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INTRODUCCION

Desde hace una década, la administracion publica federal (APF) ha adoptado
nuevos enfoques relacionados con la gestion basada en resultados, la transpa-
rencia y la rendicién de cuentas; éstos han sido implementados con el fin de
mejorar la eficacia de las politicas pdblicas en cuanto a la solucién de problemad-
ficas experimentadas por diferentes sectores de la sociedad.

La evaluaciéon y el monitoreo son mecanismos que permiten mejorar las politicas
publicas. La evaluacion fiene como objetivo medir los resulfados en términos de
eficacia, eficiencia y calidad de los programas sociales para identificar y corregir
los problemas encontrados; por su parte, el monitoreo se refiere al seguimiento con-
finuo a la implementacién del programa a través de indicadores, principalmente.

Por las razones anteriores, el monitoreo y la evaluaciéon de programas sociales
constituyen herramientas fundamentales para determinar cudles de sus acciones
han sido efectivas.! Asi, las dependencias y entidades de la APF pueden orientar
sus programas y el gasto publico al cumplimiento de sus objetivos y metas.

En 2006, después de un andilisis por parte del Consejo Nacional de Evaluacién de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), se determiné que la Metodologia de
Marco Loégico era un instrumento adecuado para iniciar la construccion del mo-
nitoreo de los programas sociales dentro de la APF. La metodologia seleccionada
tiene su origen en el desarrollo de técnicas de administracién por objetivos que
ha sido adoptada desde los afos cincuenta, con algunas variaciones, por nume-
rosas agencias e instituciones, como la US Agency for International Development,
la Organizacién de las Naciones Unidas, el Banco Interamericano de Desarrollo, el
Banco Mundial, el Banco de Desarrollo Asidtico, la Australian Agency for Interna-
fional Development y la Canadian International Development Agency, entre otros.

La principal herramienta que se deriva de la Metodologia de Marco Légico es la
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), que es un instrumento de planeacion
estratégica que expresa en forma sencilla, ordenada y homogénea la Iégica inter-
na de los programas presupuestarios, a la vez que alinea su contribucion a los ejes

' CONEVAL, 2013.
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de politica pUblica y objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y sus programas deri-
vados. A partir de 2007, el diseio de la MIR fue obligatorio dentro de la APF para los
programas sujetos a reglas de operacion, que debian elaborar los indicadores de
resultados, servicios y gestion de dichos programas a partir de la matriz, ademas
de describir su finalidad, propésito, componentes, actividades, asi como las metas,
medios de verificacion y supuestos para cada uno de los niveles de objetivos.?

Al mismo tiempo, el CONEVAL, en coordinaciéon con la Secretaria de Hacienda y
Crédito PUblico (SHCP) y la Secretaria de la Funcién Pdblica (SFP), emitid los linea-
mientos para las evaluaciones, la elaboraciéon de la MIR y los sistemas de monito-
reo, asi como para la definicidn de los objetivos estratégicos de las dependencias
y entidades antes de concluir el tercer frimestre de 2007. Derivado de lo anterior, se
formularon los Lineamientos generales para la evaluacion de los programas fede-
rales de la administracién pUdblica federal, en los que se establecieron las normas
y la informacién que deben contener las MIR de los programas sociales.

Aprovechando que la SHCP construiria el Sistema de Evaluaciéon del Desempeio,
basado en indicadores, se considerd el uso de la MIR dentro de la estructura para
desarrollar el presupuesto federal e incluir en los Lineamientos generales para
el proceso de programaciéon y presupuestacion para el gjercicio fiscal 2008 el
requisito para los programas con modalidad presupuestaria S (sujetos a reglas
de operacidn) y U (otros subsidios) de generar la MIR; asimismo, se sefaldé como
opcional su elaboracién para algunas otras modalidades.® En dicho documento
se solicitaban los procedimientos técnicos y normativos para la MIR; también se in-
tegro el instructivo para el llenado de la “Ficha técnica del indicador”, documento
gue contenia el conjunto de elementos que describen las caracteristicas de un
indicador para su mejor comprension, interpretacion y cdlculo. En este escenario,
iniciaron las actividades de capacitacién de funcionarios publicos sobre la Me-
fodologia de Marco Logico, proceso que culmind con la primera carga de la MIR
dentro del Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda (PASH) en 2007.

2 Articulo 26 del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2007, Diario Oficial de la Federacion,
28 de diciembre de 2006.

3 Numeral 18, anexo 2 (Directrices generales para avanzar hacia el presupuesto basado en resultado y Sistema de
Evaluacion del Desempefio) de los Lineamientos generales para el proceso de programacion y presupuestacion
para el ejercicio fiscal 2008.
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Durante 2008 se continud con el uso para el armado y seguimiento del presu-
puesto federal; se publicaron documentos y normas que daban continuidad al
desarrollo de la MIR para todos los programas federales,* asi como documentos
qgue regularon la actualizacién y el registro de las MIR a fravés del PASH; asimismo,
se formuld y registrd el calendario de metas para los indicadores a monitorear de
ese mismo ano. Desde enfonces, inicid el uso de la MIR como parte no sélo del
sistema de monitoreo y evaluacion de México, sino de la planeacién, elaboracion
y seguimiento del presupuesto federal.

En el contexto de esta nueva gestidon, el CONEVAL, como parte de los esfuerzos
para mejorar y enriquecer la implementacion de esta metodologia en México,
fomando en cuenta el poco tiempo de implementacion de la MIR, el 29 de octu-
bre de 2008 llevd a cabo en la ciudad de México el Primer Seminario Internacio-
nal de Monitoreo de Programas Sociales: "Avances en la implementaciéon de la
Matriz de Indicadores para Resultados, instrumento de planeacién y evaluao-
cién de los programas presupuestarios”. El objetivo fue hacer un primer andlisis
de la utilizacién de la MIR en México, conocer las ventajas para potenciar el uso de
la herramienta y analizar las desventajas o retos presentes en la construccién de las
MIR por parte de los operadores y evaluadores de 1os programas presupuestarios.

En el seminario participaron ponentes de Canadd, Chile, Perd y Colombia, ade-
mdads de representantes de la APF, quienes explicaron las bondades de la MIR como
un instfrumento necesario para la planeacién, seguimiento y evaluacion de los
programas presupuestarios, asi como las complicaciones surgidas en su puesta
en marcha. Este documento presenta los aspectos relevantes senalados durante
el seminario y los retos planteados por los ponentes en cuanto a la Metodologia
de Marco Loégico al inicio de su implementacidon, con el propdsito de contribuir a
generar una primera evaluacion del uso de la MIR en México.

4 Lineamientos para la actualizacién de la Matriz de Indicadores de los programas presupuestarios y la elaboraciéon
de los calendarios de metas de los indicadores del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
2008.
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CAPITULO 1

Antecedentes
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Antes de la puesta en practica de la MIR en México, a partir de 2007-2008, ya se
habian realizado ciertos esfuerzos para monitorear el desempeino de los progro-
mas federales mediante la implementaciéon y el uso de indicadores; entre ellos
estd el desarrollo del Modelo de Calidad INTRAGOB, el Sistema de Seguimiento
y Evaluacién de Metas Presidenciales, el Modelo Integral de Desempeno de Or
ganos v Vigilancia y Control, y el Mdédulo de Objetivos, Indicadores y Metas. En
este capitulo se presentan los antecedentes de algunos ejercicios enfocados a la
construccién de un sistema de monitoreo.

MODELO DE CALIDAD INTRAGOB

Este modelo,® implementado en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2001-
2006, estuvo a cargo de la Oficina para la Innovacién Gubernamental de la Presi-
dencia de la RepUblica. Era un sistema de gestion disefado especialmente para
el gobierno y una herramienta para el diagndstico y la evaluacidn del grado de
madurez en cuanto a la implantacidon de un sistema de gestidn de calidad que
hacia hincapié en la mejora continua. El modelo fue concebido para satisfacer
las necesidades y expectativas de los ciudadanos mediante la prestacién de ser-
vicios y elaboracién de productos realizados por la APF y para lograr que ésta se
desempenara con niveles de clase mundial.

