores del programa. Algunos de ellos son la definicién de la poblacién potencial y el obje-
tivo del programa, la vinculacién de los indicadores y sus respectivos avances con el PoR, la
construcciéon de las lineas base, la necesidad de contar con un andlisis mas puntual de la
informacién que arrojan los indicadores de la MIR.

En la presente mesa se dan a conocer las experiencias y retos en materia de indicadores a
los cuales se han enfrentado los programas a cargo de Agroasemex, el Programa 3x1 para
Migrantes y el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias de la Sedesol, y el progro-
ma Prosoft de la Secretaria de Economia, los cuales evidencian de forma clara los retos y
problemdticas que surgen a raiz de la implementacion de la MML, que incluyen la propia
comprensién de la MML, la definicién de la poblacién objetivo, la definicidn de los objetivos
orientados a resultados y la conformacién de buenos indicadores que midan los resultados
de los objetivos de los programas.
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AGROASEMEX, S A.

PONENTE: FRANCISCO ARRIAGA MARTINEZ?'

Resumen

Los programas coordinados por Agroasemex muestran avances gue han conducido a mejoras
en los instrumentos de medicién, entre ellas una especificacion del drbol de problemas, un incre-
mento en la recopilacién de mejor informacidn y en cambios en las reglas de operacion (ROP).
Sin embargo se han enfrentado a refos y problemdticas que comprenden la comprension de
la MML, la correcta definicidén de las poblaciones potencial y objetivo, asi como la creacién de
bases de datos donde se corroboren los trdmites de sulbsidios. Si bien estos han fenido diversos
avances que han significado mejoras para el programa, fodavia hace falta abordar una serie de
retos adicionales, como la vinculacién de los indicadores y sus respectivos avances con el PbR.

Programa de Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario

Este programa data de 1963, cuando se implementd un esquema de subsidios a la prima del
productor, y tiene por objetivo que los productores agropecuarios en posibilidad de pagar
un seguro de tipo comercial también tengan la capacidad de pagar uno contra percances
climatolégicos o bioldgicos. Para ello, el programa emplea dos mecanismos de accidn que
permiten subsidiar a los productores. El primero es el subsidio a la prima, que va dirigido al
productor agropecuario que estd obligado a asegurarse porque las enfidades donde solici-
ta un crédito asi lo requieren, mientras que el segundo impulsa el desarrollo y consolidacion
de los mecanismos de prevencidn y proteccién de productores agropecuarios a nivel nacio-
nal ante los riesgos que enfrenta su actividad. Dado que Agroasemex opera a través de inter-
mediarios, el programa presupuestario no tiene contacto con los beneficiarios del subsidio.
Los aseguradores directos (fondos de aseguramiento y aseguradoras privadas) son los que
reciben el recurso y a fravés de ellos llega el beneficiario.

La poblacién objetivo del programa son todos los productores agropecuarios que, sin distincion
alguna, contratan una prima de seguro. En la actualidad solo se tiene el nimero de producto-
res agropecuarios beneficiarios del programa, pero se desconoce la magnitud del problema,
es decir, la poblacién objetivo. Sobre las caracteristicas especificas del programa, Agroasemex
pide que el productor que vaya a ser beneficiario primero pague la parte correspondiente de
la prima y después solicite el pago por concepto de subsidio. Una vez hecho lo anterior, el pro-
gramal libera el dinero para que el productor tenga cien por ciento de la prima. Un refo identi-
ficado es que el programa no tiene padrdn de beneficiarios, ya que funciona bajo demanda.
Los beneficiarios se suman conforme cada productor compre (contrate) el seguro, y después
el asegurador directo lo solicite. Agroasemex paga el subsidio y en ese momento se convierten
en beneficiarios del programa. Al inicio de cada ejercicio fiscal se comienza desde cero en el
ndmero de beneficiarios y conforme transcurre el fiempo crece su nimero.

21 Director de Administracion de Subsidios de Agroasemex.
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Pro!oleméticqs, avances y retos para el diseno y definicion de los
indicadores

A partir de la implementacién de la MML como una nueva herramienta para el disefo, eje-
cucién, monitoreo y evaluacién de programas que busca ante todo la orientacién hacia re-
sultados, los responsables de los programas a cargo de Agroasemex comenzaron a detectar
una serie de problemdticas ligadas a la infroduccién y comprensidn de esta nueva herro-
mienta. A pesar de ello, gracias a la conceptualizacion de la MIR y su cometido de mejorar la
|6gica interna de los programas, se generaron externalidades positivas en cuanto al disefio y
la definicién de objetivos e indicadores orientados hacia resultados. No obstante, adn existen
retos para los responsables de los programas, como disponer de informacién para construir
buenos indicadores.

Sin duda alguna, la problemdatica mds significativa que presentd el programa apunta al
tfema de la informacién. Como ya se senald, Agroasemex funciona de acuerdo con la I6gica
de no mantener contacto directo con los beneficiarios, sino que opera a través de un inter-
mediario que en este caso son las aseguradoras. Por tal motivo, estas Gltimas son las que
conocen y concentran la informacidn de los beneficiarios; sin embargo, lejos de enfocarse
en cuestiones de interés para el programa como son el nivel econdmico, social y educativo
de los beneficiarios, se dedican primordialmente a recabar informacién sobre tamano de los
predios, niveles de inversion, tipos de riesgos que las podrian afectar, etcétera; este tipo de
informacién no es Util porque no refleja las caracteristicas del cambio que se produce en los
beneficiarios, lo que impide dar seguimiento al objetivo del programa.

Las principales problemdaticas son:

» Enfender la metodologia de la MML: el primer problema al que se enfrentan la mayoria de
los responsables de los programas es comprender la propia metodologia, para después
trasladarla a la practica y aplicarla a la problemdatica concreta de los programas.

« Contar con informacién para la construcciéon de indicadores adecuados: al momento
de la construccién de la MIR, los responsables del programas se dieron cuenta de que la
informacién con la que confaban era insuficiente e inadecuada para medir los resuliados
del programa, debido a que provenia de los intermediarios y no revelaba informacién so-
bre las condiciones de la poblacién beneficiada.

» Crear bases de datos con la informacién sobre los trédmites de solicitudes de subsidio.

* Apegarse a la légica vertical respecto del resumen narrativo: en este caso habia dife-
rencias sobre la vinculacién de cada uno de los objetivos de propdsito con los objetivos
sectoriales.

» Desconocer el nivel econdmico, social y educativo de los beneficiarios: el programa no
tiene contacto directo con los beneficiarios sino a través de intermediarios, por lo que la
informaciéon recabada de estos no es la que resulta de interés para el programa.

« Carecer de una definicién sobre la poblacién potencial y la poblacién objetivo debido a
que el programa funciona bajo demanda.

» Falta de presupuesto para generar informacion sobre la poblacién objetivo.

» Inexistencia de coordinacién interinstitucional o falta de acuerdo respecto de las reco-
mendaciones en el diseno de la MIR del programa por parte de las instituciones, en parti-
cular entre la SHCP el CONEVAL y la SFR por lo que los programas no sabian cudles reco-
mendaciones atender.
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Sobre los avances:

¢ Cambio en el objetivo de las ROP en los afos 2010, 2011 y 2012 para apegarse a la légica
vertical y el resumen narrativo de Fin.

« Cambio en los formatos de solicitud de subsidio desde el ano 2012 con la finalidad de
contfar con mejor informacion.

» Elaboracién del érbol de problemas, estableciendo el objetivo principal del programa.

* La existencia de indicadores con metas que muestran una evolucion positiva, lo que brin-
da informacidén sobre el desempeno del programa.

Figura 2. Problemas en la definicion de indicadores

Se tienen sugerencias
y recomendaciones
diferentes sobre un mismo
indicador por parte de la
SHCP, SEP y el CONEVAL

Observaciones
y comentarios de las Problemdticas
Entidades fiscalizadoras en la Definicién

con poco conocimiento .
de las caracteristicas de los Indicadores
del programa

Se dan recomendacio-
nes de los Evaluadores
Externos, cuando se
evalia bajo la Metodologia
Gnica de la Evaluacion de
Desempefio

Tiempo de captura
para la MIR en el PASH,
para definir el anteproyecto
de presupuesto. (Solicitan
Metas y no se cuenta adin
con el presupuesto)

Fuente: Agroasemex

Los principales retos son los siguientes:

« Suficiencia de informacién. Es importante que al momento de desarrollar la MIR se sepa
con qué tipo de informacién cuenta el programa para desarrollar indicadores con infor-
macién ya sea interna o externa pero confiable.

* Permanencia de los objetivos del programa. El cambio constante en los objetivos del pro-
grama en los dltimos tres anos ha hecho que se modificaran los objetivos por distintas
recomendaciones y eso ha inhibido la generacién de informacion.

e Uso de la informacién generada. En un principio se pensaba utilizar la informacién gene-
rada sobre un PbR, pero no se ha logrado hacer de esta manera.

A pesar de todo, ha habido avances gracias a la MIR. Esta llevd al programa a incrementar
la requisicion de informacién desde 2012. Gracias al CONEVAL, Agroasemex fue al problema
de raiz y formuld un arbol de problemas y un arbol de resultados para determinar de mane-
ra l6gica el objetivo del programa. Se han modificado conceptos sobre la razdn de ser del
programa; por ejemplo, antes se especificaba que el propbsito del programa era ofrecer el
subsidio de la prima para aumentar la cobertura, pero ahora el programa de subsidio es
para abaratar el costo de la prima al productor.
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SECRETARIA DE DESARROLLO
SOCIAL (SEDESOL)

PONENTE: JOSE RICARDO ANDRES PEREZ SCHECHTEL?2

Resumen

Para algunos programas la construccion de la MIR y de los indicadores ha sido un proceso
complicado, consecuencia de la propia naturaleza compleja de los programas asi como de
la inexperiencia que se tenia en la evaluaciéon y la medicién por indicadores por parte de
los operadores de los mismos y la falta de informaciéon. Una de las primeras problematicas a
las que se enfrentd el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias fue la definicion de la
poblacién objetivo (PO) debido a la propia naturaleza del programa, puesto que antes del
uso de la MIR no habia criterios de seleccidn de la PO; la definicién de indicadores por parte
del CONEVAL, como es el de la pobreza multidimensional y el de los demds programas, fue-
ron elementos sustanciales que facilitaron su delimitacion. Asimismo, se han logrado grandes
progresos, como la incorporaciéon de la cultura de la evaluaciéon al disefo de los programas,
la sistematizacion de la informaciéon y la asociacién de los resultados de los indicadores a la
foma de decisiones.

La reflexidn principal gird en forno a la importancia de la coordinacidon entre las distintas
areas; el reconocimiento de que no debe haber un drea especializada en la MIR o en los
indicadores. Debe existir una responsabilidad por parte del programa para la construccion
de la matriz y la identificacién de los indicadores que miden sus avances, asi como del reco-
nocimiento de la naturaleza del MML y el PbR.

Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias
y Programa 3x1 para Migrantes: apoyos y caracteristicas

El Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias se concibid con la idea de atender los
rezagos en los ferritorios donde no frabajaban las ofras dependencias gubernamentales;
es decir, aquellos tferritorios que por su naturaleza presentaban desventajas de crecimiento
respecto del resto del pais. Originalmente se determinaba qué territorios con indices de mar-
ginacidn se verian beneficiados por el programa.

Al incorporar la MML, el primer gran desafio fue definir la PO, es decir, qué caracteristicas de-
bia presentar la poblacién que se beneficiaria de este programa; ademads, se definié al fin el
tema del territorio: el programa atenderia a las localidades donde el mercado no se habia
desarrollado o donde hubiera fallas de mercado, elementos que impactan sobremanera en
las condiciones de vida de la poblacién de esas localidades en su mayoria rurales, aisladas,

2 Coordinador de los trabajos de planeacion de las acciones de los programas para el Desarrollo de Zonas Prioritarias y 3x1 para
Migrantes.
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con poblacidn preponderantemente indigena y carente de infraestructura social comunito-
ria. Estos rubros concuerdan con la identificaciéon que realiza el CONEVAL de los elementos
gue se incorporan a la definicién de la pobreza multidimensional: las carencias por acceso
a los servicios bdésicos y por calidad y espacios en la vivienda. Los principales tipos de apoyo
del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias se observan en la figura 3.

El Programa 3x1 para Migrantes cuenta con la colaboracion del Gobierno Federal, los go-
biernos locales y los mexicanos que viven en el exterior para promover el desarrollo de sus
comunidades de origen. El programa recoge las solicitudes que hacen los clubes organiza-
dos, sobre todo en Estados Unidos, para llevar a cabo obras en sus comunidades de origen,
la cual puede estar asociada a servicios de infraestructura, urbanizacion, agua, electricidad,
creacion de escuelas, aulas, casas para la salud y asilos para ancianos, entre otros proyectos
de infraestructura social basica, complementaria y productiva. Una vez recibida la solicitud y
se evallag; en caso de ser aprobada, el programa entra en un esquema de coparticipacion
para cubrir una parte del proyecto. El club de migrantes aporta 25 por ciento, 25 por ciento
el gobierno del estado, 25 por ciento el gobierno del municipio y el 25 por ciento restante
la Federacion. Los objetivos de este programa son confribuir al desarrollo de las localidades
seleccionadas y potenciar la inversidon de los migrantes para apoyar o contribuir al desarrollo
de sus comunidades de origen.

Figura 3. Principales fipos de apoyo del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias

Estufas ecolégicas

Servicios Bdsicos Obras de saneamiento (drenaje, alcantarillado, entre ofros)
de la vivienda Energia eléctrica

Agua (entubada o captfacion)

Servicio sanifario
Sustitucion de pisos de tierra por pisos firmes
Reforzamiento de muros y techos

Calidad y espacios
de la vivienda

Centros publicos de computo con acceso a infernet
Mejoramiento/creacion de infraestructura educativa
Infraestructura Mejoramiento/creacion de infraestructura de salud
Social Bdsica Mejoramiento/creacion de infraestructura deportiva
Rellenos sanitarios

Caminos rurales

Organizacién comunitaria, capacitacion y contraloria social; servicio social promovido por instituciones de

Apoyos educacion superior
complementarios Estudios, investigaciones, levantamiento de informacién que contribuya a la mejor orientacién de las
inversiones del Programa, entre otras
Apoyos de emergencia Acciones durante y después de una contingencia que ponga en riesgo a la poblacion

Fuente: Sedesol.

Dadas las ROP tanto del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias como del Programa
3x1 para Migrantes solo se cuenta con la informacidén que se va a incorporar en la matriz
hasta el segundo semestre del ano. En cuanto al primero, si bien se conoce qué localidades
cubren los criterios del programa gracias a la informacién que proporciona el INEGI, no se
tiene registro de las caracteristicas de los rezagos que presentan las comunidades que se
pretende atender, informacién que solo se conocerd hasta la segunda mitad del aio en ejer-
cicio cuando se haya realizado un estudio, vivienda por vivienda, de las localidades objetivo
de ese ano. Respecto del Programa 3x1 para Migrantes, una vez realizadas las propuestas
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por parte de los clubes de migrantes se determina el tipo de ayuda que brindaré el progro-
ma ese ano.

Aunado a esto, no se tiene certeza en cuanto a la participacion en estos programas de otfros
actores, como los gobiernos estatales y municipales. Por ello, son variables los montos que
destina el Gobierno Federal a los proyectos que apoya el programa, ya que podria ocurrir
que los gobiernos locales no quieran o o puedan aportar recursos a los proyectos y que,
para el caso del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, el Gobierno Federal tuviera
que cubrir el costo total del proyecto, o en el caso del Programa 3x1 para Migrantes, hasta
la mitad de costo del mismo. Estas consideraciones han llevado a contar con 63 indicadores
para el caso del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias y diecinueve para el Progra-
ma 3x1 para Migrantes, que responden a la apertura programdatica de ambos programas.

Avances, obstdculos y retos

A pesar de las complicaciones que naturaleza intrinseca de los programas representd para
la construccidén de las respectivas MIR y de los mismos indicadores, se han logrado avances
significativos que dan pie, también, a la identificacién de los retos a los que adn se enfrentan
los programas en el fema. Algunos de los principales avances han sido que se ha incorpora-
do una cultura de medicién por indicadores; se logrd la sistematizaciéon y fratamiento de la
informacién en el monitoreo y avance de los programas sociales, lo que impulsa el desarrollo
de la politica de medicién por indicadores, y se pudo contar con mecanismos de coordina-
cién entre las dreas técnicas intra e interinstitucionales, la cual se incorpord a los resultados
que arrojan los indicadores en la foma de decisiones.

Por otro lado, se deberd hacer frente a nuevos retos que van desde el campo metodoldgico
hasta el de la capacitacidon de los operadores del programa, para lo cual resulta convenien-
te la continua capacitacién en la MML y, de ser posible, su ampliacién. Entre los retos que
se identificaron en su momento, cabe mencionar el avance en la construccion de las lineas
base, asi como la ampliacién de los recursos humanos y financieros para obtener mejor
informacién para el calculo de indicadores, puesto que con la implementaciéon de la MIR
fue evidente que habia informacién relevante que no se estaba midiendo; esta herramien-
ta también nos mostrd que no debe haber desfases muy amplios entre la obtencién de la
informacién y la tfemporalidad de los indicadores, es decir, el monitoreo debe ser permanen-
te. Incluso se detecté la necesidad de implementar indicadores en las dreas operativas de
campo, sobre todo cuando involucra a ejecutores de estados y municipios, lo que permitiria
mejorar el monitoreo del programa.

Ademds, se detectd la necesidad de realizar un mejor andlisis de la informacidén que nos
arrojan los indicadores de la MIR, lo que implica promover tanto la capacitacién del perso-
nal del programa que conforma las fuentes de informacién como la estandarizacién para
la recoleccién de informacién y de los sistemas de captaciéon de la informacién. Por Gltimo,
se detectd la necesidad de incorporar indicadores sobre la satisfaccidon del beneficiario que
permitan dar un proxy de la calidad del programa y crear un tablero de control de indica-
dores de resultados que aporte informacidén en tiempo real sobre el desempeno de los pro-
gramas. Todos estos retos ayudardn a mejorar el monitoreo de los programas que se espera
afrontar con éxito en los afos venideros.
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SECRETARIA DE ECONOMIA

PONENTE: CLAUDIA IVETTE GARCIA ROMERO?

Resumen

El Programa para el Desarrollo de la Industria del Software y la Innovacion (Prosoft) considera
un nuevo enfoque con modelos paramétricos que permiten conocer y asignar recursos de
mejor manera. Dichos modelos consideran aspectos como el impacto probable de los pro-
yectos, asi como temas de apropiabilidad, riesgo y cobertura. En consonancia, el Fondo Prosoft
ha mejorado paulatinamente la asignacion de recursos basados en los resultados esperados
de las empresas que han apoyado. Si bien los avances han sido claros, fodavia se identifican
aspectos de mejora; por ejemplo, la necesidad de contar con un sistema de indicadores que
mida de mejor manera los impactos en las empresas apoyadas.