El compromiso del Ejecutivo Federal fue implementar, desarrollar, mantener y me-
jorar un enfoque de calidad en todas las dependencias y enfidades federales.
Esta trasformacion de la APF debia reflejarse en la calidad de los procesos, pro-
ductos y servicios, y en una dignificacion de la imagen de los servidores publicos,
asi como de las mismas dependencias, desde el punto de vista de la ciudadania.

El modelo estaba constituido por seis estrategias, las cuales centraban todas sus
acciones en la mejora de la gestion y los procesos de las dependencias o enti-
dades federales; dichas acciones, finalmente, se verian reflejadas en productos y
servicios de mejor calidad para la ciudadania. El modelo también funciond como
una herramienta para el diagndstico y la evaluacidn del progreso o grado de mao-
durez, que permitia apreciar las fortalezas y oportunidades de las dependencias
0 entfidades en al menos tres aspectos:

+ Enfoque: disefio de sistemas y procesos en blUsqueda de mejores formas de
frabajar.

+ Implantacién: aplicacién de disciplinas y condiciones de control de siste-
MAs y procesos para crear cultura.

5 Recuperado del Manual institucional de buen gobierno (INTRAGOB), Secretaria de Salud, 2005.
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+ Resultados: efecto causal de las dos dimensiones anteriores para crear valor
hacia todos los grupos de interés de la organizacion.

Con el propdsito de determinar los avances del Modelo de Calidad INTRAGOB
y su efectividad en el mejoramiento de la calidad de los servicios publicos, se
definieron e implementaron sistemas de medicion del desempenio, efectividad, efi-
ciencia y ahorro en la ejecucién de los procesos, asi como en la prestacion de los
servicios y productos que se proporcionaban a los clientes y ciudadanos de acuer-
do con sus requerimientos. Este sistema clasificd sus indicadores de la siguiente
manera:

+ Indicadores de desempeno: aquellos que mostraban el comportamiento
de los procesos.

+ Indicadores de efectividad: aquellos enfocados a medir el funcionamiento
de los sistemas segln su disefo y los resultados esperados.

+ Indicadores de eficiencia: los definidos para medir el aprovechamiento de
los recursos utilizados para alcanzar los objetivos de los sistemas, asi como
los ahorros logrados.

Uno de los principales resultados de este modelo fue que, por primera vez, se
aplicd un instrumento homogéneo para todas las dependencias y entidades de
la APF. Como incentivo, de 2002 a 2005 se otorgd el Premio INTRAGOB, ¢ el cual fue
entregado a 47 instituciones gubernamentales, con la participacion de 205 de-
pendencias y entidades. En 2006 se efectud la Ultima evaluacién de avance del
nivel de madurez del Modelo de Calidad INTRAGOB en 19 dependencias, tres
6rganos desconcentrados y 30 entidades pdblicas;” a pesar de estos primeros
logros, el modelo no transitd a la siguiente administracion. Es preciso sefalar que
este modelo era un enfoque hacia la calidad, y no obstante que senalaba as-
pectos de resultados, no se contaba con referencias de resultados esperados ni
alcanzados. Respecto al disefio de los indicadores, éstos aportaban informacion
exclusivamente a la gestidn; no existe evidencia acerca del uso de la informa-
cién para generar sinergias y refroalimentar a las dreas responsables sobre sus
logros y oportunidades de mejora.

¢ El Premio INTRAGOB es una herramienta que permite diagnosticar los avances de los sistemas y procesos orien-
fados a la calidad fotal, al identificar claramente la cadena y la propuesta de valor de las instifuciones hacia la
sociedad; esto, a efectos de reconocer las mejores practicas de calidad total en el gobierno.

7 VI Informe de Gobierno del presidente Vicente Fox Quesada
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SISTEMA DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE METAS
PRESIDENCIALES (SIMEP)

Este sistema inicid en 2002 a cargo de la Unidad de Control y Evaluacion de la Ad-
ministracion PUblica de la SFP8 Se definié como un sisfema de alta direccidn a fin
de identificar procesos sustantivos y de alto impacto del Gobierno Federal para
establecer dreas de oportunidad referentes a las metas acordadas entre el Go-
bierno Federal y cada dependencia o entidad. Estas metas estaban vinculadas
al Plon Nacional de Desarrollo 2001-2006 y a los programas sectoriales; es decir,
pretendia ser un sistema de indicadores para monitorear los objetivos nacionales
y secftoriales.

En el contexto del Sistema Nacional de Planeacién Democrdética,’ el Ejecutivo
Federal debia realizar una concertacidn con los titulares de las instituciones selec-
cionadas con el propdsito de establecer cudles eran las metas sujetas de segui-
miento y evaluaciéon en términos de resultados, ademds de determinar los estén-
dares, ponderaciones y el rango de metas a cumplir.’® Para un mejor seguimiento
de éstas, se dispuso, con cardcter obligatorio, la aplicacién de la evaluacién para
juzgar los avances y el cumplimiento de los objetivos del Plan Nacional de De-
sarrollo y los programas del Gobierno Federal. Esta evaluaciéon se trabajaba en
conjuntfo con la Oficina para la Innovacidén Gubernamental de la Presidencia de
la Republica.

Como se sefald, la principal caracteristica del SIMEP se referia a que las metas
eran determinadas conjuntamente por los tfitulares de las dependencias y enti-
dades y el presidente de la repUblica. En el fondo, las metas presidenciales impli-
caban acuerdos que debian cumplirse, pero también la obligacién de escuchar
a la ciudadania mediante encuestas que se aplicaban en distintfos momentos.
Asimismo, se procuraba que los recursos y esfuerzos del Gobierno Federal se en-
focaran hacia la atenciéon de las demandas, necesidades y expectativas de la
sociedad.

Y

Medina, 2007.

En el articulo 26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se dispone que el “Estado organizard
un sistema de planeacién democrdtica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacién politica, social y cultural de
la Nacién”. El articulo 12 de la Ley de Planeacion sefala que “los aspectos de Planeacién Nacional del Desarrollo
que correspondan a las dependencias y entidades de la Administracién Pdblica Federal se llevardn a cabo, en los
términos de esta Ley, mediante el Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica.

10 EI SIMEP establecia una semaforizacién para los valores alcanzados de las metas: verde, cuando el avance alcan-
zado indicaba que se habian cumplido las metas programadas al periodo revisado o que existia la factibilidad
de lograr por lo menos el compromiso plasmado en la meta minima anual del indicador concertado; amarillo,
cuando el cumplimiento de la meta minima anual estaba en riesgo de alcanzarse y serian necesarias acciones
correctivas para asegurar su cumplimiento; y rojo, cuando el avance de la meta reportado al periodo mostraba
que no seria posible alcanzar la meta minima anual concertada.

La evaluacién de la dependencia valoraba tres aspectos fundamentales: el cumplimiento de metas (sesenta por
ciento); el buen gobierno (veinte por ciento); y la evaluacion del cliente (veinte por ciento).

©
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El SIMEP pretendia ser la primera herramienta formal para fransitar de un gobierno
basado en normas y gestion a uno orientado a resultados. Aungue este sistema
no tenia el propdsito de sustituir los mecanismos de control, evaluaciéon y segui-
miento de la gestién publica de la APE, si buscd complementar y reforzar la estruc-
tura al identificar los procesos sustantivos y de alto impacto del Gobierno Federal,
y darles seguimiento a fravés de un conjunto de indicadores.

No obstante, el sistema no cumplia con los esténdares minimos de transparencia
dado gue la informacién del SIMEP se considerd como reservada vy, por eso, €l
pUblico no fenia acceso a ella. Asimismo, la evaluaciéon implicaba un proceso de
negociacion, el cual restaba credibilidad en el establecimiento de las metas y sus
logros. Es necesario mencionar que cada dependencia fijaba sdlo de cuatro a
cinco metas; al final, esto resultd ser muy poca informacién para emitir un juicio
objetivo sobre el desempeno de cada entidad.

El SIMEP permitid que los responsables de los programas se comprometieran
a lograr ciertas metas en un periodo determinado. Aunque era comUn gue los
propios responsables establecieran dichas metas, el acuerdo con el titular del
Ejecutivo reforzaba los incentivos del programa para alcanzarlas. No obstante,
la principal deficiencia del sistema fue que las metas y los indicadores no eran
de orden pUblico y que estos dltimos no median resultados, sino acciones de
gestion; por ello, no eran un instrumento para la rendicién de cuentas.