El Prosoft presentd una experiencia en la cual, gracias a la ampliacidon del alcance de la MIR
y el uso constante de las evaluaciones para medir indicadores de Fin, conformd un Sistema
de Monitoreo que permite no solo dar seguimiento puntual a los avances de sus objetivos
sino monitorear otros aspectos complementarios a la estructura bdsica del programa a tro-
vés de indicadores que miden aspectos que contribuyen a proyectar una mejor asignaciéon
de recursos financieros y, con ello, ampliar sus posibilidades de conseguir mejores resultados.

Programa para el Desarrollo de la Industria del Software
y la Innovacion (Prosoft)

Este programa de la Secretaria de Economia es una politica publica que promueve al sector
de Tecnologias de la Informacién (Tl) en México y la innovacidn en los sectores estratégicos.
El Prosoft considera que la adopcién de Tl por parte de las empresas es una de las formas
mdas répidas de incrementar su productividad y de prepararse para innovar por su alto valor
agregado. En la actualidad, en que diversos servicios necesarios en una sociedad del co-
nocimiento se encuentran soportados de manera importante en las Tl, es importante que el
pais cuente con un sector de Tl de clase mundial estrechamente integrado con los demdas
sectores econdmicos.

El PROSOFT considera estratégicos los sectores maduros (metal mecdnico, textil-vestido y cue-
ro-calzado, industria maderera y muebles, siderlrgico y de alimentos y bebidas.), dindmicos
(automotriz y de autopartes, aeroespacial, eléctrico, electrénico y quimico) y emergentes
(biotecnologia, farmacéutico, Tl, industrias creativas y equipo y dispositivos médicos).

2 Secretaria Técnica del Comité Intersectorial para la Innovacion. Preside los trabajos del Fondo Sectorial de Innovaciéon de la Secre-
faria de Economia y el Conacyt (FINNOVA), que busca mejorar el ecosistema de innovacién del pais.
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Motivacion para apoyar al sector de Tl

Por primera ocasidn en México el Plan Nacional de Desarrollo incluye las Tl en todos sus ele-
mentos y objetivos. También las identifica como base fundamental para cambiar y reducir
las brechas en ciertos aspectos, asi como para contar con un pais mds conectado y digital.
Sobre el fema de evaluacién e indicadores, el gran reto para el sector de las Tl es que en la
actualidad en el dmbito infernacional sigue sin haber un acuerdo en cuanto a lo que com-
prende dicho sector. No hay consenso sobre algo que permita identificar las actividades
econdmicas que pertenecen y/o se relacionan con la Tl. Una de las principales razones por
las cuales se apoya a este sector es porque la adopcidn de esta tecnologia en las empresas
es una de las formas mas rdpidas de incrementar la productividad y prepararse para la inno-
vacion; incluso puede convertirse en una fuente propia de competitividad.

El Fondo PROSOFT recibe proyectos que incluye todo el ecosistema, no solo de la oferta. En los
altimos anos ha ocurrido, entre otras cosas, que las tasas de crecimiento anual promedio han
sido altas en relacién con el valor del mercado, las exportaciones, las unidades econémicas,
los empleos en centros de desarrollo certificados y en gasto nacional en Tl. Esto significa
gue es un sector dindmico pero al mismo tiempo es emergente en la economia. Con base
en una evaluacién de impacto contrafactual y cuasiexperimental realizada por el Instituto
Tecnolégico Autdénomo de México (ITAM) se determind que el programa PROSOFT tiene un
impacto positivo e incide en las empresas porque aquellas que fueron apoyadas tienen vein-
ficuatro por ciento mdés probabilidades de obtener una certificacién internacional y de ge-
nerar mds empleos; ademads, estima entre 35y 81 empleos mds en las empresas apoyadas y
que cuentan con cuatro veces mas exportaciones. De igual manera, sobre la supervivencia
de las StartUps, las empresas apoyadas con entre dos y cinco anos de antigledad tienen
veintiséis por ciento mdas de probabilidades de sobrevivir que las empresas no apoyadas.

La misién del PROSOFT es contribuir a un sector de Tl fuerte y global que incremente la pro-
ductividad y capacidad para innovar de otros sectores con el objetivo de lograr un México
prospero. La visidn es que este pais se distinga por ser un jugador global en materia de expor-
facioén, fener mayor escala de empresas y ventas, asi como contar con talento de excelencia
de facil acceso, entre ofras cosas. Se frazan como meta catforce elementos que servirdn
como pardmetro para medir la situaciéon del sector y a dénde pretende llegar el programa. A
su vez, las metas citadas se incluyen en ocho estrategias que ayudardn a entender el marco
de accibn; en cada estrategia se plasmaron tres factores de éxito.  CoOmo se puede operar
en el muy corfo plazo?

En las diversas experiencias para la mejora de procesos o la implementacién de innova-
ciones en los programas es fundamental la participacion, opinidn y asesoria de agentes
externos; en este caso, para acelerar el camino, el Banco Mundial apoyd a PROSOFT en 2007
para que disefara un nuevo programa gue complementara lo que ya se tenia. Una de estas
experiencias fueron las iniciativas especificas, llamadas iniciativas nacionales. Gracias a lo
anterior el presupuesto del Fondo se divididé en dos grandes bolsas: los recursos destinados a
empresa por empresa y aquellos que se dirigen a grandes iniciativas. Ahora bien, para ope-
rar el programa con un sisfema de indicadores de fondo estd por una parte la MIR, con la
que se conoce Yy estima la operacién del dia, la operacién anual, y por la otra, se desarrolla-
ron herramientas para medir la satisfaccién del beneficiario. Por tanto, gracias al vinculo entre
los responsables del programa y el Banco Mundial se mejord la MIR y se amplié el sistema de
indicadores. Asimismo, se han llevado a cabo las evaluaciones externas de impacto que dic-
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ta el CONEVAL y otfras adicionales que fondea el Banco Mundial para tener un mecanismo
de evaluacién ad hoc a las necesidades actuales.

Alineacion de Indicadores y retos principales

Las acciones del Fondo PROSOFT incluyen la potenciaciéon de la inversion y la cobertura que
llevan al cumplimiento del Propbsito y componentes como el empleo mejorado y certificacio-
nes organizacionales, entre otras. Lo anterior nos lleva a un sistema de indicadores en que se
pueden medir los impactos en las empresas apoyadas. Aqui es cuando se realizan evaluo-
ciones externas con un confrafactual atribuible al programa para medir si el programa estd o
no apoyando en realidad al sector en su crecimiento. Si se logra lo anterior, enfonces hay un
impacto en algunas de las metas planteadas en el largo plazo; en este nivel se cumple el Fin
del programa. Enfonces podremos hablar de un impacto en la productividad e innovacion
a nivel pais. Luego de lo anterior PROSOFT podria contribuir a la capacidad para innovar y
existiria una aportacién al indice Global de Competitividad. En otras palabras, PROSOFT am-
plié el alcance del MIR y usé evaluaciones para medir indicadores de Fin, incluso armé un
sistema para complementar mds la MIR al agregar indicadores y evaluaciones.

Los principales retos fueron:

» Establecer indicadores que midieran los efectos en otras industrias (spillovers).

 Integrar definiciones de clasificacién industrial adecuados para la medicién de servicios
basados en el conocimiento.

« Tener evaluaciones de impacto cada vez mds robustas con datos panel y encuestas pro-
pias que permitan analizar las caracteristicas de este sector.

* Lograr una dependencia cada vez menor de |os recursos fiscales y encontrar esquemas
de financiamiento que orienten las necesidades del sector.



—nfoques de la practica
del uso de Indicadores
en Vexico

ocho afos de haber comenzado la implementacién de los indicadores en México es

necesario conocer, desde diferentes puntos de vista, el uso que se le otforga a estas

herramientas de medicion sobre el alcance de los objetivos de los programas del dm-

bito social. Desde un uso mdas frecuente para la realizacién de evaluaciones externas,
su utilizacion en el rediseno de programas, en su planeacién y en los procesos de fiscalizacion
de desempeno, la MIR y sus indicadores se han convertido en fundamento de diversos proce-
sos de la vida de los programas de desarrollo social.

Después de mds de una década de la publicacién de la Ley General de Desarrollo Social
(LGDS) y de haber realizado cientos de evaluaciones a los programas sociales, surgen di-
versas preguntas sobre la incidencia de la evaluaciéon en la mejora de los programas vy la
politica publica, asi como en el seguimiento de los programas. El proceso de seleccion de
los indicadores de gestion y resultados, asi como de sus medios de verificacion, ha sido
fundamental para implementar la verificacion del cumplimiento de metas establecido en el
Sistema de Evaluacion del Desempenio (SED) y para la Evaluacion Especifica de Desempeno
realizada por el CONEVAL.

No obstante el desarrollo del Sistema de Evaluacién y Monitoreo en México en los diez anos
recientes, que ha proporcionado herramientas para recabar mdés y mejor informacion relati-
va a las problemdticas sociales, los programas y la politica social, este tiene aln oportunida-
des de mejora sobre todo en materia de presupuestacion. El principal desafio para fortalecer
el uso de la MIR en la materia se resume en la siguiente pregunta: ;qué acciones se deben
realizar para potencializar el uso de la informacién proveniente de los indicadores? La res-
puesta seria vincular el presupuesto con la rendicién de cuentas.
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INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA
Y GEOGRAFIA (INEGI)

PONENTE: GLORIA MARTHA RUBIO SOTO?

Resumen

La vinculaciéon entre la MIR y la planeacidén de la politica publica ha contribuido a mejorar
paulatinamente los programas sociales en México. La vinculacién ha evolucionado de ser
una actividad ad hoc carente de un enfoque hacia el logro de resultados y la rendicidn de
cuentas a un proceso guiado por una herramienta comdn para el andlisis y definicion del
disefio de los programas, asi como para el seguimiento y la evaluacion. Si bien el avance
se ha fraducido en mejoras para los programas sociales, uno de los retos para consolidar la
utilizacién de la MIR es impulsar el uso efectivo de las herramientas complementarias y las ya
existentes para tener un enfoque orientado a resultados completo en el ciclo de la politica
publica, incluidos el arbol de problemas y el arbol de objetivos, el uso de evidencia rigurosa
para dar seguimiento a los programas, la aplicacién estratégica de los distintos tipos de eva-
luacién y su retroalimentacion.

El uso de la MIR en la planeacién

La MIR es una herramienta para verificar el cumplimiento de metas y el uso de esta informa-
cion en el proceso presupuestario. Sin embargo, ofro de los grandes aportes de la MIR con-
siste en su utilizacién en la planeacién de la politica plblica, especificamente en el disefio
de los programas y en la vinculacidn con los planes sectoriales. Para ilustrar o anterior se
puede comparar cdmo era el diseno de los programas en 2004, previo a la infroduccién de
la MML en la Sedesol, y como fue evolucionando hasta 2008, ano en el que se institucionalizd
la aplicacién de la MIR (figura 4).

En 2004 era comUn encontrar al menos tres limitantes en el disefio de los programas de de-
sarrollo social. En primer lugar, prevalecia la falta de claridad en el objetivo de los programas.
Era dificil determinar cudl era el resultado esperado de los programas, ya que su propdsito
estaba formulado en términos muy ambiciosos y alejados de su impacto factible dado el
alcance de sus acciones. Por ejemplo, era comUn encontrar que los programas tenian como
objetivo reducir la pobreza, mejorar las condiciones de vida o fortalecer el capital social. Esta
formulacién de objetivos era tan vaga y pretensiosa que dificultaba enfocar las acciones y
los recursos a resultados concretos, asi como rendir cuentas sobre ellos.

24 Colabora en una iniciativa de evaluaciéon de la calidad de la informacién con el INEGI.
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Figura 4. Cambios en el diseho de los programas de desarrollo social
en el periodo 2004-2008

1 Falta de claridad en los objetivos 1 Objetivos concretos orientados
del programa a resultados

2 Problemas de consistencia 2 Existencia de una herramienta
inferna para la revision de la l6gica

3 Desvinculacion con los objetivos interna
del Plan Sectorial 3 Ejercicio de agrupacion de

programas con objetivos
similares y su vinculacion
con el PNDS

Fuente: Elaboracion de la aufora

En segundo lugar, asociado al punto anterior, habia deficiencias en la Iégica interna de los
programas. Habia incongruencia entre los resultfados esperados de los programas y su oferta
de bienes y servicios a la poblacién. En tercer lugar, la contribucién de los programas al cum-
plimiento de los objetivos del Programa Sectorial carecia de solidez conceptual y operativa.
Los objetivos, indicadores y metas a nivel de programa estaban, en el mejor de los casos,
desvinculados de los esfuerzos propuestos a nivel sectorial.

En 2008 la planeacién de la politica pdblica de desarrollo social habia evolucionado de ser
una actividad ad hoc carente de un enfoque hacia el logro de resultados y la rendicidon de
cuentas a un proceso guiado por una herramienta comuan, la MIR, para el andlisis y definicion
del disefo de los programas, asi como para su posterior seguimiento y evaluacion. Entre los
cambios observados se pueden apreciar programas de desarrollo social con objetivos mas
concretos y orientados hacia resultados que son alcanzables en el dmbito de sus acciones.
Ademds, el uso de la MIR facilité la adopcidon de un instrumento metodolégico comun entre
los operadores de los programas, los encargados de la planeacidn y de la evaluacidn para
la revisidn de la logica interna de los programas. La MIR fortalecié el proceso de discusion de
las Reglas de Operacidn al hacer explicita la cadena légica que conduce desde las activi-
dades que realiza un programa para la entrega de ciertos bienes y servicios (Componentes)
hasta el logro de resultados especificos (Propdsito), teniendo en cuenta el objetivo sectorial
(Fin) al que contribuye.

Aungue lo anterior podria parecer una ganancia menor, representd un cambio institucional
revolucionario en la Secretaria de Desarrollo Social. El uso de la matriz propicié la incorpora-
cion generalizada de este andlisis, ya que antes de eso no se hacia una revision sistemdatica
de la I6gica interna de los programas.

Oftra contribucidn del uso de la MIR se materializd durante el gjercicio de planeacidn realizo-
do para la preparacién del Programa Sectorial de Desarrollo Social 2007-2012, a través de la
vinculacién de los objetivos sectoriales con los objetivos e indicadores de los programas. De
esta manera se fortalecid la congruencia de la politica pdblica no solo al interior de cada
programa sino en el conjunto de la politica de desarrollo social.
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Retos para el uso de la MIR en la planeacién

El principal desafio para fortalecer el uso de la MIR en materia de planeaciéon se resume
desarrollando el enfoque orientado hacia resultados a lo largo de todo el ciclo de la politica
publica. Esto quiere decir que el énfasis en el logro de resultados debe promoverse no sola-
mente en la etapa de seguimiento y evaluacidn para informar la asignacién presupuestal
sino durante todo el proceso de la politica publica desde la identificacién del problema o
necesidad que se busca resolver y sus causas, la cuantificacion de la poblacién que esté
afectada por ese problema, el diseno de intervenciones con base en evidencia para atender
las causas del problema, la congruencia entre la asignaciéon de presupuesto y la cobertura
y diseno del programa, y por Ultimo, la medicién y retroalimentacién de los resultados para
asegurar que en efecto se estd resolviendo el problema con el que se inicid el ciclo.

Por lo anterior, a 2014 uno de los retos para consolidar el uso de la MIR en planeaciéon es im-
pulsar el uso efectivo de todo el conjunto de herramientas complementarias para tener un
enfoque orientado hacia resultados completo en el ciclo de la politica pdblica. En particular,
asi como se ha hecho una aplicaciéon sistematica de la MIR en la administracién pdblica, es
necesario introducir ofras herramientas complementarias -o fortalecer el uso actual de las
existentes, incluidos el arbol de problemas y el érbol de objetivos, el uso de evidencia riguro-
sa para dar seguimiento a los programas, la aplicacion estratégica de los distintos tipos de
evaluacion y su retroalimentacion. Adicionalmente, se debe buscar un enfoque orientado
hacia resultados no solo para cada programa sino también a nivel sectorial utilizando las
herramientas correspondientes, donde la MIR es un gran aliado.

Un reto adicional, ligado a la infroduccién de estas herramientas complementarias, era rom-
per la inercia en la formulacién y asignaciéon presupuestal de los programas. Es importante
gue la creacién de nuevos programas, asi como la decisidn de continuar, expandir o eliminar
los existentes, responda en forma efectiva a las necesidades vigentes de politica pdblica y
no solo sea una respuesta inercial. Si esta inercia no se rompe, la aplicacién del enfoque
orientado hacia resultados serd incompleta y, en consecuencia, el uso de la MIR seré limitado
respecto de su potencial. Por Ultimo, un fercer reto, mds concreto, consiste en hacer un uso
sistemdatico de la MIR en la discusién de las reglas de operacion. Es importante que el esfuer-
zo readlizado al interior de las dependencias para formular programas que respondan a und
necesidad vigente y claramente definida, con objetivos concretos, medibles y que tengan
una légica interna sélida, se retome y se potencie en las discusiones con la Secretaria de
Hacienda para la aprobacién de las reglas de operacion.

El uso de la MIR en el seguimiento y la evaluacion
de los programas

El uso de la MIR para el seguimiento y evaluacién de los programas es, quizds, el drea en que mas
se ha avanzado. El proceso de seleccidn de los indicadores de gestion y resultados, asi como
de sus medios de verificacion, ha sido fundamental para implementar la verificacion del cumpli-
miento de metas establecido en el SED y para la Evaluaciéon Especifica de Desempefio realizada
por el CONEVAL. Ambos procesos son de aplicacién uniforme y peridédica para toda la APF, lo
gue representa un avance importante en cuanto a la situacién previa a la adopcién de la MIR.

Adicionalmente, con base en la evolucién de los programas de desarrollo social, entre 2004 y
2008 se identifican por lo menos tres grandes cambios (figura 5). Primero, antfes de la implemen-

7



Segundo Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Sociales:
avances y retos en la construccién de indicadores en México

facién de la matriz una de las dificultades comunes al iniciar un proceso de evaluacion era la
falta de consenso entre los encargados de la planeacidn, operacion y evaluacion sobre cudll
era el impacto esperado de cada programa. Como resultado, incluso distintas personas respon-
sables de la operacién de un mismo programa tenian propuestas diferentes sobre cémo medir
el impacto de su intervencién. Esta situacion, ademads de evidenciar un factor de riesgo para el
adecuado desemperio de los programas, entorpecia los esfuerzos de evaluacion. Al introducir
la MIR y promover su elaboracion a tfravés de un taller participativo entre los distintos actores
clave, se logré alcanzar un acuerdo sobre el conjunto minimo de indicadores para medir el
desempeno de cada programa.

El segundo problema era que los indicadores reportados por los programas eran inade-
cuados para medir los resultados. La mayor parte de los indicadores utilizados apuntaba al
numero de beneficiarios y la entrega de apoyos, lo cual solo permitia evaluar la gestidn de
los programas pero no su impacto en la transformacidn de las condiciones de vida de las
personas. La infroduccién de la matriz permitié distinguir entre distintos tipos de indicadores
apropiados para medir tanto la gestidon como los resulfados.

Figura 5. Cambios en el seguimiento de los programas de desarrollo social
en el periodo 2004-2008

1 Falta de consenso sobre los resultados 1 Acuerdo inicial sobre qué resultados evaluar
esperados 2 Indicadores mds apropiados para cada nivel
2 Indicadores inadecuados para medir de la matriz
resultados 3 Coordinacion entre las distintas instancias
3 Multiplicidad de indicadores globalizadoras

Fuente: Elaboracion de la aufora

Retos para el uso de la MIR en el seguimiento y la evaluacién

El principal reto para el uso de la MIR en el seguimiento y la evaluacidn consistia en la esco-
sa calidad de algunos indicadores en términos de relevancia y comparabilidad, sobre tfodo
porgque estos se ven limitados por la falta de informacién disponible o bien por la falta de
infencion de los operadores de los programas a medir mejor sus acciones. La relevancia se
refiere a que fanto individualmente como en conjunto la medicién de los indicadores de la
MIR debe proporcionar informacién objetiva y suficiente sobre el desempeno de los progra-
mas a nivel de resultados y de gestion. En muchas ocasiones los indicadores de la MIR no
son relevantes para la medicion del desempeno por varias razones. La primera tiene que ver
con la resistencia a seleccionar indicadores que de veras midan el logro de resultados de los
programas por temor a evidenciar fallas en el disefio u operacién del programa.

La segunda razdn tiene que ver con la falta de informacidén para medir y reportar el indicador
deseado con la frecuencia requerida a un costo razonable. Por ejemplo, es probable que los
indicadores a nivel de resultados requieran el levantamiento de encuestas especiales que
demanden recursos adicionales y no se obtengan con la periodicidad deseada. Esto podria
llevar a utilizar indicadores menos relevantes pero con informacién disponible con mayor
frecuencia o a un costo menor.
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La fercera razdn puede obedecer a que se limite arbitrariamente el nimero de indicadores
que se pueden incluir en la MIR, segun planted la SHCP en algdn momento, lo que da por
resulfado una medicién incompleta del desempefo. Si bien es necesario que el nimero de
indicadores incluidos sea manejable, limitarlo a un solo indicador por nivel puede ocasionar
gue la MIR no sea una herramienta relevante para medir el desempeno de un programa.

En cuanto a la comparabilidad, es importante que una vez seleccionado un ndmero razono-
ble de indicadores relevantes que satisfagan las caracteristicas de un buen indicador haya
estabilidad en su medicién. Si cada ano se emplean indicadores diferentes, va a ser dificil su
utilizaciéon para el seguimiento o evaluaciéon porque serd imposible hacer mediciones com-
parables en el tiempo. Lograr la comparabilidad de los indicadores en el tiempo puede ser
dificil dado el nUmero de actores participantes con opiniones diferentes en su revision. Por
consiguiente, es necesario llegar a un compromiso entre una MIR perfecta y una MIR razono-
blemente buena.

Agenda futura para fortalecer el uso de la MIR

Un tema pendiente en la agenda para consolidar la gestion para resultados, en general, y el
uso de la MIR, en particular, es la generacion de informacién de calidad. Levantar encuestas
especiales o aprovechar la informacién de las existentes para medir los resultados de un pro-
grama puede ser inviable en muchos casos por cuestiones técnicas o de costos. Por esta razén,
existe un gran potencial en el aprovechamiento estadistico de los registros administrativos de
las dependencias y entidades. Hay algunas iniciativas incipientes a nivel estatal para la eva-
luacién de la calidad de los registros administrativos vinculados con indicadores para medir
el desempeno de programas gubernamentales, las cuales el CONEVAL podria retomar para
impulsar la mejora de los registros administrativos de todos los programas sociales.
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AUDITORIA SUPERIOKR
DE LA FEDERACION (ASF)

PONENTE: MARISELA MARQUEZ URIBE®

Resumen

En el proceso de adaptacion a las Matrices de Indicadores para Resultados por parte de
fodos los involucrados, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) ha logrado su inclusidon
en la revisién y la auditoria del desempeno de los programas de la APF. En especifico, los pro-
gramas sociales se han auditado en términos del desempefno que presentan; algunas de las
recomendaciones realizadas por parte de la ASF se refieren a la mejora de ambas I6gicas
(vertical y horizontal), asi como a la correcta alineacion de los programas a la planeaciéon
nacional. A pesar de lo anterior, la ASF ha identificado casos donde, debido a la falta de vin-
culacién del presupuesto con la rendicion de cuentas y el desempenio de los programas, es-
fos Ultimos no han podido identificar algunas problemdaticas en la operacidn y entrega de los
bienes y/o servicios que llevan a cabo. Para poder identificar aspectos relevantes de mejora
hace falta una mayor vinculacion entre el presupuesto y el desempeno de los programas.

Inicios en la medicion del desempeno

En 1975 México emprende sus primeros esfuerzos para medir el desempefo, veinticinco anos
mds tarde que los paises desarrollados. En el Ejercicio Fiscal 2008 se implementa la operacién
del Sistema de Evaluacion del Desempenio (SED) en México, ocho anos después de que la
Auditoria Superior de la Federaciéon (ASF) iniciara las evaluaciones al desempeno. En el afo
2000 la ASF recibid el mandato de realizar auditorias de desempeno (Iéase auditorias de
resultados) para verificar el grado de cumplimiento de objetivos y metas con base en indi-
cadores estratégicos y de gestion. De 2000 a 2008 la no obligatoriedad de realizar este tipo
de auditorias fue un gran obstdculo para la fiscalizacién de los resultados de las politicas
pUblicas e incluso provocd reacciones de rechazo a la evaluacion de los resultados. La fis-
calizacién de los resultados de las politicas plblicas era un terreno peligroso y tenia muchos
enemigos. A esta reaccidn se le llama sindrome de la madrastra de Blanca Nieves:

Habia una vez una reina que queria permanecer bella foda su vida.Tenia un espejo magi-
co que monitoreaba a todas las damas del reino para conocer quién era la mds hermosa.
Ritualmente, al amanecer, la reina le preguntaba al espejo quién era la més bella. El es-
pejo respondia, consuetudinariamente, que ella. Pero un dia, la respuesta fue: “Tu hijastra,
Blanca Nieves”. La reina, furiosa, golped el espejo, lo rompid y mandd envenenar a su
competidora Blanca Nieves.

% Directora General de Auditoria de Desempefio al Desarrollo Social de la Auditoria Superior de la Federacion.
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Este sindrome consiste en resistirse a la fiscalizacién por resultados. Las auditorias de desem-
pefno habian sido como el espejo de la reina. Quienes se inconformaron con la imagen que
las auditorias les presentaban, reaccionaron en contra de los auditores y de la institucion.

Durante los primeros ocho afos de las auditorias de desempeiio los entes auditados, como
la madrastra de Blanca Nieves, intentaron romper el espejo con dos argumentos: 1) que la
ASF se inmiscuia en los asuntos del Ejecutivo y 2) que se separaba del espiritu de la ley de
solo auditar aquello que tenia que ver directamente con la gestiéon financiera. En el fondo lo
que estaba a discusidn era si la ASF podia realizar auditorias de desempenio para evaluar el
cumplimiento de objetivos y metas.

Atento a todas estas controversias constitucionales, el Congreso de la Unién reformd, adicio-
né y derogd diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos (CPEUM). El Decreto fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 7 de mayo de
2008. En el articulo 79, fraccién |, de la CPEUM, se establecié que la entidad de fiscalizaciéon
superior de la Federacion tendré a su cargo: “Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egre-
sos; el manejo, la custodia y la aplicacién de fondos y recursos de los Poderes de la Unidn y
de los entes pUblicos federales, asi como realizar auditorias sobre el desempefo en el cum-
plimiento de los objetivos contenidos en los programas federales”.

Existid un ambiente hostil y de oposicidn a la fiscalizacion por resultados, que las modifica-
ciones constitucionales resolvieron a favor de la ASF y de la evaluacién de los resultados
de la accidén gubernamental mediante el sistema de indicadores. Para evitar mds contro-
versias, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) determind la
obligatoriedad de revisar el cumplimiento de objetivos y metas. Por su parte, la Ley General
de Contabilidad Gubernamental (LGCG) en su arficulo 54 establecié que “La informacidn
presupuestaria y programdatica de la cuenta publica deberd relacionarse, en lo conducen-
te, con los objetivos y prioridades de la planeacién del desarrollo. Para ello, deberdn utilizar
indicadores que permitan determinar el cumplimiento de las metas y objetivos de cada uno
de los programas”, y en su articulo 72 mandatd a la SHCP a dar *acceso a la ASF al sistema
de informacién con el propbsito de que pueda verificar los resultados obtenidos con los
recursos federales”.

Las Matrices de Indicadores de Resultados (MIR) y la ASF

En el marco de este proceso de consolidacién, a partir de 2008 la ASF ha trabajado con la
SHCP la SFP y el CONEVAL en la estructuracién de la evaluaciéon de resultados mediante indi-
cadores estratégicos y de gestion. El arficulo 77 de la LGDS mandata que el CONEVAL, antes
de aprobar los indicadores de resulfados y de gestion de los programas sociales, los somete-
r& a la consideraciéon de la SHCP y de la Camara de Diputados, por conducto de la ASF, para
que emitan las recomendaciones que, en su caso, estimen pertinentes.

En una primera etapa, que abarcd del 10 de septiembre de 2010 al 14 de febrero de 2012,
el CONEVAL remitié a la ASF la MIR de 173 programas sociales incluidos en cinco paquetes
para su andlisis y la emisién de la opinién procedente. Las 173 MIR fueron analizadas por la
ASF dentro del marco legal de referencia.

Respecto del cumplimiento de la Metodologia de Marco Logico (MML) y las disposiciones
del SED para el diseno de los indicadores contenidos en las 173 MIR revisadas, la ASF emitié
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102 (69.0%) opiniones con salvedad, 65 negativas (37.6%) y seis (3.4%) limpias. En general, las
recomendaciones de la ASF versaron sobre lo siguiente:

* Revisar que la lbgica vertical permitiera verificar la relacién causa-efecto entre los diferen-
tes niveles de objetivos de la matriz.

« Comprobar que en la I6gica horizontal los indicadores permitan medir el cumplimiento
del objetivo del programa.

 Identificar la alineacion de la MIR de los programas presupuestarios con la planeacion
nacional.

« Asegurarse de que los indicadores fueran congruentes en lo que atafe a su nombre, ob-
jetivo, método de cdlculo y definicién.

« Corroborar que los indicadores incluyeran el universal, los referentes, las metas pertinentes
y los demds elementos que marca la normativa.

« Observar si estaban incluidos los indicadores necesarios para medir los avances en el
cumplimiento del objetivo del programa y el impacto de las acciones realizadas.

 Verificar la congruencia entre la poblacién objetivo, establecida en la MIR, y la fijada en
las reglas de operacion.

Una vez que se revisaron las MIR, la ASF generd 173 informes, uno por cada MIR revisada, que se
remitieron a la H.Cémara de Diputados, con copia al CONEVAL, con lo que se concluyd, en el dm-
bito de competencia de la ASF y dentro del marco legal de referencia, con el estudio de la totali-
dad de las MIR de los programas sociales remitidas por el Consejo. Asimismo, el andlisis de las MIR
forma parte de los elementos que se evaldan en las auditorias de desempeno y los resultados de
las politicas publicas se basan fundamentalmente en los indicadores confenidos en estas. Para
analizar el cumplimiento de los objetivos se revisan los indicadores estratégicos, y para evaluar los
procesos, los indicadores de gestion.

Como ejemplo de un programa revisado por la ASF, la Sedesol disend en 2003 el Programa de
Apoyo Alimentario (PAL) para atender a las familias rurales en situacion de pobreza que no
consideraba el Programa Oportunidades, en particular las que vivian en localidades peque-
Aas de alta marginacién. En la MIR del PAL se establecid el objetivo de "Contribuir al desarrollo
de las capacidades bdsicas de los beneficiarios, mediante la realizacidén de acciones que
permitan mejorar su alimentacion y nutricién”. En 2010 y 2011, al no relacionar la MIR con la
ejecucion y la evaluaciéon interna y externa, el PAL no reportéd resultados en los principales do-
cumentos de rendicién de cuentas que permitieran evaluar el cumplimiento de ese objetivo.
Fue con los trabajos de auditoria de la ASF que se determind que no se monitored la caduci-
dad de los complementos alimenticios ni las acciones para el control eficaz de la entrega de
los apoyos en especie, Io que propicid que caducaran los complementos nutricionales y la
leche fortificada; ademds, que no se entregaron los apoyos en especie a las mujeres embara-
zadas o en periodo de lactancia, y no se cuantificé el total de nifos menores de cinco anos
a los que se debibd entregar apoyos en especie, los cuales constituian parte de la poblacion
objetivo.

Al ser cuestionada, la coordinacidon del programa manifestd que carecia de capacidad
para detectar a las mujeres embarazadas o en periodo de lactancia y garantizar que se to-
maran los suplementos, que no disponia de una estructura organizacional para operar el PAL
y que no contaba con un pardmetro definido para precisar a la poblacién objetivo ni para
especificar claramente el grupo de atencion.

N\
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Lo anterior corrobora que el proceso de presupuestacion y la elaboracién de la MIR no se
estdn ligando con la ejecuciéon de la politica pdblica ni con la rendicién de cuentas. Si hu-
biera habido vinculacién entre la MIR y la rendicién de cuentas, se habria hecho evidente
dicho problema. En el articulo 54 de la Ley General de Contabilidad General se establece la
obligacién para vincular los objetivos, metas e indicadores establecidos en el presupuesto
con la rendicién de cuentas mediante la Cuenta Plblica. La gran tarea pendiente es: ¢qué
acciones se deben realizar para potencializar el uso de la informacién proveniente de los
indicadores? La respuesta seria: vincular el presupuesto con la rendicidn de cuentas.
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Resumen

Después de mds de una década de la publicaciéon de la LGDS y de haber realizado cien-
fos de evaluaciones a los programas sociales, fanfo externas como en colaboracién con
CONEVAL, surge interrogantes como ¢cudl ha sido la incidencia de la evaluacién en la me-
jora de los programas y la politica pdblica?; ;cdmo han cambiado los programas a partir de
ser evaluados?; ;ha habido mejoras?; ;en qué aspectos?; ¢la forma de evaluacidn hoy es la
adecuada para los objetivos que tenemos?, y ¢ es posible evolucionar hacia mejores formas
de evaluaciéon?

Uno de los reclamos que tienen mayor resonancia en la sociedad civil y en los medios de co-
municacion es la realizacién de evaluaciones a estudiantes, docentes y programas educa-
tivos para medir su desempeno. Estas evaluaciones debieran proveer informacién suficiente
para emprender mejoras en los instrumentos de politica plblica y combatir de manera efec-
fiva la problemdtica existente. Sin embargo, a pesar de la realizacidén de un gran ndmero de
evaluaciones de los programas gubernamentales, no queda claro si estos estudios inciden
en la mejora de los instrumentos de politica publica en materia de educacion.

Antecedentes

Las evaluaciones externas empezaron a proliferar en México a partir de 2001, cuando el
Presupuesto de Egresos de la Federacion hizo obligatoria la evaluacidon externa anual para
fodos los programas sujetos a reglas de operacion (ROP). El antecedente inmediato de este
cambio radical en materia de evaluacién es el conjunto de evaluaciones que se llevaron a
cabo del Programa PROGRESA-Oportunidades a partir de 1997 (Skoufias y McClafferty, 2001).
De estos ejercicios surgid la idea de evaluar todos los programas sociales de manera externa.

Hasta ese momento las estimaciones en diversos indicadores de la poblacién, tanto eco-
némicos como sociales, mostraban que la pobreza y la marginacién eran problemdticas
extendidas pese a los esfuerzos por conformar una politica social en la década de 1980. La
percepcion era gque las acciones de gobierno no habian sido efectivas para combatir diver-
sos flagelos sociales. El propdsito de la evaluacion se complementd al pasar de su funcién
inicialmente legitimadora a la idea de mejorar el desempeno de los programas y la politica
publica y de rendir cuentas. La idea de que la evaluacidn permitiria tener mayor fransparen-
cia, rendir cuentas y mejorar la politica publica era atractiva para importantes grupos de la

2 Profesora investigadora de tiempo completo en el Departamento de Ciencias Sociales y Politicas de la Universidad lberoamerico-
na desde 2003.
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sociedad civil organizada. Estas aspiraciones se concretaron en la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS) de 2004.

Después de mds de una década de la publicacién de la LGDS y de haber realizado cientos
de evaluaciones a los programas sociales, surge varias inquietudes: ¢,cudl ha sido la inciden-
cia de la evaluaciéon en la mejora de los programas y la politica publica?; ;cdémo han cam-
biado los programas a partir de ser evaluados?; ¢ha habido mejoras?; jen qué aspectos?;
¢la forma de evaluacion hoy es adecuada para los objetivos que tenemos o si es posible
evolucionar hacia mejores formas de evaluaciéon?

Por tanto, aparte de la MIR, en esta investigacion se aborda solo el efecto de las evaluaciones
y no de la MIR o los indicadores de los programas, con énfasis en los programas de educo-
cion bdsica. Esto se debe a que la evidencia presentada en diagndsticos nacionales e inter-
nacionales muestra que la educacién en México enfrenta importantes retfos en materia de
calidad y que prevalecen grandes desigualdades en la cobertura e infraestructura educati-
va. Uno de los reclamos que tienen mds eco en la sociedad civil y en los medios de comuni-
cacién es la realizacién de evaluaciones de a estudiantes, docentes y programas educativos
para medir su desempeno. Estas evaluaciones debieran proveer informacién suficiente para
emprender mejoras en los instrumentos de politica pudblica y combatir de manera efectiva la
problemdatica existente. Sin embargo, a pesar de la realizacién de un gran ndmero de evaluo-
ciones de los programas gubernamentales, no queda claro si estos estudios contribuyen a la
mejora de los instrumentos de politica pdblica en materia de educacion.

El estudio de la utilizacion de la evaluacion

En la evaluacién existe una actividad permanente en forno al desarrollo de metodologias de
medicidén, cuantitativas y cualitativas, como también una continua preocupacién acerca del
tema de la utilizacién. Diversas publicaciones especializadas (Evaluation, American Journal
of Evaluation y Evaluation and Program Planning) despliegan con regularidad investigacio-
nes interesantes sobre el desarrollo del significado de tal concepto y acerca de los factores
que determinan la utilizacidn. La tipologia que mas se ha difundido es la que contempla tres
formas de ufilizacién: instfrumental, conceptual y simbdlica (Levinton y Hughes, 1981).

La utilizacion de tipo instrumental significa que los hallazgos de la evaluacién sirven para
hacer cambios en el programa o la intervencion evaluada (por ejemplo, replantear el obje-
tivo, modificar los indicadores, modificar los criterios de seleccion de los beneficiarios). Este
fipo de utilizacién también abarca los cambios en el presupuesto o la cobertura. La utiliza-
cién conceptual se refiere al aprendizaje de las personas involucradas con el programa. En
este caso la evaluacién no se usa para hacer transformaciones al mismo, pero ayuda a los
responsables y operadores a conocer mds en detalle su disefio y objetivo. Este aprendizaje
puede tener efectos en las formas de gestién y en la efectividad misma del programa. Cuan-
do la evaluacién se utiliza, funciona como un mecanismo para promover la continuidad o
generar una visidon positiva acerca de la intervencién. A esta Gltima se le denomina utilizacién
de tipo simbdlico.