Finalmente, hay cuatro puntos esenciales que hay que remarcar. Primero, el Sl-
MEP no contaba con una metodologia para el diseno y la construccion de los
indicadores. Aungue éstos debian cumplir con una serie de caracteristicas, gran
parte de ellos no tenian una estructura homogénea. Segundo, la informacidn de
estos indicadores no necesariomente era aprovechada para generar sinergias y
retroalimentar las éreas responsables sobre sus logros y oportunidades de mejo-
ra. Tercero, los indicadores y las metas eran ufilizados como herramientas con el
cardcter de un érgano fiscalizador o de control mds que de evaluacién. Cuarto,
existian también debilidades en cuanto a su falta de vinculacién a las decisiones
presupuestarias: “Los titulares de las dependencias y entidades se comprometian
con la Presidencia, sin embargo, las metas eran comprometidas al margen del
Presupuesto de Egresos de la Federacion”.

" Medina, 2007.
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MODELO INTEGRAL DE DESEMPENO DE ORGANOS

Y VIGILANCIAY CONTROL (MIDO)

A partir de 2004, ante la necesidad de reforzar la medicidn de resultados de los pro-
gramas y la construccion de indicadores, se implementd el MIDO de la APF como
una iniciativa a cargo de la SFR. Dicho modelo estuvo dirigido a evaluar el desem-
peno de los érganos de vigilancia y control (OVC) a fravés de los resulfados alcan-
zados por las dependencias y entidades de la APF; es decir, los OVC reportarian un
mejor desempeno siempre y cuando las dependencias y entidades bajo su control
fuvieran mejores resultados; se trataba de alinear los incentivos administrativos a la
buUsqueda de resultados finales de las dependencias y entidades.

El MIDO constituyd un mecanismo de direccién y evaluacion del desempeno in-
tegral de los OVC que se orientaba a consolidar la relacién de la SFP con las de-
mas dependencias y entidades de la APF; a la par, favorecié que los érganos de
control inferno se convirtieran en un instrumento de apoyo para el cumplimiento
de los objetivos de las dependencias y entidades.'?

Para que los OVC garantizaran la reduccién de riesgos de corrupciéon y opacidad
en el Gobierno Federal, era necesario contar con una adecuada relacién con las
dependencias y entidades federales y con la Procuraduria General de la RepU-
blica para tener un enfoque preventivo del control, una correcta vigilancia de la
gestidon publica y una efectiva aplicaciéon de medidas correctivas. No obstante,
el principal reto del MIDO fue reocrientar el desempeno de los OVC donde sus
mecanismos de evaluacidon implantados y administrados no habian generado
los incentivos necesarios ni suficientes para que el desempefno de estos drganos
garantizara que las instituciones alcanzaran sus objetivos y metas.

Por un tiempo, las prioridades de evaluaciéon de los OVC se referian a acciones de
auditoria, sancién y de verificacidon de la normativa, mientras que las dependen-
cias y entidades trataban de evaluar los resultados alcanzados por su programa
mdas gue su gestién y control interno. Esta divergencia fortalecid la percepcion de
algunos servidores publicos respecto a que los érganos de control inferno centro-
ban su actuacién fiscalizadora en realizar auditorias e imponer sanciones, pero
que tenian deficiente enfoque preventivo, escasa orientacion a resultados y obje-
tivos desalineados a los establecidos en las dependencias o entidades.

El MIDO integrd los indicadores, directrices y metas para los érganos infernos
de control, dependencias y entidades con la pretensién de alinear los obje-
tivos de dichos érganos con los objetivos estratégicos de las dependencias

12 Lineamiento para el disefo, infegracion, operacion, evaluacion y control del Modelo Integral de Desempefio de
Organos de Vigilancia y Control, SFR, 2004.
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y enfidades. El MIDO se considerd una prdactica innovadora, ya que fue un
modelo cuyo disefo propicidé una cultura del desempefo orientado a resul-
tados, de direccién y evaluacién de un enfoque integral y de corresponsabili-
dad de los actores involucrados.'® Entre los logros del MIDO destacan la mejor
implantacién-adopcién de las politicas y prioridades de la SFP en la APF y la
constfruccién de una cultura organizacional en los OVC orientada por la co-
rresponsabilidad y el logro de resultados.

La importancia del MIDO radicé en que, a través de un modelo de indicadores
de evaluacién del desempeno, se generaron incentivos para incidir positivamen-
te en el corto plazo en la construccién de una nueva cultura para los OVC de
corresponsabilidad y orientaciéon a resultados en mayor coordinacién con sus
institucionales. Sin embargo, su principal problema fue un tema cultural, ya que, a
pesar de las bondades del MIDO, las instituciones del sector publico, en su mayo-
ria, siguen percibiendo a los 6rganos infernos de control como entes fiscalizadores
y N0 como socios impulsores de la modernizacién gerencial.'

En 2009, el MIDO fue modificado en el Sistema para la Evaluaciéon de Resultados
de los Organos de Vigilancia y Control (serOVC), derivado de la reestructuracion
de la SFP y cuyo obijetivo fue hacer mas eficiente el gasto pUblico. El serOVC ahora
pone mayor hincapié en la actuacién de los 6rganos internos de control interno
en términos de fiscalizacidn al interior de cada una de las dependencias. Asi,
dicho sistema pasé a formar parte del Programa de Mejoramiento de la Gestion,
cuyo objetivo se enfocd a realizar mejoras de mediano plazo para enfocar siste-
maticamente la gestion de las instituciones publicas al logro de resultados.

MODULO DE OBJETIVOS, METAS E INDICADORES (OMD)

En 2004 se emitieron las Normas, lineamientos y procedimientos para la elabora-
cion, modificacién y seguimiento de los calendarios de las metas presupuestarias
registradas en el Proceso Integral de Programacién y Presupuesto. En este Gltimo se
describe el OMI, que era un sistema de la SHCP para registrar, como su nombre lo
indica, los objetivos, metas e indicadores de los principales programas federales.

El médulo regulaba las actividades para la elaboracién, modificacion y segui-
miento de los calendarios de las metas presupuestarias registradas en el Proceso

¥ Un rasgo de innovacién del MIDO es su orientacion, pues adopta un enfoque moderno de control interno basado
en parte en la metodologia COSO (Committee of Sponsors Organizations) utilizada en el campo de la auditoriay la
gestion pUblica. Uno de los principios innovadores de esta metodologia es que el control interno debe formar parte
de la gestidon y la cultura organizacional; es decir, no es responsabilidad Gnica del auditor u érgano de control y
vigilancia, sino de foda la institucién. Ademds, el control intferno no es meramente de cardcter detfector (ex post),
sino que incluye en la nueva modalidad también el cardcter preventivo. El modelo COSO promueve los valores de
transparencia, orientacion a resultados, eficiencia y excelencia.

4 Medina, 2007.
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Integral de Programacién y Presupuesto. Para tal motivo, la SHCP solicitaba a las
dependencias y entidades construir érboles de objetivos para todas las activi-
dades institucionales autorizadas distintas de las actividades institucionales de
apoyo compartidas.

Las dependencias y entidades debian verificar que los OMI reflejaran de manera
adecuada la vinculacion que debia existir entre los indicadores, las metas presu-
puestarias y los objetivos de la institucidn. Para ello, la metodologia establecia lo
siguiente:

+ Los objetivos y las metas debian ser determinados en funcién de las activi-
dades instfitucionales.

+ La redaccién de los objetivos y las metas debia ser breve, clara y concisa
para su fécil comprension.

- Unicamente se podia definir un objetivo por actividad institucional.

+ Los indicadores debian estar vinculados a los objetivos y las metas.

+ Los indicadores estratégicos buscaban medir el cumplimiento de los prin-
cipales resultados de la actividad gubernamental; los de gestidon permitian
evaluar la eficiencia de la actividad gubernamental; y los de servicios me-
dian la calidad de los bienes y servicios publicos.'