La adecuada comprensién del término utilizacion es importante para saber de cudntas for-
mas es posible analizar la incidencia de las evaluaciones de los programas sociales. Lo que
sigue es comprender qué variables o factores pueden afectar el uso que se le da a la evo-
luacién. Es posible pensar en dos dmbitos de variables que afectan el uso: 1) el proceso
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o implementacion de la evaluaciéon y 2) el contexto politico y administrativo que rodea el
proceso de evaluacion (Cousins y Leithwood, 1986). En cuanto al proceso de evaluacion,
algunas caracteristicas afectan el uso de la evaluacién, como son su calidad, credibilidad
y relevancia, asi como la calidad de la comunicacién, la importancia de los hallazgos vy la
oportunidad temporal de las recomendaciones.

En los estudios empiricos sobre el fema con frecuencia se ha encontrado que afectan su uti-
lizacién la calidad de la evaluacién y su relevancia, asi como factores externos al proceso de
evaluacion, en particular la receptividad (Johnson et al., 2009). Sin embargo, algunos autores
creen necesario establecer un marco mds general para la comprensién de los mecanismos
de cambio. Se ha propuesto la formulacién de teorias sobre utilizacién que vinculen tanto di-
versos tipos de utilizacion como diferentes niveles de andlisis (individual, grupal o colectivo).
Desde esta perspectiva, el cambio que genera una evaluacion debe explicarse a partir de
un mecanismo que afecta actitudes y acciones, y cuyo propdsito primordial es generar un
beneficio social (Mark y Henry, 2004).

Con la premisa de que es necesario comprender la utilizaciébn como un proceso de cam-
bio y de influencia en varios niveles, la figura 6 foma como base el modelo de Mark y Henry
(2004) para esquematizar este proceso.

Figura 6. Modelo de utilizacion

Actividades
Insumos - ———> evaluativas

Fuente: Elaboracion de la aufora

Personal \l

:[
Interpersonal /l

En este esquema se reconoce que el proceso de evaluacion se lleva a cabo en un contexto
particular que determina las caracteristicas de los insumos de las actividades evaluativas
(informacion, receptividad, competencias de evaluados, entfre ofras.). Los insumos para la
evaluacion se utilizan para llevar a cabo las actividades evaluativas (disefo de protocolos,
recoleccion, sistematizacion y andlisis de la informacion, etcétera.), con lo que se generan
productos (reportes, documentos, reuniones.). La actividad evaluativa y los productos fienen
influencia en lo personal (adquisicidn de conocimientos), y en la socializacion en grupos (in-
ferpersonal) en ambientes determinados. De acuerdo con este esquema, el cambio puede
lograrse a través de la modificacién de actitudes y conductas en el dmbito colectivo.

Entendida ast, la utilizacion instrumental de la evaluacién no sucede de manera automatica
después de que se ha hecho una recomendaciéon. La evaluacion se lleva a cabo en contex-
fos particulares que afectan las caracteristicas de los insumos para llevarla a cabo. Para que
la evaluacion tenga influencia en el diseno e instrumentaciéon de los programas es necesario
que se lleve a cabo un mecanismo de aprendizaje, comprensidn y socializacién de los pro-
ductos de la evaluacion.
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La investigacién sobre la utilizacién en los programas
de educacion basica

Para analizar la incidencia de la evaluacion se selecciond un conjunto de programas. Los crite-
rios para hacer dicha seleccién fueron los siguientes: 1) que los programas contaran con ROP
y evaluaciones anuales; 2) que el dmbito de los programas fuera educacion bdsica; 3) que la
vigencia de los programas debia estar claramente establecida, y 4) que se seleccionara un
criterio por el cual se mediria la influencia de la evaluacién en el cambio de los programas. La
seleccion se basd en el Inventario de programas sociales de CONEVAL (CONEVAL, 2013).

La lista de los catorce programas seleccionados es la que sigue:

1. Programa de Educacion Bdsica para Nifnos y Ninas de Familias Jornaleras Agricolas
Migrantes.
2. Atencién a la Demanda de Educacién para Adultos.

3. Programa Asesor Técnico Pedagégico y para la Atencién Educativa a la Diversidad
Social, Linguistica y Cultural.

4. Programa Escuela de Calidad.

5. Programa Nacional de Fortalecimiento de la Educacion Especial y de la Infegracion
Educativa.

6. Programa Becas de Apoyo a la Educacion Bdsica de Madres Jovenes y Jévenes

Embarazadaos.

Programa Nacional de Lectura.

Programa para el Fortalecimiento del Servicio de la Educacion Telesecundaria.

Programa de Escuelas de Tiempo Completo.

Programa Escuela Segura.

Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en Educacion Inicial y

Basica.

12.  Programa de Educacién Inicial y Basica para la Poblacién Rural e Indigena.

13. Habilidades Digitales para Todos.

14. Programa del Sistema Nacional de Formacién Continua y Superaciéon Profesional de
Maestros de Educacion Basica en Servicio.

— = 0 00
—_ O - - -

La lista incluyd programas vigentes en el Ejercicio Fiscal 2012, programas federales incluidos
en el Ramo 11, Educacién Pdblica, programas con clasificaciéon S o U y programas dirigidos
a la educacidon bdsica en particular. Para estos catorce programas se recabaron las ROP
para cada ano desde 2001, o a partir de que fueron emitidas, y hasta 2012. Asi fambién se
obtuvieron todas las evaluaciones externas que se realizaron de cada uno de los programas
seleccionados para cada ano.

Para sistematizar la informacién integral de los catorce programas seleccionados, se proce-
di6 a realizar el andlisis del contenido (GAO/PEMD, 1996). El objetivo era estudiar la vincula-
cidén entre los cambios en las ROP y las evaluaciones para identificar las formas de influencia
de la actividad evaluativa. Para realizar el andlisis de contenido se utilizaron las siguientes
categorias: objetivo general, poblacidn objetivo, criterios de seleccidn y tipo de beneficio. En
el cuadro 3 se muestra la definicion de cambio en cada una de las categorias de andlisis.

Del andlisis de contenido se obtuvieron dos productos relevantes para estudiar la influencia
de la evaluacion: 1) el desglose y narrativa de los cambios en las ROP y las recomendacio-
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nes de las evaluaciones externas, y 2) la base de datos de cambios y recomendaciones (de
acuerdo con cada categoria).

En la grdfica 1 se muestran datos inferesantes como los cambios y recomendaciones totales
entre 2002 y 2012.

Grafica 1. Promedios anuales de cambios y recomendaciones, 2002-2012

Cambios

Nimero total de recomendaciones promedio
Cambios

Recomendaciones
Recomendaciones
Recomendaciones
Recomendaciones

Recomendaciones
Recomendaciones
Recomendaciones
Recomendaciones
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Recomendaciones
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De 2002 a 2005 se registrd el mayor nimero de cambios en ROP promedio por programa, cifra que
disminuyb en forma sustancial en 2006 para remontar en 2007; el promedio aumenté en 2011 y
disminuyd de este nivel en 2012.En relacién con las recomendaciones se evidencia una tendencia
ascendente de 2002 a 2007, una reduccion en 2008 y luego un comportamiento irregular.

Lo que inferesa saber es si las recomendaciones de las evaluaciones y los cambios en las
ROP tienen alguna relacién, con base en el supuesto de que las evaluaciones sirven para
modificar los programas en aspectos especificos de su desempeno, los cuales se encuentran
establecidos en las ROP El andlisis realizado arrojé que la asociacién entre cambios y reco-
mendaciones es positiva (estadisticamente significativa) pero bastante baja para fodas las
categorias. Incluso si se consideran los rezagos temporales entre recomendaciones y cam-
bios, la asociacion sigue siendo muy reducida.

Algunos factores externos incluidos en el andlisis son: antigledad del programa, presupuesto,
nUmero de beneficiarios, aio de eleccidn y subsecuente del primer aio de administracion.
De estos factores, solo el presupuesto y el ano de eleccidn parecieran asociarse al nimero de
cambios observados, positivo para el caso del presupuesto y negativo para el ano de eleccion.

El elemento mds relevante en el andlisis fue el tipo de evaluacién realizada. Vale la pena
mencionar gque la evaluacidn de programas sociales en México sufrid una fransformacion
sustancial desde la instauracién del Consejo Nacional para la Evaluacién de la Politica So-
cial (CONEVAL) en 2007, pues, ademads de medir la pobreza en México, el Consejo tiene la
tarea de coordinar la evaluaciéon de los programas sociales para mejorar sus resultados. An-
tes de su establecimiento, las evaluaciones eran contratadas directamente por las instancias

A
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gubernamentales evaluadas, y su metodologia y desarrollo presentaban una gran variabili-
dad. A este tipo de evaluaciones —anteriores a 2007, primer ano de emisién de evaluaciones
del CONEVAL— se les denomina, en términos genéricos, evaluaciones externas (EEx). Desde
2007 las evaluaciones coordinadas por el Consejo se realizan con base en metodologias ho-
mogéneas, llamadas evaluaciones de consistencia y resultados (ECR), aplicadas en 2007 y
2011,y evaluaciones especificas de desempeno (EED), realizadas en 2008, 2009, 2010 y 2012.

En el andlisis realizado se observa que algunos tipos de evaluaciéon generan mds recomen-
daciones (EEx, ECR) que otras (EED), lo que aumenta, con independencia de otros factores
de influencia, la probabilidad de que las evaluaciones se empleen para efectuar cambios.
Ademds, a partir de informacién generada a través de una encuesta a funcionarios y en-
frevistas semiestructuradas pareciera haber elementos para afirmar que algunos fipos de
evaluacion, mds que otros, fomentan el aprendizaje y la posibilidad de cambios mediante un
involucramiento colectivo en el proceso.

Los principales resultados de la encuesta y las entrevistas citadas muestran que la percepciéon
promedio otorgada a la claridad, pertinencia y relevancia de la informaciéon presentada en
las evaluaciones es baja (entre 7.36 y 6.8 en una escala de 10). Sin embargo, mds de sesenta
y seis por cienfo de los encuestados respondidé que a partir de las evaluaciones ha modifi-
cado su percepcidn sobre el programa en cuestidon. En cuanto a la generacién de nuevas
habilidades, luego del proceso de evaluacion la calificaciéon promedio otorgada es regular
(7.06). De cada cien encuestados, 61 opinan que las EEx coordinadas por el CONEVAL sirven
para cambiar las ROP. Sin embargo, cuando se les preguntd si consideran que los programas
se actualizan en funcién de las recomendaciones de las evaluaciones, mds la mitad contestd
de manera negativa. Al preguntarles si las evaluaciones sirven para modificar actividades
concretas, la calificacion promedio fue baja (6.39). Enfre las opiniones recabadas estd la
de quien considera que las cargas de trabajo por el proceso de evaluacion se han incre-
mentado de manera sustancial. Entre los factores que impiden la utilizacién de la evaluaciéon
sobresalen el contexto politico y la calidad de la informacién. También son frecuentes los co-
mentarios acerca de la desvinculacién de la evaluacion con las éreas de control interno, la
falta de mecanismos para evaluar programas complejos y la enorme carga de trabajo que
las evaluaciones representan para el personal responsable de los programas.

Principales lecciones

El desarrollo del sistema de evaluacion en México en los Ultimos diez afos ha proporcionado
herramientas para recabar mds y mejor informacion sobre las problemdaticas sociales, los
programas y la politica social. Existe también un cdmulo importante de andlisis realizado
sobre las acciones y programas del Gobierno Federal. Los avances han sido muchos en com-
paracién con la situacién que imperaba antes de 2005.

El camino hacia una politica publica basada en evidencia tiene que pasar por la formula-
cién de mecanismos de apropiacidn del conocimiento por los actores involucrados, cono-
cimiento generado a partir de las evaluaciones. Es imperioso comprender el proceso por el
cual la evaluacién incorpora aprendizajes, genera cambios de actitud y conduce a cambios
sustanciales que mejoran el desempeno de los programas. Esto, por fuerza, lleva a tener
presente la necesidad de contar tanto con buenas metodologias de evaluacidn como con
adecuados procesos de implementacion de las evaluaciones.
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PONENTE: OCTAVIO GOMEZ DANTES?’

Resumen

Si bien la experiencia presentada por la Secretaria de Salud no se concentra en el fema
de los indicadores generados por las MIR de los programas, si presenta una vision general
en cuanto a la implementaciéon y uso de las evaluaciones en el sector. La evaluacion, en la
experiencia de la Secretaria de Salud, empezd en 2001 con la creacién de la Direccion Ge-
neral de Evaluacién del Desempeno en esa dependencia. Se partié de la construccion de
un marco de evaluacidn compuesto de fres elementos: 1) la evaluaciéon de los servicios, 2)
la evaluaciéon de programas y 3) la evaluacion de los sistemas nacionales y estatales de las
instituciones de salud.

La evaluacion de los servicios se realizd de manera interna a través de informacién propor-
cionada por el INEGI y de encuestas de satisfaccion de los usuarios que realizd la misma
Secretaria, y el seguimiento directo de otros elementos, como los recursos.

Por lo que se refiere a la evaluacidn de programas, se realizaron evaluaciones externas de
fipo observacional y una evaluacién de tipo experimental —esta ditima en conjunto con la
Universidad de Harvard— que permitieron una identificacién mdas puntual de los efectos que
tenian los programas en sus beneficiarios.

En cuanto alos sistemas de salud, se realizaron evaluaciones comparativas entre los sistemas
nacionales, estatales e institucionales de acuerdo con un marco conceptual propuesto por
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), el cual identifica tres objetivos bdasicos para los
sistemas de salud: 1) mejorar las condiciones de salud de la poblacién a la que atiende, 2)
mejorar el nivel general de salud de la poblacién y 3) mejorar la distribucion de las condicio-
nes de salud entre distintos grupos poblacionales. A esto se agregan dos objetivos adiciona-
les: 1) garantizar un trato adecuado a los usuarios y 2) garantizar proteccidn financiera en
materia de salud. El objetivo general era mejorar la transparencia y la rendicién de cuentas
del Sector Salud. En este apartado se presenta en detalle este proceso de consolidaciéon del
sistema de evaluacién de la Secretaria de Salud,

Marco de evaluacion
En el Sector Salud la construccién de una cultura de la evaluacion en la Secretaria se inicid

desde la administracion del expresidente Vicente Fox. La primera parte se centrd en acciones
en materia de evaluacidn de servicios, de programas y de sistemas de salud. En 2001, con la

7 Investigador del Instituto Nacional de Salud Pablica.
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creacion de la Direccidn General de Evaluaciéon del Desempeno, se partid de la construccion
de un marco de evaluacién que estaba compuesto por tres componentes: 1) uno de evo-
luacién de servicios, 2) uno de evaluacién de programas y 3) uno de evaluacion sobre los
sistemas nacionales, estatales e institucionales de salud. En este marco de accién se mane-
jaban evaluaciones a nivel micro, asi como con un grado mas agregado de informacidn. El
objetivo de la informacién generada era mejorar la transparencia y la rendicidon de cuentas
del Sector Salud. Se empleaban dos instrumentos en materia de evaluacion de servicios: 1)
el "Observatorio del Desempeno de las Unidades Ambulatorias”y 2) el "“Observatorio del Des-
empeno de las Unidades Hospitalarias”. En ambos casos se difundian informes periédicos.

Evaluacion de servicios, programas y el Seguro Popular

En materia de indicadores, para estos dos instrumentos (por ejemplo, en relacién con la
evaluacidn de hospitales publicos) se daba seguimiento anual a los recursos disponibles en
el sector pUblico y al fipo de servicios que se prestaban; sobre indicadores de seguridad, se
daba seguimiento al porcentaje de unidades acreditadas, qué porcentaje de las unidades
tenian contratos con disposicidn de desechos téxicos y qué prevalencia de enfermedades
nosocomiales habia en los hospitales registrados. En materia de servicios, las dos publicacio-
nes mencionadas eran los principales instrumentos que se pretendia tuvieran una periodi-
cidad anual, mismos que se proponian dar seguimiento a las unidades ambulatorias, a las
unidades hospitalarias de las instituciones pudblicas.

En cuanto a la evaluacidn de programas, se han realizado evaluaciones externas sobre los
programas prioritarios, por ejemplo sobre el Seguro Popular. Hubo varias evaluaciones de
dos tipos: observacionales y con diseno experimental. En el caso de las evaluaciones ob-
servacionales se utilizd, como mediciones basales, la informacién que arrojé una Encuesta
Nacional de Evaluacién llevada a cabo en 2002. Después se le dio seguimiento a algunos de
esos indicadores ufilizando mediciones posteriores que se generaron a partir de la Encuesta
Nacional de Salud y Nutricién.,

La evaluacién con un diseno experimental estuvo en manos de investigadores de la Univer-
sidad de Harvard con apoyo del Instituto Nacional de Salud Pdblica (INSP); esta tuvo una
medicién basal y la idea original era que contara con mediciones de seguimiento en 2006 y
2008. El estudio se hizo usando conglomerados de salud mediante una encuesta en 38,000
hogares de siete entidades federativas. El propdsito de dicha evaluacién era verificar el im-
pacto de la intervencién en los hogares de familias mexicanas en condicidn de pobreza.
En general la idea fue comparar hogares que recibian la intervencién con aquellos que no
se beneficiaban del programa. Puesto que este se implementaria a lo largo de ocho anos
consecutivos, la evaluacion tuvo la facilidad de dar seguimiento a hogares que recibieron
la intervencidén en fases iniciales del programa y a hogares que recibirian la intervencién un
tiempo después.

En concreto, el estudio empezd por identificar mil conglomerados de salud variados en siete
estados de la Republica afiliados al Seguro Popular. Se define conglomerado de salud a la
poblacién adscrita a una unidad de atencidn ambulatoria. Para la pareacién de dichos
conglomerados se ufilizaron alrededor de cincuenta variables socioecondmicas y demogré-
ficas. Seguido de manera aleatoria se seleccionaron cien conglomerados de salud en zonas
donde se brindaba la infervencién. Se asignaron cincuenta conglomerados a un grupo de
fratamiento que recibid la intervencidn y cincuenta conglomerados a un grupo de control
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gue no recibiria la intervencidn en la primera fase. En cada conglomerado se efectuaron en-
cuestas en 380 hogares; en total fueron 19,000 encuestas en el grupo de tratamiento y 19,000
encuestas en el grupo de control. Los resultados de la evaluaciéon que tuvo una medicion
basal en 2005 y una de seguimiento en 2006 a efectos de poder justificar la continuacion de
la intervencién dieron resultados positivos. Entre lo mds relevante se identificd un incremento
en la utilizacién de servicios de salud por parte de la poblacién afiliacda al Seguro Popular.
Cabe destacar que uno de los hallozgos mds importantes es que se pudo identificar una
reduccidn estadisticamente significativa en los gastos catastréficos por motivos de salud en
el grupo de tratamiento.

Evaluaciéon comparativa de sistemas de salud

Por Ultimo, se realizd6 una evaluacién comparativa del desempeno de los sistemas de salud.
En el ano 2000 la OMS publicé el Informe Mundial de la Salud. En este se expuso un marco
conceptual para la evaluacién del desempeno de los sistemas de salud donde se identifi-
can tres objetivos bdasicos para los sistemas de salud. Existia consenso en que su propdsito
fundamental era mejorar las condiciones de salud de la poblacién a la que sirven, mejorar
el nivel general de salud de las poblaciones, ademds de mejorar la distribucién de las condi-
ciones de salud entre los distintos grupos poblacionales. Lo novedoso de este marco concep-
tual es que se identificaron dos objetivos adicionales, ademdas de mejorar las condiciones de
salud: 1) garantizar un frato adecuado a los usuarios de |os servicios de salud y 2) garantizar
proteccién financiera en materia de salud. Esto Gltimo se refiere al hecho de que los sistemas
de salud tienen que financiarse de manera que los usuarios de los servicios Nno deben empo-
brecerse en el momento de satisfacer sus necesidades de salud. De esta manera, con base
en este marco conceptual se realizé una evaluacién comparativa de los sistemas nacional,
estatales e instfitucionales de salud utilizando indicadores de salud, indicadores de trato e
indicadores de proteccidn financiera.

Una de las fuentes de informacién empleadas fue el Sistema Nacional de Informacién en
Salud. Entre 2000 y 2006 se aplicaron tres encuestas nacionales de satisfaccion vy trato; en
cuanto al uso de indicadores de proteccidn financierq, se recurrid a las encuestas que ma-
neja el INEGI, que son las Encuestas Nacionales de Ingreso y Gasto de los Hogares.

El marco conceptual de la OMS habla de siete dominios del tfrato adecuado. En estas en-
cuestas se preguntaba respecto del grado de aprobacién que esos siete dominios tfenian en
el proceso de recepcidon de la atencién en unidades ambulatorias y hospitalarias, es decir,
qué grado de aceptacion tenia la dignidad, la comunicacién con el paciente, el manejo
confidencial de la informacién, la participaciéon de los usuarios en la toma de decisiones
relacionadas con los tratamientos, las condiciones que prevalecian en las unidades de aten-
cién, el acceso a las redes sociales en caso de hospitalizacién y la eleccién del proveedor.
En estas encuestas y estudios se indicaba que, en 2002, 3.7 millones de hogares mexicanos
incurrian en gastos catastréficos y/o empobrecedores por motivos de salud. Se definen los
gastos catastroficos como aguellos en materia de salud superiores a treinta por ciento del
ingreso disponible, y el ingreso disponible se define como el ingreso total menos el gasto
en alimentacion. Por su parte, los gastos empobrecedores son aquellos que, sin importar
su monto, empujan a una familia por debajo de la linea de pobreza cuando se utiliza un
servicio de salud. En este caso se manejé el uso de la opinidn plblica como mecanismo de
presion para influir y mejorar la toma de decisiones. La publicaciéon y el uso de los medios de
comunicacién para diseminar la informaciéon probd ser de enorme utilidad.
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Apoyo a los esfuerzos de evaluacion
Lo que permiti6 llevar a cabo dichas acciones han sido cinco elementos:

+ La publicacién de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién en
2002 y después la Ley de Desarrollo Social en 2004, que obliga a la evaluacion de
los programas prioritarios.

« Un férreo compromiso con la fransparencia, la rendiciéon de cuentas y la evalua-
cion.

« Un apoyo institucional y financiero considerable.

 El desarrollo de habilidades técnicas.

+ Vinculos estrechos con instituciones académicas o con instituciones consultoras
con experiencia en evaluacion.

Actualmente se hacen evaluaciones, en su mayoria externas, de los programas prioritarios y
a estas se le asignan cantidades importantes de recursos.



T esa 5
LOS sIStemas de monitoreo.
leoria vy practica

ara la conformacidén de un sistema de monitoreo es sustancial conocer diversas teo-

rias susceptibles de contribuir a colocar las bases para la implementacion de mejores

prdcticas y la conceptualizacion de definiciones base. De acuerdo con los autores

que participaron en esta mesa, en los inicios de la implementacion de la Gestidn bo-
sada en Resultados (GbR), la medicidn del desempeno se volvidé en América Latina un fin
por si mismo, en lugar de ser una herramienta para conseguir los mejores resulfados posibles
de la accién gubernamental; en numerosos paises, en vez de priorizar el mejoramiento de
los resultados, los esfuerzos se centraron en cumplir mecdnicamente las normas en fanto se
descuidaban la utilidad de los programas y los recursos destinados a la solucién de distintas
problemdaticas; es decir, se produjo una ruptura entre las mesas de toma de decisiones en el
ciclo presupuestario y las fuentes de informacidén y andlisis de evidencia de resultados.

A través de la implementacidn de un sistema de monitoreo efectivo es posible conseguir me-
jores resultados de la accidén del gobierno. En términos conceptuales, este consta de un con-
junto de principios, précticas institucionales y gerenciales, asi como de técnicas y métodos,
que permiten generar reportes continuos de desempeno de la gestidon plblica orientados
a mejorar la asignaciéon de recursos, la rendicion de cuentas y las condiciones de bienestar.
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CONSULTOR EXTERNO

PONENTE: FERNANDO ROJAS HURTADO?®

Resumen

En los inicios de la implementacién de la GbR la medicién del desempeno se volvidé un fin
por si mismo, en lugar de una herramienta para conseguir los mejores resultados posibles de
la accidén gubernamental. Esto obedecid, en gran medida, a la implantacion forzosa de la
GDbR, lo cual provocd que la mayoria de los funcionarios involucrados en femas de desem-
peno se focalizaran en cumplir mecdanicamente las normas sin cuestionar la utilidad de los
programas y los recursos destinados a la solucién de las distintas problemdaticas. Habiendo
identificado los riesgos y las implicaciones de esta implantacién forzosa se logré disefar
mecanismos tanto preventivos como correctivos, todos enfocados principalmente en el and-
lisis oportuno para la ftoma de decisiones de los gobiernos. Asi es que esta nueva fase se ha
caracterizado por la utilizaciéon, ajuste y refocalizacién de estas herramientas desarrolladas.

Monitoreo y evaluacion de resultados son instrumentos
de gestion, no fines por si mismos

El monitoreo y la evaluacion (M&E) de desempeno, llamados también de resultados del go-
bierno, no comenzaron con la preocupacién acerca de los resultados de la politica social
en los anos noventa. Este enfoque de la gestién del gobierno tiene sus antecedentes remotos
en las tfransformaciones de la organizacién empresarial a lo largo del siglo XX: de comporta-
mientos regulados y estandarizados, la empresa pasd primero a la creatividad para elevar la
eficiencia y de alli a la innovacién para la satisfaccién del cliente. Cuando se puso al cliente
como centro y razén de ser de la organizacion, se hizo necesario medir el beneficio o resulto-
do en las personas y en las firmas.?? Muy pronto los cambios en los ejes de comportamiento
de la organizacién privada fueron adoptados por el sector pUblico. La medicién del desem-
pefio No era un fin por si misma sino una herramienta para conseguir los mejores resultados
posibles de la accién del gobierno.

Aunque la preferencia por la GbR ha sido indiscutible en las dos décadas recientes entre los
paises de ingresos altos y medios, el propdsito central de mejorar los servicios del gobierno
ha sido amenazado (imperceptiblemente y quizds inconscientemente) por dos usos alterna-
tivos de la medicién de resultados: el uso de los resultados para imputar responsabilidad?2
y la medicién y evaluacién de resultados como fines por si mismos, sujetos a reglas y pro-
cedimientos ajenos, o cuando menos indiferentes al mejoramiento de los programas vy las
politicas del gobierno.

28 Docente e investigador temporal en universidades de Canadd, Colombia, Estados Unidos y Holanda, y consultor de gobiernos de
América Latina, tanto nacionales como subnacionales.

22 Cf. OCDE (2005). Modernizing Government - The Way Forward. Paris. También Elke Loffler (mayo de 2002). Defining Quality in Pu-
blic Administration. Conferencia NISPAcee. Riga, Letonia.
D. Osborne yT. Gaebler (1992). Reinventing Government: How the Entfrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector. Nueva
York: Addison-Wesley.

7,



Segundo Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Sociales:
avances y retos en la construccién de indicadores en México

Esta Ultima orientacidn de los métodos e instrumentos de la gestion basada en resultados
ha sido muy notoria en América Latina. El subcontinente latinoamericano ha tenido fradicio-
nalmente una predileccién injustificada por la regulacién normativa del comportamiento de
los gobiernos. Las unidades centrales de gobierno, tanto fiscales como de funcién pdblica,
la aplicaron con toda su fuerza impositiva a los procedimientos y las etapas de implantacién
de la GbR que en la actualidad deben seguir las unidades que prestan servicios en forma
directa en el nivel nacional y por los gobiernos subnacionales.

Cuando muchas voces de los paises de la OCDE advirtieron el peligro del aprisionamiento
de la GbR en casillas que amarraban la creatividad de los gobiernos, algunas naciones
latinoamericanas y los principales organismos de cooperacién regional se empefaron en
avanzar obstinadamente hacia la formalizacién. Beryl Radin, entre muchos otros tedricos y
practicantes de la gestion gubernamental que han revisado en los dltimos quince anos los
supuestos del enfoque hacia el desempenfo, arguyd que con mucha frecuencia la evaluo-
cién confia en soluciones simplistas y uniformes (one-size-fits-all solutions) que no siempre
son efectivas para las organizaciones dindmicas. Inspirada en un amplio rango de ideas que
comprende las teorias de la infeligencia y los modos de pensamiento, los supuestos de las
estadisticas y de la informacién, y la naturaleza del profesionalismo, Radin advirtié las com-
plejidades ocultas de crear est@ndares para evaluar el desempeno. llustrd estos problemas
mediante la discusién de un amplio rango de areas programdticas, incluidos esfuerzos en el
campo de la salud y el programa educacional de Estados Unidos "No Child Left Behind”. En
su recorrido revisd los grandes desafios de la gestidon contempordnea, desde los estdndares
uniformes de la contabilidad gubernamental hasta las complicaciones de la fragmentaciéon
de poderes y las relaciones entre niveles de gobierno para asegurar los resultados prioritarios
de gestidn. Sus andlisis, como los de muchos otros, concluyen con supuestos alternativos y
lecciones valiosas para quienes desean acometer actividades de medicién de resultados.*

El afén de implantar forzosamente la GbR tiene explicaciones ldgicas, pero la modalidad con
la cual se buscd implementarla resulté a menudo contraproducente; en lugar de priorizar el
mejoramiento de los resultados, los funcionarios publicos se focalizaron en cumplir mecani-
camente las normas, llenando artificialmente formularios de reportes de desempeno para
evitar sanciones por no alcanzar los resultados formalmente comprometidos. Entre tanto, se
descuidd la adecuacion de la gestidn de los servicios al nuevo enfoque hacia resultados. En
Ameérica Latina avanzd sin mitigacion hasta el punto de convertirse en una moda imparable.

Costos y riesgos de convertir los instrumentos de medicién del
desempeno en objetivos por si mismos y de imponer un rigido
comportamiento reglado sobre la GbR

El enfoque herméticamente empaqguetado, de manera uniforme y con instrumentos estan-
darizados para todos los sectores, todas las metas, fodo el presupuesto y todas las unidades
de gobierno, ha afectado en particular los usos de la informacién por desempefo.?' Se pro-
dujo una ruptura entre las mesas de foma de decisiones (de planeacidn, presupuesto, ren-

% Cf.B.A.Radin (20006), op. cit. Esta sintesis se inspira en las resefias sumarias que los especialistas han hecho del trabajo de Radin.

31 Hoy por hoy, en los paises miembros de la OCDE se acepta en general que la incorporacién de la evidencia de resultados en
los procesos de toma de decisiones es un rasgo esencial de la GbR. Véase, por ejemplo, Wouter van Doren (2010). Performance
Management in the Public Sector. Routledge Masters in Public Management.
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dicion de cuentas) y las fuentes de informacion y andlisis de evidencia de resultados.®? Por
esta razdn, muchos gobiernos, académicos y voceros de la sociedad civil han comenzado
a cuestionar la utilidad de los programas y los recursos destinados a apoyar la GbR. Algunos
de los riesgos de una implementacion rigida, estandarizada y microrregulada son;

1) Débil informacién de metas o resultados.

2) Baja calidad en los indicadores.

3) Débil alineacién Plan-Organizacion-Programa.

4) Distorsidén en el enfendimiento de los alcances de “Programa”.

5) Rigidez en la concepcidon de los programas que limita la creatividad para la produc-
cién de nuevos servicios.

6) La evaluacion se volvid en un fin por s i misma; evaluar no para la correccién de las
politicas publicas.

El movimiento de correccion de la autonomia de los instrumentos
posiciona la medicion y el monitoreo como los instrumentos
cenirales de la GbR

Los fradicionales paises de la OCDE han desarrollado en los Ultimos quince anos mecanis-
mos preventivos y correctivos de las desviaciones del objetivo de la GbR presentadas en la
seccidn anterior. Esto los ha llevado a revisar la seleccién y priorizacidon de metas de confor-
midad con las capacidades de gestion; a experimentar con instrumentos de ajuste y correc-
cion oportuna de las trayectorias de implementaciéon de los programas; a utilizar fuentes de
informacion oportunas y costo-efectivas; a multiplicar los tipos y los momentos de evaluacion,
con énfasis en el andlisis oportuno para la toma de decisiones de los gobiernos, y a esco-
ger indicadores de resultados donde los gobiernos puedan agregar valor, esto es, donde la
responsabilidad del gobierno consista en convocar muchos actores para conseguir el valor
agregado esperado.

Hoy por hoy se han desdibujado las barreras entre M&E, hasta el punto que el lamado mo-
nitoreo analitico, que produce conclusiones oportunas sobre los factores que deben ser co-
rregidos y las decisiones necesarias para redireccionar el camino de implementacion de un
programa, es tan o mas pertinente y mas empleado que las tradicionales modalidades de la
evaluacioén ex-post de un programa. Ademds, se ha flexibilizado el concepto programa para
permitir que el programa que se concibié en un principio sufra mutaciones acordes con las
demandas reales de la trayectoria de implementacion del programa.

Algunas de las principales vacunas preventivas o remedios curativos que se han infroducido,
sobre todo en los fradicionales paises de la OCDE, para hacer de la medicién, la evaluacién y,
en particular, el monitoreo, palancas de respaldo y orientaciéon de los gestores de programas,
manteniendo siempre la independencia técnica del organismo responsable de M&E son;

%2 Para una revisioén de las practicas de muchos paises que han optado por focalizar estratégicamente la accién gubernamental en resultados e
impactos, véase Perrin, Burst (enero de 2006). Moving from Outputs fo Outcomes: Practical Advice from Governments Around the World. Publica-
cién conjunta de The World Bank e IBM Center for the Business of Government (Managing for Performance and Resullts Series).
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Planeacidn estratégica colectiva (informada y compartida con las unidades de gobierno).
Divulgacién de compromisos prioritarios del gobierno.

Identificacion y andlisis sobre los factores que pueden desviar la trayectoria, seguido de la
correccioén y ajuste de metas.

Adbvertir las limitantes sobre el "Second Best Information” y recalcar que es mejor contfar
con informacién oportuna que con ninguna informacion.

Realizar un andlisis causal corrigiendo metas y/o indicadores.

Los indicadores conectan la accién del gobierno con metas de beneficios en ciudadao-
nos/familias/comunidad.

Ampliacion de medios de verificacion para la creciente produccién y utilizacién de micro-
mediciones.

Planeacioén estratégica para asegurar la alineaciéon de los funcionarios en forno a metas
estratégicas. Alineamiento de las personas y de la organizacidn: hacer de la estrategia el
frabajo de todos.

Capacitacién en gestion del riesgo.

Mejoramiento y vigilancia externa de la calidad de los registros administrativos.
Utilizacion del monitoreo analitico durante la vida del programa o proyecto.

Vigilancia del balance entre el rigor en el control de calidad de la informacién y la ade-
cuacién de la presentacion de la informacién al inferés y la capacidad del destinatario.

El nuevo balance: construyendo sobre los logros del pasado

reciente

La vitalidad del movimiento en favor de la utilizacién de la informaciéon basada en el desem-
peno y el dinamismo creativo de quienes quieren asegurar que la intervencidn del Estado
produzca valor publico adicional da un segundo aire a la GbR. Esta nueva fase se caracte-
riza por la utilizacién de las herramientas desarrolladas en la primera fase, ahora ajustadas
por las demandas de la prdctica, y refocalizadas en poner oportunamente la evidencia de
resulfados en la mesa de las decisiones pudblicas.

Figura 7. Hacia un balance de M&E segudn buenas prdcticas
y feoria de medicion para la gestion.

Conceptos
e instrumentos
per se

Ajustados y
ensamblados

segln prdctica

Moniforeo
responde por
el 70% del logro
de resultados
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Fuente: Elaboracion del autor

Para acelerar su implantacién seria conveniente que los lideres de planeacién, presupuesto,
evaluacién y ejecucion de las dependencias, al igual que las universidades y los think-fanks
independientes pensaran “por fuera de la caja” de la Idgica de las herramientas tradiciona-
les y de las regulaciones que hoy tienen los sistemas de M&E. Una forma de facilitar el ejerci-
cio es volver a las preguntas originales de la GbR, tal como se ilustra en el diagrama siguiente:

Figura 8. Las preguntas que dan sentido a los instrumentos de GbR

¢Cudles resultados busco producir?
metas

¢Como evaluo y utilizo la evaluacion para el siguiente ciclo ¢£COomo observo si esos resultados se producen?
de politica y programas? indicadores
Tipos de evaluacion, registro del aprendizaje de evaluacién,
comunicacion y uso de la evaluacién

¢Como detecto y corrijo las desviaciones de trayectoria? ¢Quién verifica la observacion del resultado?
Monitoreo analitico, factores a corregir, ajuste de metas, Fuentes de verificacion
capacidades o trayectoria

¢Como produzco el resultado?
Programas o cadenas de programas, distribucion
de responsablidades, trayectorias de
imprelentacion y acceso ciudadano

Fuente: Elaboracion del aufor.
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BANCO MUNDIAL

PONENTE: ALEJANDRO MEDINA GIOPP3*3

Resumen

La implementacién de un sistema de monitoreo puede lograr la reducciéon del gasto a través
de la mejora del rendimiento en la produccién de bienes y entrega de servicios. Este consta
de un conjunto de principios, practicas institucionales y gerenciales, asi como de técnicas
y métodos, que permiten generar reportes continuos de desempefno de la gestidn publica
orientados a mejorar la asignacidn de recursos, la rendicidn de cuentas y las condiciones de
bienestar. Este sistema, como se explica a continuacion, tiene tres niveles: bdsico, intermedio
y avanzado. En el primero de ellos, se consideran aspectos bdsicos como la planeacién o
los reportes sobre la produccion institucional con que debe contar un joven sistema de mo-
nitoreo; en el nivel intermedio se incluyen elementos adicionales que verifican la conexion
presupuestal o la conexién al sistema de inversidn pdblica, hasta llegar al nivel avanzando,
donde se anaden elementos como un sistfema Unico de identificacion de beneficiarios o la
friangulacién de los resultados obtenidos.

Los sistemas nacionales de monitoreo: contexto

La utilidad de un sistema nacional de monitoreo depende de su integraciéon explicita a una
estrategia de gobierno para prevenir o hacer frente a crisis fiscales o de legitimidad. Si la
administracién pudblica recauda menos, via tasas, derechos e impuestos, que su gasto, se
crea un déficit fiscal. Cuando esto es recurrente y su magnitud rebasa ciertos limites, hay una
crisis fiscal. Por otfra parte, si hay baja cobertura y calidad de servicios pUdblicos, ademds de
evidencia de corrupcion, déficit de legalidad y poca transparencia, entonces hay un déficit
de legitimidad, que si es reiterado y se profundiza da lugar a una crisis.