El médulo permitia a la SHCP dar seguimiento a distintos objetivos e indicadores
que las dependencias definian conforme a una serie de requisitos bdsicos. Sin
embargo, si bien este ejercicio le permitia a dicha secretaria consolidar y siste-
matizar la informacién sobre el desempeno de las dependencias, la calidad de
la informacidn y la heterogeneidad en la definicidn de objetivos, no facilitaba la
retroalimentacion de las Greas responsables sobre sus logros y oportunidades de
mejora. De esta manera, la falta de una metodologia para la definicién de objeti-
vos, indicadores y metas fue la principal debilidad del médulo.

En 2007, de acuerdo con los Lineamientos generales para el proceso de progro-
macion y presupuestacion para el ejercicio fiscal 2008, el OMI fue sustituido por el
Moédulo de Presupuesto Basado en Resultados y Evaluacion del Desempefio del
Proceso Integral de Programacion y Presupuesto. Se inicid, asi, un esquema de se-
guimiento de los programas presupuestarios y no de las dependencias o entfida-
des gubernamentales; ademds, ahora el seguimiento de objetivos e indicadores
se basa en una metodologia homogénea que permite la distincidn de aspectos
de gestién y de resultados.

5 Es importante sefalar que entre las definiciones utilizadas, el término de indicador de resultados se referia a la
expresion o féormula del universo de cobertura o entre dos o mds variables para medir el cumplimiento de la meta
presupuestaria. El resultado no comprendia el aspecto al que se refiere la gestion para resultados.

PRIMER SEMINARIO DE MONITOREO DE PROGRAMAS SOCIALES




CAPITULO

Marco normativo del
monitoreo y la evaluacion




19

A inicios de 2004 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el Decreto que pro-
mulga la Ley General de Desarrollo Social, que se constituye en un instrumento de
coordinacién, ordenamiento y regulacidon de la politica social. Dos anos después,
en 2006, entrd en vigor la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendo-
ria, que indicaba que la SHCP y la SFP debian consolidar un sistema de evaluacion
del desempeno, definido como el conjunto de elementos metodoldgicos que per-
miten realizar una valoracién objetiva del desempeino de los programas.

Las dos leyes tenian elementos similares, por lo cual tanto el CONEVAL como la
SHCP y la SFP compartian actividades andlogas en materia de indicadores. En el
Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social se dispone que el CONEVAL
define los criterios para la elaboracién de los indicadores de resultados, gestion y
servicios; en cambio, ni la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria ni su reglamento senalan cudles deben ser los criterios para establecer los
indicadores estratégicos y de gestidn de los programas presupuestarios.

La selecciéon de los criterios para la elaboraciéon de indicadores comprendia ne-
cesariomente el diseno de los objetivos de los programas de desarrollo social.
El marco légico fue el instrumento seleccionado por el CONEVAL como una he-
rramienta para especificar de manera estructurada y l1égica los objetivos de los
programas o proyectos, ademds de formular criterios sobre sus indicadores.

Una vez definida la metodologia para la revisidn de indicadores por parte del CO-
NEVAL, se tomé la decisidon de un acercamiento institucional con la SHCP a fin de
presentar como propuesta la coordinacién de los esfuerzos de implementaciéon
de una metodologia homogénea para el establecimiento de indicadores que se
aplicarian a todos los programas federales. De este modo, el proceso de defini-
cién de objetivos e indicadores con esta metodologia implicaba la coordinacion
de tres instancias con facultades normativas similares mediante un mismo instru-
mento e iguales criterios. La SHCP y la SFP decidieron utilizar la MIR como una he-
rramienta para revisar los indicadores estratégicos y de gestion como se dispone
en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Asi, tres depen-
dencias, con dos leyes diferentes, instituyeron una Unica metodologia para la revi-
sion de los indicadores de los programas federales.

Una vez precisada la coordinacién entre las instancias correspondientes, se ini-
ciaron las acciones necesarias para consolidar la normativa pertinente. En 2007,
en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion se especificaron las
directrices para el nuevo modelo de gestidon publica, asi como la disposiciéon de
evaluar los programas sujetos a reglas de operacion. Estos programas deberian
contener indicadores de desempefo para el seguimiento de sus objetivos y, por
lo tanto, elaborar los indicadores de resultados, servicios y gestion a partir de una
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matriz de indicadores que describiera su finalidad, propbsito, componentes y ac-
tividades, asi como las metas, medios de verificaciéon y supuestos para cada uno
de los niveles de objetivos; asimismo, debian incluir la MIR en las respectivas reglas
de operacién en los términos de las disposiciones aplicables.

En el mismo afno se emitieron los Lineamientos generales para la evaluacion de los
programas federales de la administraciéon publica federal, cuyo objetivo es regular
la evaluacion de los programas federales, la elaboracion de la matriz de indicado-
res y los sistemas de monitoreo, asi como de los objetivos estratégicos de las depen-
dencias y enfidades de la APE

De la misma manera que la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Ho-
cendaria establece que los indicadores de desempeno forman parte del Sistema
de Evaluacioén del Desempeno, los Lineamientos generales para la evaluacion
determinan que las MIR son parte de este sistemna como una herramienta para
mejorar la eficiencia, economia, eficacia y calidad en la APF y el impacto social
del ejercicio del gasto publico.

En julio de 2007 se publicaron los Lineamientos generales para el proceso de pro-
gramacién y presupuestacion 2008, cuyo objetivo fue instituir los aspectos gene-
rales del proceso de programacion y presupuestacion para el ejercicio fiscal 2008.
En estos lineamientos se presentan las directrices generales para avanzar hacia el
presupuesto basado en resultados, para lo cual es necesario, entre ofros aspec-
tos, implantar la MIR como una herramienta de planeaciéon estratégica para los
programas presupuestarios que generara los indicadores, estratégicos y de ges-
tién, que evaluaran el logro de los resultados. Asimismo, dentro de los lineamientos
se dio difusién a la Metfodologia para la elaboracién de la matriz de indicadores
de los programas presupuestarios de la APF (anexo dos), documento mediante
el cual se definié que la Metodologia de Marco Légico seria utilizada en la elo-
boracién de la MIR; ésta debia estar alineada con el Plan Nacional de Desarrollo,
con los programas derivados de éste y con los objetivos estratégicos y sectoriales.

Finalmente, la SHCP comunicé que el Médulo de Presupuesto Basado en Resul-
tados y Evaluaciéon del Desempeno del Proceso Integral de Programacion y Pre-
supuesto sustituia, a partir del ciclo 2008, al Médulo de Objetivos, Metas e Indi-
cadores, por lo que la carga de la MIR para los programas con modalidad S
(programas presupuestarios sujetos a reglas de operacién) y U (ofros programas
presupuestarios de subsidios) debia realizarse en el nuevo sistema de la SHCP,
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Como parte integral de los esfuerzos para mejorar y enriquecer la implemento-
cién de esta metodologia, al paso de aproximadamente un afo de implemen-
tada la MIR en México, el 29 de octubre de 2008 se llevé a cabo en la ciudad de
México el Primer Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Sociales:
"Avances en la implementacién de la Matriz de Indicadores para Resultados,
instrumento de planeaciéon y evaluacion de los programas presupuestarios”. El
seminario tuvo como objetivo analizar las experiencias internacionales y nacio-
nales en la puesta en practica de la MIR como parte de la construcciéon del
sistema de monitoreo en México.

El seminario estuvo constituido por cinco grandes blogques temdaticos que abordo-
rian algunos temas esenciales sobre la implementacion de la matriz de indicadores
dentro de la APF. Los femas analizados pretendian considerar la opinidn de organis-
mos internacionales y nacionales que han trabajado en la modernizacion de la
gestion pdblica en el marco del presupuesto basado en resultados. Asimismo, se
consideraron perspectivas fanto de organismos coordinadores como ejecutores de
esta modernizacién con el objetivo de identificar las fortalezas y debilidades de las
acciones emprendidas para construir un sistema de monitoreo para los programas
de desarrollo social. En concreto, los femas revisados fueron los siguientes:

+ Panel: Experiencias intfernacionales en la implementacién de la matriz de in-
dicadores. El objetivo fue conocer los mecanismos utilizados a nivel interna-
cional para implementar la matriz de indicadores (evaluacidon del desem-
peno), asi como las ventajas y desventajas de la estrategia seleccionada.