Cuando hay recurrentes crisis fiscales, los gobiernos suelen recortar el gasto para aminorar la
presion. El problema es que los criterios de ajuste no siempre son eficientes y estratégicos. Una
conocida metdfora indica: "a veces se corta mUsculo y no grasa”. Un sistema de monitoreo
efectivo puede apoyar en la reducciéon del gasto por medio de la mejora del rendimiento
en la produccidn y entrega de servicios, es decir, de ahorro por la via de la eficiencia. Por
ofra parte, también puede ser una estrategia efectiva para monitorear y mejorar la calidad
de los servicios pUblicos, maximizar la cobertura y potenciar los sistemas de control interno y
rendicién de cuentas.

Un sistema nacional de monitoreo tendrd mds posibilidades de ser exitoso si en el pais hubiera
un programa de modernizacién de la gestidon publica. Las recomendaciones de los sistemas
nacionales de monitoreo apuntan a problemas institucionales y de gestion de las enfidades
y dependencias publicas, tales como lentitud del proceso de compras y contrataciones pU-

3 Especialista Senior en Monitoreo y Evaluacion del Banco Mundial con base en Washington, D.C.
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blicas, limitacién del nimero o falta de capacitacién en empleados publicos, ausencia de
normativas o reglamentaciones, alfo grado de congestiéon de los procesos administrativos,
etc. Si hay érganos rectores que lideren la modernizaciéon de la gestion publica, la posibilidad
de que los sistemas de monitoreo se consoliden es mucho mayor, ya que tendrén entidades
gue podrian acompanar las mejoras requeridas. Los sistemas de monitoreo delben contribuir
de manera significativa a generar consecuencias en la eficiencia, productividad y creacién
de valor publico del gobierno, previniendo o atendiendo una crisis fiscal o de legitimad.

Los sistemas nacionales de monitoreo: conceptos

Sobre la base de la experiencia sobre disefio e implementacion de diversos sistemas nacio-
nales de monitoreo en América Latina y, en fechas recientes, en Africa y Asia, se presenta el
proceso de construccion de una definicidn que intenta abordar sus elementos clave desde
el punto de vista conceptual: un sistema de monitoreo de alcance nacional no es una téc-
nica, un método o una mera funcién gerencial sino *... un conjunto infegrado de principios,
précticas institucionales y gerenciales; y de técnicas y métodos...”. Es un conjunto infegrado
porque las practicas, técnicas y métodos se interrelacionan entre si con una secuencia y
sentido I6gico orientados a lograr principios concretos.

Algunos principios lo identifican con claridad, por ejemplo:

a) Continuidad en la colecta de datos. Hay un proceso regular de recolecciéon de la in-
formacién sobre la producciéon y entrega de bienes y/o servicios a los beneficiarios o
usuarios.

b) Sinfesis sobre desviaciones de la programacion. Estos sistemas muestran de forma eje-
cutiva si los avances regulares en produccion y entrega de bienes y/o servicios corres-
ponden a las metas, tiempo y calidad esperada.

¢) Retroalimentacién y recomendaciones sobre hallazgos. La capacidad de inferpretar las des-
viaciones de la programacion, generar recomendaciones e impulsar el uso de la evidencia.

Si bien pueden identificarse otros principios, estos son los distintivos. Mds alld de los principios,
los sistemas nacionales de monitoreo realizan ciertas practicas institucionales y gerenciales.
Por ejemplo:

a) Informar al ciclo presupuestal.La informacién colectada sobre el desempeno institucio-
nal, de programas y proyectos, las sintesis y recomendaciones derivadas del monitoreo
deben notificarse de manera sistematizada a las autoridades presupuestales. Para lo-
grarlo, es necesario sincronizar los fiempos de sistematizaciéon de informacién del des-
empeno con los de elaboracién del proceso presupuestal.

b) Elaboracién del ranking sobre el desempeno de programas e instituciones. El uso del
ranking sobre el grado de consecucién de metas de instituciones y programas en reu-
niones de gabinete se ha constituido en una practica frecuente.

c) Gestionar el uso de la evidencia. Una prdctica menos frecuente, pero indispensable, es
la de establecer estrategias explicitas para que los hallazgos del monitoreo se traduz-
can en recomendaciones pertinentes y viables econdmicamente.

Por dltimo, los métodos y técnicas se asocian en forma directa a los principios y practicas

descritas. La variedad es muy amplia. Va desde técnicas y métodos de planificacidén, progra-
macidn y presupuestacion como los planes indicativos, el marco de gasto de mediano plazo

7,



Segundo Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Sociales:
avances y retos en la construccién de indicadores en México

y el marco Iégico, hasta otros propios del monitoreo como los sistemas de control de gestion,
las técnicas de organizacién y métodos, asi como las adaptaciones del cuadro de mando
infegral al sector pUblico, entre otras técnicas orientadas a sistemas modernos de control
inferno basados en el método del Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO).*

Para continuar con la definicidn, se suma a confinuacion el siguiente elemento: "Es un con-
junto integrado de principios, practicas institucionales y gerenciales; y de técnicas y métodos
gue permiten generar reportes continuos del desempeno de la gestion pdblica...”.

Reportes oportunos y adecuados del desempeno de la gestidn publica son piezas clave de
los sistemas de monitoreo. Sin embargo, estos suelen producir reportes orientados al desem-
peno de programas sin hacer mucho hincapié en los hallazgos, recomendaciones o gestion
del uso de la evidencia. El desempeno de la gestidn publica involucra no solo programas
pUblicos sino también proyectos, instituciones y funcionarios publicos. El desempefo es una
resultante de su interaccion. Es usual encontrar programas buenos en instituciones malas o
programas buenos ligados a proyectos ineficientes, o cualquier otra combinacién que pue-
de explicar los magros resultados de algunas intervenciones publicas.

Los sistemas de inversién pdblica utilizan sofisticados métodos de evaluacién ex anfe como
el costo-beneficio y el costo-efectividad. Tienen experiencia importante también en el segui-
miento a proyectos, informacién que deberia ligarse a la del desempeno de los programas.
Esto significa que, conceptualmente, el desempeno de la gestién publica va mucho més alld
que el desempeno de los programas publicos. Por tanto, los reportes de desempeno debe-
rian al menos incorporar las unidades de andlisis senaladas.

Un tercer componente de la definicidn es que estos sistemas deben tener consecuencias:
“Es un conjunto infegrado de principios, practicas institucionales y gerenciales; y de técnicas
y métodos que permiten generar reportes continuos del desempefio de la gestion pdblica
orientados a mejorar la asignacion de recursos en el proceso presupuestal, la rendicién de
cuentas, y la gestidn publica para contribuir a la mejora de las condiciones de bienestar”.

Se busca lograr consecuencias de tres tipos:

1) Informar el presupuesto. Estos sistemas de monitoreo deben informar el proceso de
asignacién/reasignacion presupuestal con informacién confiable y oportuna del des-
empeno de la gestidon publica que permita a la autoridad presupuestal aplicar los
incentivos definidos.

2) Ayudar a los programas a mejorar su gestion. Los hallozgos del monitoreo deben per-
mitir ajustes en el disefo y la gestidn de los programas.

3) Mejorar la rendicion de cuentas. Los hallazgos del monitoreo deben entregarse en for-
matos predefinidos de acuerdo con el tipo de usuarios y medios de difusidén a utilizar.
Debe contar con una clara politica respecto de su diseminacion.

Una dltima consideracion sobre el alcance del sistema nacional de monitoreo en relacion
con el de evaluacién apunta a sus diferentes énfasis. La evaluacion se focaliza en la evo-

3 Enfoque de control inferno creado por la COSSO frente a reportes financieros fraudulentos en Estados Unidos en 1985.
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luacién de politicas y programas, mientras que el alcance del monitoreo es de programas,
pero fambién institucional, de proyectos y funcionarios pUblicos. Por otra parte, la evaluaciéon
realiza evaluaciones coyunturales o episddicas, en tanto que la actividad del monitoreo es
continua. Si bien cada vez hay mds evaluaciones de politicas y programas de corte cuali-
tativo, el énfasis es cuantitativo. En el monitoreo hay una equilibrio cuantitativo y cualitativo
de métodos. Por Ultimo, el alcance de la evaluacién es conocer el impacto y resultado de
las infervenciones pdblicas en las condiciones de bienestar de la poblacién; por su parte, el
alcance del monitoreo se centra en el nivel de productividad en la produccién y enfrega de
bienes o servicios a usuarios y beneficios de los servicios e intervenciones pUblicas. El cuadro
3 muestra algunas de estas diferencias:

Cuadro 3. Alcance de los sistemas de monitoreo y evaluacién

Sistema de evaluacion Sistema de monitoreo

Programas, proyectos, instituciones y servidores

Foco Politicas y programas piblicos
Tiempo Episodico Periddico
Métodos Predominantemente cuantitativo Cuantitativo y cualitativo

Produccion institucional entregada a usuarios y
beneficiarios, asi como las actividades y procesos
de su produccion

Impacto y resultados de las infervenciones

Alcance P
pablicas

Fuente: Elaboracion del aufor

Sistemas nacionales de monitoreo: elementos constitutivos

Deben confluir al menos doce elementos para caracterizar a un sistema nacional de monito-
reo, elementos que han sido revisados en la experiencia prdctica por el autor y sobre los que
también existe literatura y casos de estudio. Con ellos se propone la creacidén de tres niveles
o categorias para la identificacion del grado de consolidacion de un sistema de monitoreo:
1) los cuatro elementos bdsicos con que debe contar un joven sistema de monitoreo; 2) un
nivel infermedio que suma cuatro elementos adicionales, y 3) el nivel avanzado con ofros
cuatro elementos, Io que en total suma doce. Es preciso senalar que esta I6gica de estructura
y secuencialidad no es rigurosa y que con facilidad coexisten elementos de diversos niveles.
Sin embargo, la utilidad del andlisis reside en la identificacidn de acciones prioritarias para
avanzar en su consolidacion.

Elementos del nivel basico

Planeacion

El primer elemento es la existencia de un sistema nacional de planeacién y de sus princi-
pales productos (planes), como una estrategia nacional de desarrollo, un plan nacional de
desarrollo por periodo gubernamental y planes sectoriales, entre otros. El cuadro 4 presenta
siete aspectos bdsicos de un buen plan nacional de desarrollo.
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Cuadro 4. Elementos clave de un Plan Nacional de Desarrollo (PND)

Elementos Alcance

Se requiere un andlisis del crecimiento econdmico esperado, una estimacion de ingresos y
gastos, asi como la proyeccion de inflacién, tipo de cambio y valor
de materias primas en mercados internacionales.

Proyeccion macroeconémica y marco
fiscal de mediano plazo

Contener una estrategia de reduccion de pobreza y una definicion clara de los diversos

Estrategia de reduccion de pobreza ) . s
programas que lo infegran y los mecanismos de coordinacion.

Debe existir un ejercicio de priorizacion de los objetivos que el gobierno focalice en acciones

Priorizacion de objetivos AR
prioritarias.

Los ejes estratégicos del PND, asi como sus principales objefivos y metas, deben ser leidos

Vinculo al presupuesto "
presup con facilidad en la estructura presupuestal.

Su proceso de construccion debe fener legitimidad a fravés de foros a nivel territorial, uso de

Consenso/consulta : p
redes sociales, consultas, etcétera.

Es impensable un PND sin metas e indicadores concretos, muchos basados en compromisos

Metas e indicadores ; . . o L ) .
infernacionales, o bien aportes que faciliten la medicion del bienestar y el progreso social.

EI PND, como producto del sistema de planeacion, debe ser presentado en diversos foros;
Difusion y eventos piblicos también debe ser publico el marco de su seguimiento y los reportes periédicos de su
progreso.

Fuente: Elaboracion del autor

Produccién institucional del sector pUblico

Como ya se senald, en buena medida el monitoreo se concentra en hacer el seguimiento de
la produccién y enfrega de bienes y servicios a usuarios y beneficiarios. Por tanto, se requiere
una técnica de gestidon y un acuerdo institucional que permita sistematizar en un solo lugar la
produccién institucional de las principales instituciones y sectores de la accidén publica. Es muy
importante que haya mucha claridad en la definicién de productos y en el establecimiento de
sus unidades de medida, y que exista un catdlogo Unico con denominaciones estandarizadas.

Reportes sobre la produccion institucional

Es raro encontrar aproximaciones para la medicién de la productividad de los programas
pUblicos. Se considera una pieza de nivel bdsico comenzar a medir a través de estos criterios
y es un desafio consolidar las medidas de calidad y productividad. Por Gltimo, la medicién
de la produccién institucional debe incluir el monitoreo sobre la recepcién de los productos,
es decir, sobre los beneficiarios y el éxito de la focalizacidén. Eficacia, eficiencia, calidad, pro-
ductividad y focalizacién son los criterios para medir la produccién de bienes y servicios en
un sistema nacional de monitoreo.

Una vez identificada la produccién institucional, el monitoreo suele concentrarse en medir la
eficacia de la entrega de bienes y servicios; esto es, a contrastar la entrega con la programa-
cion. La eficacia requiere tiempos, metas programadas y realizadas. En algunos casos permi-
te aplicar esta I6gica a los productos mds importantes de cada institucidn y contar con una
eficacia promedio, estableciendo un ranking para las reuniones de gabinete. La eficiencia es
casi siempre indicativa, ya que por no haber costos unitarios se calcula sobre estimaciones
de gasto. En varios paises hay ejercicios en el Sector Educaciéon para la estimacién del costo
por alumno.
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El marco normativo

La Ultima pieza del rompecabezas para este nivel bdsico es contar con un marco normativo.
Este implica, por una parte, una serie de reformas legales, y por la ofra, reglamentos y lineamien-
tos de implementacién adecuados. Una buena préctica es que los lineamientos que reciben
las entidades y dependencias de la administracion pulblica que aplican las reformas sean fir-
mados por varias de las entidades rectoras vinculantes, a efectos de garantizar la coordinacion.

Elementos del nivel intermedio

En este nivel hay también cuatro elementos asociados a las conexiones que debe tener un
sistfema nacional de monitoreo con la finalidad de maximizar su posibilidad de generar con-
secuencias y de estar articulado a la gestién publica como un todo.

Conexién presupuestal

El férmino conexidn presupuestal no significa que sea la autoridad presupuestal la que esté
a cargo del proceso de monitoreo y evaluacion. Con independencia de que sea el Ministerio
de Finanzas quien lidere estas iniciativas, el sistema de monitoreo debe tener vinculos preci-
sos con el proceso presupuestal, ya que es importante medir los avances en la produccion
institucional en relacién con la programacién, pero también el nivel de gasto involucrado.
Una pieza clave en este sentido es la unificacion entre los catdlogos de productos del siste-
ma de planeacidn y programacion y los del proceso presupuestal.

Conexién con el sistema de inversion publica

En este nivel es fambién muy importante que el sistema nacional de inversién publica permi-
ta un vinculo directo con el andlisis de la produccion institucional; es decir, contar con infor-
macion simultdnea e integrada de programas y proyectos. Los sistemas de inversidon pudblica
son los precursores de los sistemas nacionales de monitoreo y evaluacion en la regién de
Ameérica Latina y el Caribe. Por consiguiente, hay una experiencia acumulada significativa
que debe estar conectada y que debe aportar al monitoreo nacional.

Conexién a la funcién publica

El monitoreo del desempeno institucional y de los funcionarios publicos descansa en los mi-
nisterios o secretarias de la Funcién Publica, o bien en contralorias poderosas que asumen
las funciones de llevar adelante el control interno, las auditorias de desempefio y también el
servicio civil y la carrera administrativa.®® Sin importar cudl sea la autoridad responsable, el
sistema de monitoreo debe estar conectado de manera directa y sistematizar la informacién
de esta conexion.

Conexidn al sistema estadistico

Esta conexién es muy relevante. Los sistfemas de monitoreo deben dialogar con las oficinas
nacionales de estadistica, con las oficinas ferritoriales de estadistica (si las hubiere) y con el
sistema estadistico nacional. Los indicadores del PND y de las metas sectoriales provienen de
las oficinas nacionales de estadistica y de los principales productores estadisticos del pais.
Sin embargo, la oportunidad mas importante es el aprovechamiento de los registros adminis-
trativos en cada entidad para su uso, lo que implica auditar su calidad y realizar su mejora.

3 Por desgracia, en la regiéon de América Latina y el Caribe prevalece una importante debilidad institucional en los sistemas de
servicio civil y carrera administrativa, y la evaluacion del desempefio de los funcionarios plblicos contemplada en los sistemas es
poco realista y de escasa utilidad.
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Es frecuente que los sistemas de monitoreo realicen evaluaciones a nivel de indicadores apli-
cando criterios de validacién de la formulacién de indicadores y metas, como los conocidos
métodos CREAM y SMART. Por ejemplo, el Departamento Nacional de Planeacién que lidera
el sistema SINERGIA en Colombia y el CONEVAL en México, junto con ofras agencias rectoras,
aplican el criterio CREAM, pero no realizan una valoracién sobre la calidad de los datos, que
en Ultima instancia determinan la calidad del indicador. Herramientas como CREAM y SMART
son necesarias pero insuficientes para validar o valorar la calidad de un indicador, sobre
tfodo cuando hablamos de registros administrativos.

Elementos del nivel avanzado

Sistema Unico de identificacion de beneficiarios

Un buen sistema nacional de monitoreo no solo debe valorar la produccidn y entrega de
bienes y servicios, aparte debe informar sobre los usuarios y beneficiarios atendidos y la
pertinencia de la enfrega. Se debe contar para ello, por una parte, con un sistema Unico
de identificacion de beneficiarios que identifique a los hogares en pobreza extrema y mo-
derada, asi como a la poblacién vulnerable o, dicho de ofra manera, hogares elegibles;*
por otra parte, se requiere fambién un sistema de intfegracién de los padrones de beneficia-
rios para establecer una contabilidad bdsica sobre el flujo de la entrega de beneficios. Este
es, por ejemplo, uno de los problemas mds recurrentes en la elaboraciéon de las MIR para los
programas sociales federales en México.¥” Es necesario mejorar la calidad de la informaciéon
de los padrones de beneficiarios, asi como definir estrategias claras de integracion.

Expansion a nivel territorial

Ya se trate de sistemas federales o unitarios, la expansion de los sistemas nacionales de mo-
nitoreo a nivel territorial es un sinfoma de su consolidaciéon. Esta expansién es normalmente
construida por la via de la induccién y los acuerdos debido a que los niveles territoriales sue-
len contar con autonomia. Una primera tarea es la alineacién de los planes territoriales con
los sectoriales y los nacionales, lo que es una tarea compleja.3® Otra linea a consolidar es la
de la informacién estadistica territorial con la sectorial y la nacional.

Triangulacién de resultados

Esta es quizds una de la pieza mds importante por su grado de innovacién. Es algo bdsico
pero que se hace muy poco. El objetivo es que los responsables del sistema nacional de
monitoreo, al contar con todas las conexiones previas (nivel infermedio y bdsico), puedan es-
tablecer reportes del desempeno de la gestidn pdblica que muestren evidencia sobre algln
tfema priorizado en la agenda. Por ejemplo, si hay un tema como la educacidn universitaria
o la vivienda, el sistema de monitoreo deberia evaluar el rendimiento de los programas orien-
fados a la gestién universitaria y de vivienda.

Consecuencias
Esta es la Ultima pieza del marco conceptual, y en ella descansa en buena medida el éxito
de un sistema nacional de monitoreo. Consiste en lograr consecuencias de los tipos descritos

% Los gobiernos de Uruguay y Chile han dado pasos importantes en esta direccion.

% De acuerdo con las exposiciones del Segundo Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Sociales, realizado en la Ciu-
dad de México los dias 21 y 22 de julio de 2014 y que fue organizado por el CONEVAL

% El Departamento Nacional de Planeacion (DNP) de Colombia ha avanzado al crear guias estandarizadas para la elaboracion de
planes municipales de desarrollo, ademds por supuesto del componente de SINERGIA territorial. Por ley, el Gobierno de Oaxaca
exige la elaboracion del PED y la preparacion de planes de desarrollo regionales, por mencionar solo un par de ejemplos.
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al inicio: informar al presupuesto en los procesos de asignacién, ayudar a los programas a
mejorar su gestion y mejorar la rendicién de cuentas.

Para ello, es muy importante que los sistemas nacionales de monitoreo cuenten con estra-
tegias explicitas de gestion de la evidencia. La idea es tener una estrategia explicita para
gestionar la evidencia; no basta con que la evidencia se genere, sino ver la pertinencia de
las recomendaciones, su complejidad, la capacidad de llevarlas a cabo, los costos que ge-
neran, estableciendo de forma implicita una relacién con los tomadores de decisiones.

Sistema nacional de monitoreo: utilidad del rompecabezas

El rompecabezas presentado no implica que los niveles expuestos (bdsico, intermedio y
avanzado) y la secuencia de su armado sean exhaustivos y lineales en la realidad. Si se apli-
can las doce piezas a la realidad de un pais y se utiliza este marco conceptual con base en
las luces del semaforo segln el grado de consolidacion de cada pieza, quizds haya piezas
del nivel avanzado que estén completas y otras del nivel bdsico adn no consolidadas. Por
ejemplo, de acuerdo con la figura 8, hay piezas del nivel avanzado en verde y algunas del
bdsico en amairillo.

Este es un primer esfuerzo de sistematizacion. Habrd que precisar mecanismos para medir
hasta qué punto las piezas o elementos estdn consolidados, asi como también ligar herra-
mientas y précticas en cada pieza para ordenar también el empleo de las técnicas. Sin
duda, podrdn identificarse otros elementos de caracterizacién de estos sistemas y avanzar en
esta reflexion de la densidad conceptual, instrumental e institucional del monitoreo.

Figura 9. Diagndstico rapido

SNP y planes Consolidacion Reportes Marco
Agenda de Produccién Regulares normativo
Evaluacion institucional B/S Lineamientos

EECP

o Conexion » Conexion
o a Sistema A a Sistema
ElAEEs Inversion g F,u nqén Estadistico

Presupuestal PR Pablica .
Pablica Nacional
Sistema Unico Expansion Triangulacién
de Identificacion a nivel Consecuencias
L Y Resultado
de Beneficiarios ferritorial

Fuente: Elaboracion del autor.
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de implementacion

v refos del monitoreo

a nivel Intfernaciondl

as experiencias de implementacién vy los retos del monitoreo en el dmbito internacio-

nal han asumido diferentes formas y seguido diversos procedimientos. En paises como

Alemania se han aplicado estrategias que se basan en un presupuesto por producto,

lo cual resulta ser lo mdas cercano al PbR. En esos paises, el desempeno y el monito-
reo se readliza a través del sistema contable; lo interesante del monitoreo del desempefio en
Alemania es que no existe a nivel del Gobierno Federal. Alemania no fiene una gestion del
desempeno de ningln fipo, carece de presupuestos para el desempeno y el monitoreo del
desempeno o un sistema de gestidn integrado. El monitoreo o seguimiento del desempeno
gue se hace, ya sea a fravés de la Cancilleria o del Ministerio de Finanzas o de algln otro,
carece de coordinacion, incluso en los sectores sociales.

El caso latinoamericano es distinto, ya que paises como Perl, Colombia, Bolivia y Chile se han
focalizado en comenzar con un Sistema Nacional de Inversiones, es decir, uno con cobertura
nacional disefiada para lograr eficacia y eficiencia en la inversién pdblica, gue en gran me-
dida se ha concentrado en la formulacion y evaluaciéon de proyectos, los cuales se aborda-
r&dn mds adelante. Sin embargo, uno de los grandes problemas que presentan estos sistemas
es la mayoria fueron creados por técnicos para manejar informacién de tipo técnico, por lo
gue los tomadores de decisiones no utilizan la informacidén que generan.
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CENTRE FOR AID AND PUBLIC EXPENDITURE
ON THE OVERSEAS DEVELOPMENT
INSTITUTE

PONENTE: PHILIPP KRAUSE*®

Resumen

Hace algunos afos en Alemania se buscd organizar el presupuesto por producto o resultado,
pero en fechas recientes se abandonaron esos esfuerzos. No obstante, en algunos estados
alemanes, sobre todo del centro y occidente, se ha implementado un presupuesto por pro-
ducto, que en realidad es lo mdas semejante a lo que el resto de los paises conocen como
PbR. Por consiguiente, en Alemania el desempeno y el monitoreo se realizan a través del
sistema contable; lo anterior ocurre en gran medida debido a que la presidn que ejercen
los ciudadanos hacia el gobierno ha sido menor que la recibida por los gobiernos de ofros
paises. En este sentido, el caso alemdn difiere mucho del de muchos paises.

¢Cudl es la situacion actual en Alemania?

Lo interesante del monitoreo del desempeno en este pais es que no existe a nivel del Go-
bierno Federal. Alemania no tiene una gestidn del desempeno de ningun tipo, carece de
presupuestos para el desempeno y el monitoreo del desempeno o un sistema de gestion
integrado; alli no hay ningdn rol de coordinacién. El monitoreo o seguimiento del desempeno
que se hace, ya sea a través de la Cancilleria o del Ministerio de Finanzas o de algln otro
carece de coordinacién, incluso en los sectores sociales. Ha habido propuestas por parte
del Ministerio de Finanzas para la creacién de pilotos en el presupuesto de productos. Esto
altimo es en esencia la manera en que se desglosa el presupuesto en distintos productos y
después en costos, asi como los aportes asociados. No difiere de los enfoques de presupues-
to adoptados en otros paises. En Alemania se buscd organizar el presupuesto por producto
o por resultado entre 2007 y 2010 debido a la presidbn constante para implementar formas de
hacer mejor las cosas o, simplemente, de manera diferente. Al finalizar este periodo se aban-
donaron los esfuerzos realizados en materia de desempeno. Por otro lado, hubo reformas en-
focadas en el drea de finanzas publicas y presupuestos relacionadas con el equilibrio fiscal
y financiero, pero no sobre resultados.

A nivel estatal la situacion es distinta, antes de 2004 hubo una serie de reformas que se
podrian encapsular en un fitulo: La Nueva Gestién Pdblica. En el cuadro 4 se expone dicho
escenario.

3 Director del equipo de finanzas publicas del Centro para Ayuda y Administracién Pdblica (CAPE, por sus siglas en inglés), asi como
del Programa Iniciativa de Fortalecimiento del Presupuesto (BSI, por sus siglas en inglés).
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Cuadro 4. La Nueva Gestidn Pdblica en Alemania por estados
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Control
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financiero
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X X X X X X X X X X X
humanos
Participacion X X X X X X X X

Fuente: Elaboracion del aufor.

En ese cuadro se observa un desglose de los disfintos estados alemanes y los distintos tipos
de reformas, caracterizadas en el tema de Nueva Gestidn Publica. Por un lado se encuentran
los estados alemanes de occidente, los del centro y los de oriente. Los estados que impulsa-
ron y adoptaron primero el nuevo enfoque y gestion fueron Bremen, Hamburgo y Berlin. Hoy
en dia hay muchos estados incorpordndose a un drea denominada presupuesto de produc-
fo. La mayoria cuenta con reformas sobre aspectos contables. La primera conclusién es que
cuando se empiezan a definir 1os productos en el presupuesto y se ligan con los cambios
mediante la estructura contable, el desempeno y monitoreo en Alemania se realiza a través
del sistema contable.

A partir de la reforma del sector pUblico con la participacién de los lideres politicos, queda-
ron convencidos de que es imposible empezar un Sistema de Monitoreo de desempeno si
se carece de una base contable sélida que permita homologar los esténdares. Debe estar
infegrado a la parte de rendicidn de cuentas, de orden, de gestion. A nivel municipal, el des-
glose es adn mayor. Se cuenta con mas presupuestos de producto, contabilidad de costos,
andlisis de costo-beneficio, desarrollo de gestion de activos y pasivos, descentralizacion y
contrataciéon externa de la funcién pdblica. Al analizar el nivel estatal en Alemania, se ve que
cuando menos hay dieciséis estados y existe cierto contraste entre estos. A nivel municipal la
red se convierte en una mucho mds grande debido a que hay alrededor de ocho mil muni-
cipios donde puede ocurrir abundante innovaciéon que tiene la facilidad de extenderse con
relativa rapidez.
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Este movimiento se inicid porque en la década de 1990 hubo un alto grado de insatisfac-
cion entre los ciudadanos respecto de la entrega de servicios locales y, en consecuencia,
se produjo una gran presidn para la reforma. Los gobiernos locales necesitaron encontrar
soluciones innovadoras para poder hacer cambios. En general, el monitoreo regular y para
propdsitos de gestidn no ha sido una prioridad ni siquiera a nivel local; hay un fuerte énfasis
en la eficiencia, en la importaciéon de nuevos métodos que puedan ayudar a reducir costos,
en medidas de austeridad encaminadas a poner un techo a los gastos, efc., en contraste
con el caso latinoamericano, donde ocurre lo opuesto, ya que la iniciativa para la gestion
del desempefio y la capacidad de pensar en administrar el desempefo en muchos paises
de la regidn, incluyendo a México, solo empezaron a nivel federal.

¢Por qué Alemania es distinta?

Alemania es una economia europea madura, igual que el Reino Unido. En relacidén con esto
altimo, para efectos del benchmarking en el monitoreo de desempeno este pais es un ejem-
plo de lo que se puede hacer. En el cuadro 5 se exponen las diferencias entre el Reino Unido

y Alemania.

Cuadro 5. Diferencias entre Alemania y el Reino Unido

Alemania Reino Unido
Economia europea madura Economia europea madura
Estado federal Estado unitario o central
Ministerio de Finanzas central s6lido Ministerio de Finanzas central s6lido
Sistema parlamentario (mixed FPTP/PR) Sistema parlamentario (Westminster FPTP)
Cultura administrativa continental Cultura administrativa anglosajona

¢ Presiones para reformar?
¢Aceptacion de la gestion del desempeno?
¢Beneficios percibidos/problemas resueltos?

Fuente: Elaboracion del autor.

Hasta antes de la crisis de 2008, al referirse a la fortaleza que tenia el Ministerio de Finanzas
en uno y ofro pais, en Alemania el control a nivel micro era muy fuerte y en el Reino Unido
también. Son ministerios muy diferentes, en organizacién y en otros temas. Sobre aspectos
meramente econdmicos, el déficit en el sector publico es semejante en ambos: no mayor de
fres por ciento del Producto Interno Bruto (PIB). Por ofro lado, debido a la austeridad (definida
como un deterioro en el balance fiscal mayor de uno por ciento del PIB) que presenta el pais
germano en contraste con el Reino Unido, en veinticinco anos el primero solo la ha experi-
mentado en dos ocasiones, mientras que el segundo ha tenido Nno menos de siete episodios.
Entendido de otro modo, la presién que ejercen los ciudadanos hacia el gobierno para refor-
mar el sector publico ha sido mayor en el caso britdnico que en el germano.
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Ofra de las grandes diferencias que presenta Alemania con otros paises no solo de Europa
sino de América es que en el servicio profesional de carrera la mayoria de los participantes
fienen formacion en leyes (66%) y menos en economia y en tfemas de politica pUblica.La mo-
yoria de los profesionales en el sector publico alemdn no tienen una formacién académica
que abargue temas de beneficio, andlisis, eficiencia operativa, economia del sector publico,
etc. Esto significa que para Alemania la gestidon basada en el desempeno es algo poco fa-
miliar y hasta cierto punto desconocido.

¢ Qué puede aportar el caso alemdn a los demas paises?

A manera de listado, lo que puede aportar el caso alemdn es que

* Las reformas exitosas solamente ocurren cuando a la gente le preocupa el resultado de estas.
» Las mejores practicas no son relevantes si no acaban con los problemas verdaderos.

* Los gobiernos exitosos tienen la facultad de realizar cambios “paso a paso”y adaptarse a
las condiciones actuales; cambios vs planes multianuales.
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COMISION ECONOMICA PARA AMERICA
LATINA Y EL CARBE (CEPAL)

PONENTE: EDUARDO ENRIQUE ALDUNATE RIEDEMANN4C

Resumen

Algunos de los casos latinoamericanos han comenzado con sistemas nacionales de inver-
sidn, es decir, en gran medida se han concentrado en la formulaciéon y evaluacion de pro-
yectos. Uno de los grandes problemas que presentan estos sistemas es que la mayoria fueron
creados por técnicos, para manejar informacién de tipo técnico, y dado que las decisiones
no las foman los técnicos, los tomadores de decisiones no aprovecharon la informacién ge-
nerada. Como resultado, el uso que se le ha dado a la informacién de estos sistemas ha ido
de frecuente a poco frecuente.

De igual manera, algunas de las debilidades de los sistemas nacionales de inversién son el
desconocimiento que prevalece sobre estos entre la ciudadania, la falta de “apropiacién”
por parte de las secretarias sectoriales y la forma en que los servidores publicos han decidido
presentar la informacidén recabada. Existen tanto buenos como malos casos; el de Perd ha
sido uno de los que ha logrado implementar un sistema de informacién llamado “Resulta”
que permite al ciudadano investigar la informacién y conocerla de una forma mas didécti-
ca. Asi, los desdafios relacionados con el tema son presentar la informacién de manera ami-
gable al ciudadano y que esta sea de interés nacional, entre ofras.

Sistemas nacionales de inversion publica en Latinoamérica

Las experiencias en Latinoamérica han sido variadas. El caso peruano comienza con el Siste-
ma Nacional de Inversidn, un sistema con cobertura nacional disefado para lograr eficacia
y eficiencia en la inversidén publica. Dicho sistema comprende un marco legal e institucional,
personal capacitado, metodologias y un sistema de informacién que es en realidad un ban-
co de proyectos. En Perl se han focalizado, principalmente, en la formulacién y evaluacion
de proyectos, y en fechas mdés recientes en el seguimiento y la evaluacion ex-post.

En cuanto a los paralelismos que hay con la experiencia de otros paises latinoamericanos,
en la década de 1970 la mayoria deseaba contar con un sistema nacional de inversiéon
publica, pero en la actualidad solo en cuatro paises (Colombia, Per(, Bolivia y Chile) el siste-
ma muestra un funcionamiento correcto y estd por completo institucionalizado. Una de las
razones por las cuales dichos esfuerzos no llegaron a concretarse en acciones eficaces fue
que los sistemas fueron creados por técnicos, para manejar informacién de tipo técnico, y
dado que las decisiones no las toman los técnicos, aquellos tomadores de decisiones no las
utilizaron. Es una condicién necesaria, mas no suficiente, que dichos sistemas se instalen con

4 Experto del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Economia y Social (ILPES-CEPAL).
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base en politicas de Estado que vayan mas alld de los intereses particulares de un gobierno.
La experiencia que han fenido algunos paises de América Latina en términos de evaluacion
o planeacién de presenta en el cuadro 6.

Para la mayoria de los paises, la responsabilidad de la planeacién y evaluacién descansa
en las secretarias o instituciones de planificacién. La segunda frecuencia mds alta la tiene la
Oficina de la Presidencia y asi hasta llegar a consejos y comités especiales. Un dato relevante
es que en 44 por ciento de los paises latinoamericanos no existe formalmente una unidad de
evaluacién en ninguna instituciéon publica; no estd institucionalizado formalmente el Sistema
de Monitoreo y Evaluacién. Por ofra parte, veinticuatro por ciento de los programas cuenta
con una ley que demanda tener una unidad de evaluacién, pero no estd implementada.

Cuadro 6. Institucién responsable de planificar y evaluar

Institucion Quién planifica por pais Quién evalua por pais

Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay y

Institucion de planificacion Colombia, Costa Rica, Ecuador y Paraguay

Pera
Oficina de la Presidencia Chile, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua E!]iglr\:%dor, Guatemalo, Honduras, Nicaragua'y
Mixto: finanzas y ) - - . - -
planificacién Brasil, Repdblica Dominicana y Uruguay Brasil, Repdblica Dominicana y Uruguay
Institucion de finanzas (o P . p
Hacienda) Panamad Chile'y Pera
Consejo o comité especial Argentina Argentina y Bolivia

Fuente: Elaboracion del autor

Uso de los sistemas de evaluqc_:ién y monitoreo,
sus debilidades y consecuencias

El avance ha sido disparejo en cuanto al uso que se le da a la informacién del sistema. En
unos paises ha sido muy frecuente: Chile, Perq, Brasil, Colombia, Costa Rica y Uruguay. Sin em-
bargo, sus pares latinoamericanos presentan un uso que va de frecuente a poco frecuente.
Hay dos modelos de seguimiento del gasto publico, el que considera el plan (politicas) y el
que tiene en cuenta el presupuesto (programas). El primero estd representado por paises
como Brasil, Costa Rica y Colombia, mientras que en el segundo grupo estén Chile, Perd y
Argentina. La diferencia entre uno y ofro es que el primero pretende evaluar el logro de los ob-
jetivos y metas expresadas en el plan de desarrollo, mientras que el segundo destaca la evo-
luacién de resultados y los impactos de los programas gubernamentales. A grandes rasgos,
el primero privilegia la autoevaluaciéon y el segundo, las evaluaciones externas. En el primer
caso se evallan aspectos macro y en el segundo, la gestidn, los resultados y los impactos del
programa que estdn incorporados con el presupuesto en un nivel micro.

Algunas de las debilidades que fienen los sistemas nacionales de inversion son la falta de
conocimiento por parte de la ciudadania hacia estos, de “apropiacién” por parte de las
secretarias sectoriales y de infegracion con sistemas de presupuesto y contabilidad guber-
namental, ademds de que la informacidn presentada no es amigable con la ciudadania,

A
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la utilizacién por parte de las autoridades es limitada, hay falta de vinculacion entre el plan
sectorial y los programas de inversiones y existe una capacitacion insuficiente de funciono-
rios debido a la burocratizacién y evaluaciones deficientes. En modelos sobre presupuesto,
el Sistema de Monitoreo y Evaluacion se percibe mds como un frédmite para conseguir recur-
sos que como un instrumento para mejorar la gestién. En cuanto a los modelos “plan”, las
secretarias deben preparar sus planes estratégicos, darles seguimiento y evaluar los logros
alcanzados, lo que las hace apropiarse del proceso. Ejemplo de ello es el caso de Perq,
donde tienen un modelo basado en presupuesto que es responsabilidad del Ministerio de
Economia y Finanzas. Este sistema impone a los programas la realizacién de evaluaciones si
es que quieren una asignacion de presupuesto; es un sistema coercitivo sobre las secretarias.
Costa Rica, por ofro lado, tiene un modelo basado en el plan, donde las distintas instituciones
se apropian mds de la evaluacion.