+ Panel: Objetivos de la implementacién de la matriz de indicadores en la ad-
ministracién pdblica federal. Se analizaron los antecedentes previos y la des-
cripcion de la estrategia para la aplicacion de la Metodologia de Marco L&-
gico en la APFE y se dieron a conocer los principales avances identificados en
materia de la definicidn de objetivos de los programas federales.

+ Panel: Diagnostico de la estrategia de implementacion en la administracion
pUblica federal. Se analizé la experiencia de las dependencias federales so-
bre dicha estrategia, cudles habian sido sus principales aciertos y dificulta-
des considerando el cambio de la politica pdblica, asi como la experiencia
de los programas federales en la construccién y aplicacién de la matriz de
indicadores.

+ Panel: Experiencia de los programas federales en la construcciéon e imple-
mentaciéon de la matriz de indicadores. Diversos representantes de las uni-
dades de evaluacion de los coordinadores de sector compartieron su pers-
pectiva en la puesta en prdactica de la matriz de indicadores como entes
ejecutores y coordinadores para el desarrollo de esta nueva gestion. Asi-
mismo, emitieron observaciones y recomendaciones sobre la estrategia de
implementaciéon de la matriz de indicadores.
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+ Panel: Opinién de organismos infernacionales en la implementacion de la
matriz de indicadores. Se analizd la opinidn de los organismos infernacionales
sobre la estrategia de implementacion de la matriz de indicadores en México,
ademds de conocer sus principales sugerencias y recomendaciones.

SISTEMAS DE MONITOREO INTERNACIONAL

En el panel internacional participaron representantes de Canadd, Chile, Colom-
bia y Perd, paises que han implementado desde hace algunos afos la Matriz de
Marco Légico como una herramienta de planeacion y seguimiento de politicas
pUblicas. Al contar con un referente internacional, es posible analizar las ventajas
y dificulfades de establecer un sistemna homogéneo de monitoreo en diversos con-
fextos. El caso de Canadd es interesante por contar con mdés de freinta anos de
experiencia en aplicar estas herramientas; Chile resaltalba por ser un pais donde la
evaluacidn y el monitoreo se habian consolidado para algunos de sus progro-
mas; ademds, para México, el modelo chileno habia sido un referente. El caso de
Colombia se destacaba por el Sistema Nacional de Evaluacién de Gestidon y
Resultados (SINERGIA), con elementos de evaluacidn y monitoreo, y el de Perd
por su reciente implementacién del presupuesto basado en resultados, previsto
en su Ley de Presupuesto del ano fiscal 2007.

Cada experiencia se enmarca en un contexto politico, econdmico y social, por 1o
que algunas no necesariamente aplicarian al dGmbito mexicano. No obstante, es
importante resaltar que si bien el contexto es distinto, el objetivo para estos casos
infernacionales y para el de México es el mismo: establecer y consolidar un siste-
ma de monitoreo para mejorar los resultados, la transparencia y la rendicién de
cuentas de la administraciéon padblica.
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Andlisis del sistema de monitoreo de programas en Canada

Mesa: Experiencias internacionales

Robert Lahey, con estudios de economia y matemdticas, posee
mds de freinfa y un anos de experiencia en temas como medicion
de la evaluacion y el desempenio, andlisis de politicas pablicas y
evaluaciones de gestion en un sinnimero de contextos del sector
pablico y en unidades lideres de evaluacion corporativa en seis
instituciones y deparfamentos federales de Canadd: Empleo y
Migracion, Asuntos Corporativos y del Consumidor, Comité de
Revision de los Servicios Postales, Silvicultura Canadd, Comision de
Servicio Publico de Canadd, y mds recientemente en la Secrefaria
del Consejo del Tesoro en el Centro de la Politica de Evaluacion de la Ponente: Robert Lahey, presidente de REL Solutions Inc.
Administracion Pablica Federal.

Lahey fue el cerebro creador de la Junta de Tesoreria del Centro
de Excelencia en la Evaluacion de Canadd, ast como responsable
y lider, durante el inicio de la década del 2000, de la supervision

y reconstruccion y el reposicionamiento de la funcion evaluativa
alo largo del servicio pablico federal de Canadd. También, fue
responsable de la orientacion de los marcos de gestion y rendicion
de cuentas basados en resultados.

Marco institucional

El Gobierno Federal de Canadd cuenta con mds de treinta afos de experien-
cia en materia de monitoreo y la evaluacién. En este periodo se ha utilizado
el concepto de marco légico para la gestidon del sector pUblico, cuyo uso y
forma han evolucionado. En la actualidad, la metodologia es ampliamente
reconocida como una herramienta Gtil para los evaluadores y gestores de los
programas en Canadd.

La evaluacién en la gestion del sector publico se remonta a 1969, con el inicio de las
prdcticas de evaluaciones formalizadas y centralizadas. Es importante sefalar
que el monitoreo de los resultados no se llevd a cabo formalmente sino hasta
afnos después. Sin embargo, este planteamiento fue remplazado en 1977 con la
primera politica de evaluacion gubernamental, la cual determind el marco gene-
ral de evaluacién y monitoreo del gobierno de Canadd.

Desde 1970 se establecid el uso de marco légico como herramienta principal
para ayudar en el estudio de evaluacién final, es decir, para la formulacién de
las preguntas clave de la evaluacién. Los evaluadores son quienes desarrollan el
marco légico de los programas, pero fambién se involucra a los grupos de inferés
y de gestion del programa; sin embargo, la construccidn del marco 16gico se con-
sidera una “buena préctica”, pero no es obligatoria.

Desde 1990 se introdujo el enfoque de resultados; esto es, se debia realizar una
medicién de los resulfados alcanzados por el programa y no sdlo la cuantifica-
cién de las “entradas” y “salidas” del programa. En este sentido, los evaluadores
siguen participando en la construcciéon del marco légico, pero los directores del
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programa son los responsables de su correcta aplicacion. De esta maneraq, el
marco I6gico se define como un mecanismo clave para la elaboracién de indica-
dores basados en los resultados. Cuando los productos del uso de la metodologia
se desarrollan en colaboracién entre los gestores y evaluadores de programas,
aumenta la credibilidad de que las futuras preguntas de evaluacidn sean per-
finentes y potencialmente importantes; por ello se constituyen en una poderosa
herramienta de comunicacién que los administradores de programas pueden
usar para compartir y explicar a audiencias externas (incluyendo patrocinadores
del programa) las infenciones, fundamentos y resultados esperados.

Lo anferior se da como parte de la gestion y rendiciéon de cuentas basada en
resultados; asi, se da especial interés a los modelos I6gicos cuya construcciéon es
obligatoria para todos los programas de subsidios. Ello tuvo como consecuencia
un incremento en la actividad para el monitoreo del desempeno y la presenta-
cion de informes de alto nivel con el afdn de hacer la informaciéon de rendimiento
mds accesible y dtil a los parlamentarios y las comisiones parlamentarias.

Sistema de monitoreo y evaluacion

Las politicas y los instrumentos de evaluacién han sido estandarizados por el
Centro de Excelencia para la Evaluacion (Centre of Excellence for Evaluation),
adscrito a la Secretaria del Consejo del Tesoro.'® Este centro proporciona a las
instituciones gubernamentales orientacidon y supervision para la medicidn, asi
como reportes de desempeno de los programas. Con ello se logra claridad en
las expectativas de medicién de los programas a fravés de directrices y procedi-
mientos formalmente establecidos por el citado centro de excelencia. En todos los
departamentos y en los principales organismos gubernamentales operan unida-
des de evaluacioén interna para evaluar dreas prioritarias y de riesgo con base en
instrumentos de medicién conectados con el enfoque gubernamental de gestion
basada en resultados y el marco de rendicién de cuentas.’