Sobre la falta de integracién con sistemas de presupuesto y contabilidad gubernamental, no
se trata solo de ufilizar los resultados de las evaluaciones para la toma de decisiones presu-
puestales, sino de que los programas deben reflejar su verdadero costo. La falta de integro-
cion “plan-presupuesto” dificulta el seguimiento y evaluaciéon del plan y de los programas. Un
ejemplo positivo del impulso de este esquema de integracidn es Brasil, donde esos planes
tienen grandes desafios, y se plantean programas para abordarlos y grupos de trabajo ali-
neados con esos desafios.

Otra de las debilidades, que por tanto es un drea de oportunidad, es coémo se presenta la
informacion. Los sistemas nacionales de inversién publica de paises como Bolivia y los siste-
mas de monitoreo y evaluacién de Chile y Colombia no presentan la informacién de forma
amigable al ciudadano. En cambio, el gobierno de Perl ha logrado implementar un sistema
de informacién llamado “Resulta” que permite al ciudadano investigar la informaciéon y co-
nocerla de una forma mas diddctica. En ese sentido, la presentaciéon de la informacién que
manejan los programas podria mejorarse con base en el disefo y la creatividad de los en-
cargados. Si la informacién es presentada de tal manera que la ciudadania la digiera mejor,
entonces esta saldrd beneficiada porque podrd tomar conciencia de la importancia de ha-
cer evaluaciones, monitoreo o seguimiento continuo en la administracién del sector publico.

Sobre la debilidad de la cobertura limitada, en el caso chileno la falta de regularidad en las
evaluaciones ha provocado que desde que funciona el Programa de Evaluacién de Progro-
mas Gubernamentales haya apenas un avance de alrededor de ocho por ciento anual. A
este ritmo tendrion que pasar tres lustros para que todos los programas fueran evaluados.
Con este mecanismo se pierde la medicidn oportuna de los programas, lo cual podria gene-
rar problemas mdés adelante.

Un tema relacionado con el anterior es la falta de desagregacion de indicadores por drea
geogrdfica o grupos poblacionales. Algunos paises latinoamericanos, como Costa Rica, han
logrado desagregar su informacién por género y hasta por region.

La escasa capacitacion, debido a la burocratizaciéon, puede provocar que se pierda el ob-
jetivo del sistema por desconocimiento, con lo que el proceso de monitoreo y evaluaciéon se
transformaria en un mero trmite. Lo anterior da por resultado evaluaciones deficientes, ma-
trices de indicadores sin indicadores aprobados e indicadores con bastantes oportunidades
de mejora. Esto es causa de que se desacredite el sistema y el monitoreo y evaluaciéon, y en
ditima instancia, crezca la desconfianza en el sistema como un todo.

z;
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Las consecuencias inmediatas sobre las debilidades son el nulo aprovechamiento del poten-
cial del sistema en apoyo a la gestién de la inversidn publica, la falta de inferés por parte del
ciudadano, la limitada utilizacién por las autoridades de los resultados de las evaluaciones,
entre otras. Algunos desafios aparejados son ganar el apoyo de la clase politica para que
promueva el uso de la informacién para la toma de decisiones, poner a disposicidén de la
ciudadania informacién de su interés, mejorar las metodologias y, en consecuencia, las eva-
luaciones, poner mas énfasis en la capacitacién y aumentar la cobertura.



Conclusiones
generales

materia para México son importantes y que hoy se construyen las bases para la confor-

macién del Sistema de Monitoreo en México; las conclusiones de este seminario pueden
enmarcarse en tres rubros principales: 1) los avances en la implementaciéon de indicadores en
los programass y acciones sociales, 2) los refos que en 2014 tenia la construccion del sistema de
monitoreo y 3) las propuestas para su construccion y el trabajo venidero en los proximos anos.
A continuacién se desarrollan estos rubros.

in duda, los aprendizajes de este Segundo Seminario Internacional de Monitoreo son
< 89 \ vastos y las aportaciones de todos los participantes aseguran que los avances en esta

Avances en la construccion de un sistema de monitoreo

En los anos recientes todos los programas sociales han incorporado el enfoque para la medi-
cién de resultados. Los programas han perfeccionado la identificacion de las problemdticas
sociales por las que fueron disefados. Si bien el enfoque de gestidn adn estd vigente, el diseho
institucional ahora esté mdas enfocado en “para qué se hace”, en lugar de en “qué se hace”.

Asimismo, el disefio y la construcciéon de los indicadores de los programas sociales han mejo-
rado respecto de los primeros ejercicios para la implementacién de la MIR, ya que desde ese
momento los programas comenzaron a definir sus objetivos con un enfoque hacia resulto-
dos. Sin embargo, un problema detectado es que los indicadores que se disefaron estaban
lejos de monitorear la solucién a problematicas concretas sino que continuaban reportando
aspectos relacionados con la gestién y acciones del programa.

Cabe senalar que las unidades de evaluacidon de las coordinadoras de sector han pro-
movido la discusién sobre la pertinencia del disefio de los indicadores entre las areas de
sus dependencias. La construccién de indicadores implica el seguimiento de metas, lo que
compromete a diversas dreas a monitorear el cumplimiento de las mismas. Hace algunos
afos, un hecho comudn en las dependencias era la falta de conciliaciéon y discusidon de los
indicadores por parte de las coordinaciones de asesores, las dreas de presupuestacion y las
areas de planeacién. Ahora, las unidades de evaluacién han llevado esa discusidén a dichos
actores, quienes se han involucrado cada vez mds en el andlisis de la informacién que se ob-
tiene a través de los indicadores de manera que estos reflejen el desempeiio de los progra-
mas y constituyan la base para la toma de decisiones sobre politica sectorial y presupuestal
y fengan, al mismo fiempo, terminologia y metodologias homogéneas.
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Por otfro lado, los coordinadores de los programas se han apropiado mds del diseho de la MIR
y sus indicadores. Desde un inicio, los programas realizaron cambios a su MIR e indicadores
atendiendo a las sugerencias de mejora de los érganos rectores en la materia (CONEVAL y
SHCP) y de consulfores externos.

Del mismo modo, la informacién de los indicadores de la MIR ha permeado mds en otros
procesos de gestidn pUblica, como planeacidn y auditoria. Los indicadores de los programas
sociales se disehan como un mecanismo para monitorear los resultados de dichos progra-
mas, ademds de ser un insumo necesario para la evaluaciéon. A la fecha, el uso de la MIR y
sus indicadores se ha extendido a dreas de planeacién y auditoria, no como un instrumento
de gestién sino como uno que dé seguimiento al desempeno de los programas sociales.

Igualmente, se han desarrollado sistemas de monitoreo de los programas sociales comple-
mentarios a la MIR. Esta ditima es un instrumento con el que se presenta de manera precisa y
concisa el diseno de los programas presupuestarios; no obstante, la complejidad del diseno
de algunos programas ha requerido que estos generen sistemas de monitoreo adicionales
a la MIR. Tales mecanismos van desde elementos sencillos, como MIR adicionales o en ver-
siones extendidas, hasta muy complejos, como sistemas de recopilacién y consolidacion
de indicadores multianuales sobre los resultados de los programas sociales. Més alléd de la
suficiencia de la MIR como instrumento de gestion, estos sistemas han sido iniciativas propias
de algunos programas empenados en readlizar un seguimiento puntual y obtener mds infor-
macion sobre el desempefo del programa.

Retos en la construccion de un Sistema de Monitoreo

Por la propia naturaleza de algunos programas y por situaciones "normales” en los ciclos de
las politicas publicas, algunos retos tienen varios niveles de complejidad. En 2014 era evidente
que se debia evitar que las acciones de andlisis y revision de los indicadores de desempeno
se convirtieran en un tramite burocratico.La MIR fue disefada como un instrumento de gestion
que permitiera resumir de manera clara y precisa el disefio de los programas sociales; en prin-
cipio, su diseno y construccion debia facilitar la labor de los programas; sin embargo, algunas
de las acciones realizadas estuvieron encaminadas a que el monitoreo de la MIR fuera mas
un trdmite de gestidon adicional. En ese sentido, es necesario que las dependencias y los drga-
nos rectores no conviertan a la MIR en un trémite burocrdtico; el monitoreo y la evaluacién no
deben ubicarse solamente en un marco normativo sino en ser un sistema que proporcione in-
formacién clara y sencilla en la blsqueda eficaz de los resultados que se pretende lograr para
corregir procesos, para obtener informacidn valiosa, para generar reportes sobre el avance del
programa, para fomentar la rendicidn de cuentas y para mejorar la tfransparencia de la APF

Por otro lado, se identificé que debe mejorarse significativamente el disefio y la construccion
de los indicadores incluidos en los programas sectoriales y especiales que se derivan del
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. La alineacién de los programas sociales a sus politi-
cas publicas es un ejercicio que debe realizarse y mejorarse de manera continua. En 2013 la
SHCP llevé a cabo un primer esfuerzo para aumentar la vinculacién entre el Plan Nacional de
Desarrollo y los programas presupuestarios a través de la definicién de los indicadores de los
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programas sectoriales y su relacién con la MIR.4' Sin embargo, algunos indicadores sectoria-
les no reflejan los logros alcanzados por el sector sino por un conjunto particular de progro-
mas sociales, ademds de que algunos indicadores no miden resultados concretos, solo as-
pectos de gestion.*? En este primer esfuerzo se han detectado fortalezas y oportunidades de
mejora relevantes que permitirdn a los programas presupuestarios alinearse mejor con sus
objetivos sectoriales y contar con mejores indicadores que reflejen los logros a nivel sectorial.

Entre los retfos principales se encuentra fambién el incremento en el uso de la informacién que
se desprende de los indicadores de la MIR para la foma de decisiones de los programas. El
monitoreo y la evaluacién han generado un cimulo importante de informacidén sobre el des-
empeno de los programas sociales. Sin embargo, generar informacién de manera continua
y con rigor técnico no es propiamente el objetivo, sino el medio. La informacién de los indica-
dores debe ser utilizada por las unidades de evaluacion, planeacidn, programacion vy, princi-
palmente, por los propios programas con el objetivo de retroalimentar y mejorar el disefio de
los mismos. Los tomadores de decisiones deben utilizar la informacién que se deriva de sus
indicadores; si la informacién que Unicamente se reporta como un requisito normativo, las ac-
ciones y los esfuerzos realizados para construir un Sistema de Monitoreo habrdn sido en vano.

Por otro lado, se concluyd la necesidad de emprender las acciones necesarias para vincular
la asignacidn del presupuesto con la rendicidn de cuentas. El objetivo primordial del Sistema
de Monitoreo y Evaluacion es consolidar el PoR, y con este se pretende que la asignacion pre-
supuestal contemple cada vez menos intervenciones politicas y mds una perspectiva de resul-
tados. A la fecha, adn no se logra del fodo tener esta vinculacién. Por tal motivo, es preciso que
exista una coordinacién entre los drganos rectores, las unidades de evaluacion y los programas
sociales para implementar las acciones que permitan vincular la asignacion del presupuesto
con el desempeno de los programas. Cabe senalar que el PbR debe ser un compromiso de
fodos los actores del dGmbito social, no una imposicidn por parte de los érganos rectores.

Oftro reto importante se refiere a mejorar la alineacién de los objetivos de los programas so-
ciales con la planeaciéon sectorial y con la planeacién nacional. Una de las principales ob-
servaciones de los programas sociales a sus planes sectoriales fue la escasa participacion
que tuvieron en el diseno; asimismo, algunos de los indicadores no reflejaban al diseno de
varios programas. Es imprescindible que el diseno de los planes sectoriales se convierta en
un ejercicio de coordinaciéon entre las diversas dreas de evaluacion, planeacidén y programa-
cion, con el apoyo de los programas sociales.

También es importante generar los mecanismos que faciliten que los programas cuenten con
un esquema para definir sus metas de manera mds adecuada. Las metas han sido una pro-
blemd&tica general para la mayoria de los programas presupuestarios. Derivado de la actual
normativa, los programas deben definir las metas de sus indicadores antes de contar con el
presupuesto, en ocasiones con seis meses de antelacién. Como hasta la fecha no existen
metodologias ni documentos normativos para la definicion ni el establecimiento de metas, se
requiere que los érganos rectores establezcan una metodologia dirigida a que los programas
definan metas de manera rigurosa y que los mecanismos sean mas flexibles en cuanto a la
evaluaciéon del cumplimiento de metas.

‘1" De acuerdo con los numerales 13, 14 y 15 de los Lineamientos para el registro, revision, actualizacion, calendarizacion y seguimiento de la
Matriz de Indicadores para Resultados de los Programas presupuestarios 2014 que emitid la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico.

42 Véase http://www.coneval.org.mx/InformesPublicaciones/Documents/Diagnostico-objetivos-e-indicadores-PND.pdf
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Propuestas en la construccion de un Sistema de Monitoreo

Dicha construccién debe contar con bases sélidas y tener como objetivo principal dotar
de informacién para la mejor foma de decisiones y la creacién tanto de politicas de inter-
venciéon publica como de mejoras sustantivas para los resultados de los programas en sus
poblaciones objetivo.

Enfre las propuestas principales se identificd que se deben fortalecer los mecanismos de
difusidn de los avances de los indicadores de los programas mdas alld de los reportes a las ins-
tancias rectoras. En ocasiones, la informacién de los indicadores que se utiliza para la gestion
inferna de los programas y que se reporta a la ciudadania difiere de la definida en la MIR o
en otros documentos normativos. Los programas sociales deben hacer el esfuerzo de difundir
la informacidén de sus MIR y de orientarla a los tomadores de decisiones, académicos y ciu-
dadania en general. Lo anterior con el objetivo de divulgar el desempeno de los programas
sociales, conocer sus avances y retos, pero sobre todo mostrar los resultados que presenta el
gobierno con los recursos que aporta la ciudadania.

Asimismo, un primer paso es emprender las acciones necesarias para establecer una vin-
culacién real entre el desempeno y la asignacidn presupuestal. Los programas cuentan con
informacién relevante sobre su desempeno, la cual debe ser considerada, al menos en parte,
para la asignacidon de su presupuesto. El siguiente paso necesario es analizar y determinar
el mecanismo mdés adecuado para vincular la informacién que se deriva del monitoreo y de
la evaluacién con la asignaciéon presupuestal. Es importante sefialar que serd necesaria la
coordinacién entre las unidades responsables y los programas sociales para que el ejercicio
sea mds producto del consenso que una imposicion.

Por ofro lado, se debe certificar a los evaluadores externos con base en los criterios del CONEVAL
para evitar que realicen observaciones contrarias a las sefialadas en la Metodologia del Marco
Légico (MMLL). En cierta porcion de la oferta de evaluadores el monitoreo se ve como un merca-
do de oportunidad, prevalece el desconocimiento sobre los elementos de la MIR y en ocasio-
nes No existe claridad sobre los objetivos generales del Sistema de Monitoreo. Por tal motivo, se
pretende que los consulfores que analizan las MIR y los indicadores debben contar con capaci-
dades homogéneas a las establecidas en la normatividad emitida por las instancias rectoras
para gue sus andlisis, sugerencias y recomendaciones sean beneficiosas para los programas y
correspondan a la implementacién general del Sistema de Monitoreo.

También deben evaluarse las capacidades técnicas de las unidades de evaluacion. La con-
solidacién del Sistema de Monitoreo de los programas sociales debe estar fundamentada en
unidades de evaluacién con capacidades técnicas suficientes para apoyar a los programas
sociales, por lo cual es indispensable fortalecerlas. Al contar con unidades de evaluaciéon mejor
capacitadas, los programas tendrén una mejor vinculacién para los temas que tienen que ver
con entes externos, ya sea de programacion, planeacion, presupuestacion, auditoria, etcétera.

Ofro aspecto relevante es vincular las observaciones de mejora de los indicadores con los
aspectos susceptibles de mejora (ASM). Algunas observaciones que se realizan al diseno de
indicadores no se implementan porque no estdn contempladas en los mecanismos de me-
jora del CONEVAL. La inclusién de los comentarios de los indicadores sociales a los ASM per-
mitiria establecer un compromiso formal por parte de los programas para mejorar tanto sus
indicadores como la vinculacién de los comentarios con los derivados de las evaluaciones.

A
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Asimismo, se debe fomentar, en los casos que sea conveniente, la construccidn de sistemas de
monitoreo complementarios a la MIR debido a que en ocasiones esta se encuentra limitada a
la normativa presupuestaria. Por tanto, ofros instrumentos permitirian tener un seguimiento mas
exacto de los logros de los programas. Contar con sistemas alternos de monitoreo permitird
contar con mejor informacién al nivel que los programas requieran, asi como que los fomado-
res de decisiones y la ciudadania tengan mejores herramientas para informarse acerca de los
logros de los programas.

Por Ultimo, es necesario senalar la importancia de establecer el Sistema de Monitoreo de
los programas sociales de México. De 2008 a 2014 el proceso de instauracion de la MIR en
la APF logré avances importantes y, a su vez, dio lugar a nuevos retos. Es preciso que estos
avances, retos y propuestas se conviertan en un nuevo referente para establecer de manera
conjunta el Sistema de Monitoreo de los programas sociales de México, mismo que debe
concebirse como un esquema infegrado de informacién homogénea sobre el desempeno
de los programas del dmbito social que permitird dar seguimiento al desempefno de los pro-
gramas sociales en cuanto a aspectos de gestion y resultados, y serd la base para medir el
desempeno de cada sector que lo integra. Con ello, ademds, la ciudadania podrd acceder
a un conjunto de informacién clara, precisa y con rigor técnico sobre los logros de la politica
de desarrollo social.

En resumen, hasta el ano 2013 la respuesta sobre el uso de la MIR por parte de los respon-
sables de los programas, unidades de evaluacidn y demds actores que participaban en el
disefo de la politica publica en el pais fue positiva. La vinculacion entre la MIR y la politica
pUblica en un corto periodo pasd de ser una actividad ad hoc carente de un enfoque hacia
el logro de resultados y la rendiciéon de cuentas. Sin duda, uno de los logros mds importantes
ha sido la creciente incorporacién de objetivos enfocados en el “para que se hace”, lo que
le devolvid el sentido y la razén de ser a los programas.

Asimismo, el compromiso de los programas, las recomendaciones hechas por el CONEVAL, la
SHCP y la ASFE y la coordinacién intra e interinstitucional que ha surgido de ahi, han permitido
dar un giro hacia la construccion y el disefio de indicadores para resultados, o que traerd
como consecuencia la conformacién de un Sistema de Monitoreo cada vez mds robusto,
que permitird generar informacidn relevante y significativa sobre el desempeno de los progro-
mas y contribuiré a la toma de decisiones.
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