El hincapié en la rendicién de cuentas, la transparencia y el buen gobierno for-
talecen la necesidad de emplear el monitoreo y la evaluaciéon. Por lo anterior,
la evaluacién, la auditoria interna y la medicién del desempeno han sido vistas
como herramientas clave para apoyar la gestidon y las buenas prdcticas; todo
esto, con fundamentos normativos en la Ley Federal de Contabilidad™ y en la Ley
de Acceso a la Informacién.'?

e Treasury Board Secretariat.
7 Results-based Management and Accountability Frameworks, RMAF's.
'8 Federal Accountability Act.
2 Access to Information Act.
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Relevancia del marco légico

En un principio, la aplicacién de la Metodologia del Marco Légico era competen-
cia sélo de los evaluadores; en la actualidad, corresponde principalmente a los
gestores de los programas. La capacitacion sobre la gestidn basada en resulto-
dos y rendicién de cuentas era impartida por el Centro de Excelencia para la Eva-
luacidn (evaluadores, gerentes, analistas), pero hoy se encuentra generalizada
en fodo el sistema, incluyendo las asociaciones profesionales del sector privado.

El empleo de la Metodologia de Marco Légico ha sido muy importante para el
gobierno canadiense, ya que propicia resultados claros y concretos en la formu-
lacién de metas y objetivos para los programas, ademds de exponer de manera
mas transparente los hallazgos que se esperan obtener derivados de las acciones
de los programas. Asimismo, ha sido una herramienta para hacer parficipes a los
evaluadores y a fodas las partes interesadas, incluidos los directores de progra-
mas, en un ejercicio de colaboracidn para lograr un consenso sobre lo que se
espera gue un programa alcance y la mejor manera de medir su desempeno;
de este modo se define lo que se considera como el "éxito” de un programa. Asi
los programas pasan por un proceso de validacidon sobre su objetivo, alcance y
la forma de medirse.

’

Conclusiones del sistema de monitoreo

Durante el seminario, el Gobierno Federal canadiense compartié su aprendizaje
y experiencia al implementar la Metodologia de la Matriz de Marco Légico y las
conclusiones fueron las siguientes:?°

+ El desarrollo de un modelo de marco I6gico es una de las mejores maneras
de determinar los resultados y la forma de medirse de los programas, dado
gue éstos requieren informacién bdsica a partir de la definicién de los resul-
tados esperados.

+ Es necesario que cada uno de los programas cuente con indicadores de
gestiéon y de resultados para el monitoreo de sus objetivos, pero no resulta
conveniente comenzar con demasiados indicadores; con el paso del tiem-
PO se pueden ir agregando los que sean indispensables para el monitoreo.
En todo caso, la evaluacion periddica es la mejor manera de tener una idea
del impacto del programa.

+ La evaluacion puede ser centfralizada en una sola agencia o distribuirse a
fravés de todo el gobierno, Io que depende de diversos factores institucio-
nales. El modelo canadiense durante varios anos ha sido descentralizado.

2 | ahey, 2008.

PRIMER SEMINARIO DE MONITOREO DE PROGRAMAS SOCIALES




+ El cambio cultural en la materia es sencillo si se evalla periddicamente el
desempeno de gestidn, pero no resulta facil si se pretende medir resultados.
No obstante, el desarrollo del sistema de monitoreo debe concebirse en
términos de afos y no de meses.

+ Para afianzar el proceso a largo plazo, la gestién por resulfados debe cen-
frarse en la obtencién de informacidn sobre el desempefo real para la
toma de decisiones.

+ Es importante el desarrollo de capacidades de los recursos humanos, por
lo que se requiere destinar recursos econdmicos para capacitar tanto a los
administradores como a los especidalistas.

+ Los informes puUblicos sobre el desempeno son importantes y ayudan a
construir la confianza de los ciudadanos; por lo tanto, se recomienda permi-
fir la flexibilidad y entender que el cambio nunca se detiene, lo que vuelve
permanente el estado de “prueba, adaptacién, arreglo y aprendizaje”.

Andlisis del sistema de monitoreo de programas
en la Republica de Chile

Mesa: Experiencias internacionales

Marianela Armijo Quintana es doctora en Economia y Ciencias
Empresariales por la Universidad de Barcelona e ingeniera comercial
por la Universidad de Valparaiso, Chile. Cuenta con un postitulo

en Planificacion y Politicas Pablicas otorgado por el ILPES-CEPAL.
Actualmente, se desempefia como consultora internacional en el
dmbito de la planificacion estratégica, sistemas de indicadores de
desempefio en instituciones publicas, evaluacion de politicas y
programas publicos, politicas presupuestarias y finanzas pablicas en
el ILPES. En esa misma institucion ha fungido como consultora del

Area de Politicas Presupuestarias y Gestion Pablica. Ponente: Marianela Armijo
Consultora en el Area de Polfticas
En su trayectoria profesional destaca su desempefio en la Direccion Presupuestarias y Gestion Pablica

de Presupuestos de Chile del Ministerio de Hacienda, entre 1994 ILPES-CEPAL
y 1998, al impulsar las primeras iniciativas de gestion orientada a
resultados en ese pafs. De 1998 a 2005 fue consultora internacional
para diversos organismos internacionales (Banco Interamericano

de Desarrollo, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo y
Banco Mundial) en el disefio e implementacion de programas de
reforma del Estado y de sistemas de evaluacion de desempefio y
presupuesto orientado a resultados en la mayor parte de los paises
de América Latina.

El marco institucional

La evaluacion gubernamental inicié en 1997 como parte de un conjunto de ins-
frumentos del Sistema de Control de Gestién, encabezado por la Direccién de Pre-
supuestos del Ministerio de Hacienda, y como resultado de un acuerdo entre este
ministerio y el Congreso; el objetivo era disponer de informacion que permitiera
mejorar la asignacion y el uso de los recursos pudblicos y que apoyara la gestion
de los programas.
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Con el tiempo, adquirid muchos de los elementos y las caracteristicas de otros
importantes procesos que han venido experimentando diferentes paises, en parti-
cular respecto del papel que cumple la institucionalidad presupuestaria, y los
instrumentos de evaluacién y control del desempeno que se utilizan. Entre los as-
pectos evaluados de los programas gubernamentales se puede mencionar su
disefo, organizacidn y gestion, los resultados obtenidos, la eficacia y calidad de
resultados, su eficiencia, economia y sostenibilidad (capacidades institucionales),
asi como la justificacién de su confinuidad.

A partir del 2000, las recomendaciones formuladas por los evaluadores comenzo-
ron a ser analizadas en la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda,
junto con la institucién responsable del programa, con el objeto de precisar cémo
y cuéndo serian incorporadas, asi como para identificar los espacios instituciona-
les involucrados (institucion, ministerio, ofras instituciones publicas), ademas de
posibles restricciones legales y de recursos.

Las recomendaciones varian en su alcance: desde la solicitud de que se realicen
ajustes menores, el requerimiento de que se hagan modificaciones en el diseho
de alguno de sus componentes o procesos hasta su redisefo sustantivo. En algu-
nos casos, la recomendacién consiste en una reubicacion institucional y en otros
puede sugerirse la finalizacién o el reemplazo intfegro del programa.

Sistema de monitoreo y evaluacion

Las evaluaciones se basan en la Metodologia de Marco Logico, que permite evo-
luar la consistencia entre los distinfos niveles de objetivos, y son realizadas por
paneles de tres expertos independientes seleccionados por concurso publico en
un plazo de cinco meses. Las evaluaciones abarcan los programas sociales, de
fomento productivo y desarrollo institucional ejecutados por las instituciones, cen-
fralizadas o descentralizadas, del sector plblico cuyos recursos se encuentren
previstos en la Ley de Presupuestos.

Como resultado del proceso de evaluacion gubernamental, los programas evo-
luados tienen un seguimiento que permite determinar si las recomendaciones
han sido efectivamente incorporadas y coémo ha evolucionado el desempeno del
programa. Asimismo, el seguimiento pretende ser un espacio de reflexion y andilisis
de los cambios y no una simple actividad administrativa.

Teniendo presentes los aspectos mencionados, fueron definidos dos momen-
fos de seguimiento que son oportunos al ciclo presupuestario. El primero com-
prende hasta el 31 de diciembre de cada ano, anfes de que las observaciones
sean incorporadas por cada instituciéon, y el segundo, junto con la presento-
cién de la propuesta de presupuesto por parte de cada servicio publico, lo
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que ocurre en el mes de julio. Asimismo, se inici® una mejora de los indicadores
de gestion y resultados para analizar su evolucién a través de un seguimiento
mds continuo y la incorporaciéon de los indicadores mds relevantes al proyecto
de presupuestos.

Los informes de las evaluaciones son presentados al Congreso freinta dias trans-
curridos desde la aprobaciéon del informe, antes de la presentacién del proyecto
de la Ley de Presupuestos; dichos informes acompanan a cada proyecto en su
framitacioén legislativa de manera que los resultados son oportunamente incorpo-
rados cada ano en el proceso presupuestario y analizados en reuniones con el
director de Presupuestos del Ministerio de Hacienda, de modo previo a la formulo-
cion del proyecto de Ley de Presupuestos.

Respecto a los evaluadores, se trabaja con paneles constituidos por tres pro-
fesionales seleccionados por concurso pudblico. En la evaluacién de impacto
y evaluaciéon comprehensiva del gasto, debido a su mayor complejidad y por
tanto necesidad de organizacién técnica y administrativa del equipo evaluo-
dor, se frabaja con universidades o consultoras privadas, también elegidas me-
diante procesos de concurso publico. En ambos casos estas instancias tienen
la responsabilidad de efectuar las evaluaciones técnicas de acuerdo con los
procedimientos establecidos por la Direccién de Presupuestos.

Las instituciones evaluadas, como entidades responsables de los programas eva-
luados, son contrapartes de la evaluacion y, como tales, deben elaborar la Matriz
de Marco Logico preliminar para su enfrega al panel evaluador como informao-
cion base y proveer de informacién del programa al inicio del proceso y de cual-
quier ofra disponible y necesaria durante la evaluacion. A partir del ano 2000, las
instituciones evaluadas adquirieron la obligacién de participar en el proceso de
fijacién de compromisos institucionales y reportar su cumplimiento.

Por su parte, el Congreso Nacional recibe los reportes de formulacién de indica-
dores y metas y de las evaluaciones para su informacién y uso en el marco de sus
atribuciones.

La etapa de formulacién de indicadores de gestion y resultados, asi como la defi-
nicién de metas, es realizada considerando las asignaciones de recursos que pre-
vé el proyecto de Ley de Presupuestos. Esta se envia al Congreso Nacional cada
ano como parte de la informacién que lo acompana con el objeto de que los
infegrantes de las comisiones legislativas cuenten con antecedentes de desem-
peno en la tramitacién de dicho proyecto. Una vez aprobado éste, los indicadores
de gestidon y resultados y sus metas constituyen compromisos para el periodo de
su ejecucion. La infegraciéon al ciclo presupuestario se concreta a través de los
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procesos de andlisis de los resultados de las evaluaciones y cumplimiento de re-
comendaciones en la formulacién del presupuesto.

El monitoreo y uso de indicadores

Al igual que la evaluacién, el seguimiento a los indicadores de los programas
fiene etapas y tiempos bien definidos por el gobierno de Chile. El cumplimiento
de las metas de los indicadores de gestidn y resultados constituye informacién
para el préximo periodo presupuestario. A partir de 2002, el cumplimiento de las
metas de los indicadores de gestion y resultados correspondientes al aino anterior
se analiza en la etapa de evaluaciéon de la ejecucion presupuestaria, la cual es
parte del proceso presupuestario de la Direccidén de Presupuestos del Ministerio
de Hacienda.Ademas, la informacidn estd disponible para el frabajo de las comi-
siones técnicas que se llevan a efecto durante la formulacién del presupuesto y
es enviada a la Comisién Especial Mixta de Presupuestos.

A partir del 2000, los resultados finales de las evaluaciones son analizados en reu-
niones con el fitular de la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda;
en ellas participan los analistas correspondientes de la Divisidon de Control de Ges-
tién y de los sectores presupuestarios de la direccion.Tales antecedentes sirven de
base para orientar y fundamentar decisiones en relacién con el siguiente proceso
de formulacién de presupuestos, lo que afecta directamente estas asignaciones o
da lugar a modificaciones en los contenidos de los programas.

Ademds, los informes finales de las evaluaciones son enviados a la Comisién Mix-
ta de Presupuestos del Congreso, acompanados de informes de sintesis y de las
respuestas institucionales a los resultados de la evaluaciéon. Estos dos Ultimos do-
cumentos también son parte de los reportes anexos al proyecto de Ley de Presu-
puestos. Finalmente, a partir de 2001, la informacién de resultados de las evaluo-
ciones y del seguimiento de los compromisos institucionales, con el avance de
las acciones realizadas para su cumplimiento, también es utilizada en la etapa
de evaluacién de la ejecucidon presupuestaria sefialada y enviada al Congreso.

Desde 2004 se establecié por ley la obligatoriedad para el Ministerio de Hacienda
de efectuar evaluaciones a aquellos programas incluidos en los presupuestos de
los servicios pUblicos. Estas evaluaciones, al igual que las ya implementadas en el
gobierno, deberian ufilizar indicadores para medir el desempefio de los programas.

El Ministerio de Hacienda, por medio de la Direccién de Presupuestos, tiene la
responsabilidad de la ejecucion de las evaluaciones y las actividades neceso-
rias para el cumplimiento de sus objetivos, medidos a través de sus indicadores.
Corresponde a esta institucion la definicidon de los disefios metodolégicos y ope-
rativos; la provisidn de recursos para su funcionamiento; Ia administracion de su

PRIMER SEMINARIO DE MONITOREO DE PROGRAMAS SOCIALES




operacidn; y el andlisis y aprobacién de los informes de avance vy final. Asimismo,
comunica al equipo evaluador las observaciones técnicas que correspondan,
ademds de la recepcion y envio de los informes de evaluacién a las instancias
respectivas (Ejecutivo y Congreso Nacional), la integracion de los resultados de la
evaluacidn al ciclo presupuestario, y la elaboracidn y seguimiento de los compro-
misos institucionales derivados de las evaluaciones.

Conclusiones del sistema de monitoreo

Durante el seminario, el Gobierno Federal de Chile compartié el aprendizaje obte-
nido con la experiencia en la implementacion de la Metodologia de la Matriz de
Marco Légico:

+ En el sistema chileno se dispone la construccidn y el uso de indicadores
para medir el desempeno de los programas. Los indicadores de desempe-
Ao son utilizados durante la formulacion, aprobacién, ejecuciéon y evaluo-
cién del proceso presupuestario.

+ Los indicadores definidos en un periodo son utilizados para futuras evaluacio-
nes y formulaciones del proceso presupuestario. La informacién de los indi-
cadores no es desechada, dado que en la presentacion del presupuesto al
Congreso los programas incluyen la informacidn histdrica de los indicadores.

+ Los indicadores de desempeno y todos sus aspectos técnicos relacionados
ahora forman parte de la metodologia de evaluacidn tanto de los progro-
mas como de las instituciones que los coordina.

+ Las evaluaciones y el monitoreo se han convertido en elementos esenciales
para el seguimiento del gasto pudblico. Estas herramientas constituyen una
manera de mostrar a la ciudadania el uso y los resultados de los recursos
publicos. Una parte importante del gasto en programas pdblicos es evaluado
con objetividad, por lo que los resultados y compromisos que se derivan de
las evaluaciones es demandada de modo permanente por diversos actores.?!

+ Es necesario reforzar el andlisis ex anfe de los programas y otorgarse asis-
tencia técnica a los servicios publicos que presentan nuevos programas o
ampliaciones de programas existentes.

+ Es indispensable incrementar el presupuesto publico que debe ser evaluo-
do. Para ello, es conveniente considerar la transversalidad de las politicas
publicas y avanzar hacia el desarrollo de evaluaciones infegrales que per-
mitan captar el efecto conjunto de varios programas sobre un determinado
resultado de politica.

2 En la fecha en que se impartié el Primer Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Sociales: "Avances en la
implementacion de la Matriz de Indicadores para Resultados, instrumento de planeacion y evaluacion de los progro-
mas presupuestarios” se habia logrado la evaluacién de cerca de sesenta por ciento del gasto publico social.
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+ En ocasiones, la calidad intrinseca de las evaluaciones y los fundamentos
de sus conclusiones se ven afectados por los defectos de los programas
evaluados y de la informacién disponible. Por lo tanto, es necesario mejorar
la recopilacién de datos de las instituciones.

+ Lo apropiacién del proceso de evaluacion por parte de los altos mandos de
algunas instituciones todavia es débil, por lo que se requiere frabajar mds
en el uso de la informacién por estos actores.

+ La conexidn légica (o de diseno del programa) y empirica (indicadores)
con las definiciones estratégicas de los servicios, las politicas sectoriales y
las prioridades gubernamentales es precaria, asi como la vinculacién con
la planeacién nacional.

El sistema de monitoreo de programas en Colombia

Mesa: Experiencias internacionales

Diego Rafael Dorado Herndndez es maestro en Asuntos
Internacionales por la Universidad Externado de Colombia y
economista por la Pontificia Universidad Javeriana; se desempefia
como especialista en evaluacion de proyectos. Fungié como director
de Evaluacion de Politicas Pablicas SINERGIA del Departamento
Nacional de Planeacion de Colombia, donde encabez6 la evaluacion
y el seguimiento a las politicas pablicas; su enfoque estuvo dirigido a

los principales programas del gobierno nacional. Ponente: Diego Dorado
Direccion de Inversiones y Finanzas Pablicas
Actualmente, se desempefa como especialista en administracion del Gobierno de la Repablica de Colombia

sector pablico para el Banco Mundial y como consultor internacional
especialista en sistemas de inversion pablica y desarrollo
empresarial. Ha prestado servicios de consultoria en desarrollo

de bancos de proyectos, formulacion y evaluacion de proyectos,
desarrollo de estudios de mercado, forfalecimiento institucional y en
finanzas tanto en el sector pablico como en el privado. También, es
asesor en desarrollo gerencial y financiero de empresas.

Marco institucional

La evaluacién de politicas y programas sociales en Colombia se ha ido convirtiendo
en un problema central de las infervenciones gubernamentales. La funcién de evo-
luacién de las politicas pdblicas, en las que se incluyen los programas sociales, se
ha asentado lentamente en los sectores pldblico y privado. El fema se ha instalado
como necesidad en el sector pdblico y como un asunto de formacién y entrena-
mienfo en el Gmbito académico y de las organizaciones no gubernamentales.?

La creacion y subsecuente desarrollo del Banco de Proyectos de Inversidén Nacional
significd un paso fundamental en la modernizaciéon del gasto publico, pues generd
una cultura institucional de planeacién a nivel nacional vy ferritorial, ademds de
la formacién de capital humano e institucional, representado en funcionarios con

22 Nina, 2008.
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conocimiento y capacidades probadas en la evaluaciéon de proyectos, dependen-
cias de planeacién territorial con bancos de proyectos que operan apoyados en
herramientas tecnolégicas.

La Ley Orgdnica del Plan de Desarrollo (152 de 1994) tiene como propédsito esta-
blecer los procedimientos y mecanismos para la elaboracién, aprobacion, eje-
cucidn, seguimiento, evaluacién y control de los planes de desarrollo; serdn las
autoridades de planeacidn del orden nacional, regional y de las enfidades terri-
foriales quienes garanticen la debida armonia y coherencia entre las activido-
des que realicen en su interior y en relacién con las demdas instancias territoriales
a efectos de la formulacién, ejecuciéon y evaluacién de sus planes de desarrollo.

En este sentido, la misma ley dispone que la evaluacién corresponda al Depar-
tamento Nacional de Planeacién, en su condicién de entidad de planeacién,
asi como disenar y organizar los sistemas de evaluacién de gestion y resultados
de la administracién. Dichos sistemas tendrén en cuenta el cumplimiento de las
metas, la cobertura y la calidad de los servicios y los costos unitarios, y definirdn
los procedimientos y obligaciones para el suministro de la informacién por parte
de las entidades.

Entre los aspectos de seguimiento de las evaluaciones, se determind que el De-
partamento Nacional de Planeacién presentard al Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social, en el mes de abril de cada ano, un informe solbre el resultado
del total de las evaluaciones con un documento que se constituird en la base
para el diseno del plan de inversiones del proximo afo.

Asimismo, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, de acuerdo
con el Departamento Nacional de Planeaciéon y los organismos de planeacion
departamentales y municipales, establecieron un sistema de informacién que
permita elaborar diagndsticos y realizar labores de seguimiento, evaluacion vy
control de los planes de desarrollo por parte de las entidades nacionales y territo-
riales de planeacion.

Sistema de monitoreo y evaluacioén

En la Ley Orgdnica de Presupuesto se senala que el seguimiento y la evaluacion
del presupuesto consiste en la determinacién de los resultados, relaciones e indi-
cadores que miden el grado de cumplimiento de los objetivos fiscal, funcional, so-
cial, de gestidbn econdmico-financiera, al igual que el impacto econémico frente
a las metas y fines propuestos por el gobierno nacional.

En la actualidad, la préctica de la evaluacién de politicas y programas sociales en
Colombia ha venido adquiriendo un cardcter de creciente rigurosidad, lo que ha
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obligado a que sea cada vez mds necesario fener claras las bases tedrico-concep-
tuales de las distintas aproximaciones a la evaluacién, asi como tener herramientas
para distinguir cudl modelo es el mds apropiado en un contexto dado.?

El seguimiento (monitoreo) se entiende como un proceso continuo de recolec-
cién y andlisis de informacién Util para tomar decisiones sobre la implementacién
del programa de gobierno y la ejecucion del presupuesto anual, con base en una
comparacién de los resultados esperados y el estado de avance de éstos. Asi-
mismo, la evaluacién se define como la valoracién exhaustiva de las principales
infervenciones del Estado para determinar su relevancia, eficiencia, efectividad,
impacto y sostenibilidad. El objetivo fundamental de esta Gltima es incorporar a
futuro las lecciones aprendidas en el proceso de foma de decisiones.

Para el monitoreo y la evaluaciéon del gasto se deben definir indicadores numéri-
cos o porcentuales y referentes objetivos y metas que permitan la evaluacion de su
cumplimiento al final de la vigencia fiscal y la planeacién del presupuesto de la
siguiente. Los programas a ser evaluados deben destinar el financiamiento nece-
sario para la evaluacion; este aspecto es reglamentado por el gobierno nacional.
Los criterios que se consideran en el monitoreo y la gestiéon por resultados incluyen
aspectos como: las caracteristicas de la poblacién objetivo y el nUmero de perso-
nas afectadas por estos programas; la relevancia de estos programas; qué tan
innovadores o creativos son los programas y, por consiguiente, la posibilidad de
reproducirlos.

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social** decide qué se evalla vy
qué no. Dependiendo de esto, se forma un grupo de funcionarios con respon-
sabilidades técnicas y politicas, en el cual se incluyen también los ministerios
sectoriales y las diferentes enfidades que se consideran como ministerios. De
esta manera, fodas las instituciones gubernamentales entran al sistema de indi-
cadores de resultados (gestion orientada a resultados). La intfencidn del proceso
es contar con un sistema mediante el cual las evaluaciones tengan influencia
sobre el planeamiento y las decisiones presupuestarias. Los resulfados y el des-
empeno de las empresas son de conocimiento publico y se incorporan en el
informe anual al Congreso de la RepUblica del ministro del sector al cual perte-
nezca dicha empresa.

% |dem.

24 El Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social es el méximo organismo de coordinaciéon de la politica econé-
mica en Colombia. Representa la méxima autoridad nacional de planeacién y se desempefia como organismo
asesor del gobierno en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econdémico y social del pais. Para lograrlo,
coordina y orienta a los organismos encargados de la direccion econémica y social en el gobierno a través del
estudio y aprobacién de documentos sobre el desarrollo de politicas generales que son presentados en sesidn. No
dicta decretos, sino que da la linea y orientacién de la politica macro.
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Los resultados obtenidos de la medicién (indicadores) se analizan y evaldan a la
luz de esté@ndares, objetivos y metas establecidos previamente para retroalimen-
tar a las entidades, obtener aprendizajes y realizar compromisos que lleven a un
mejoramiento continuo. De ser el caso, si alguna entidad incumple las metas o
indicadores fijados por el gobierno nacional, o cuando las circunstancias ma-
croecondémicas o restricciones fiscales asi lo exijan, el Consejo Superior de Politica
Fiscal podrd someter a condiciones especiales la ejecucion de los presupuestos,
al reducir o redistribuir su monto o condicionar la ejecucion.

En Colombia, el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados, SINER-
GIA, tiene como obijetivo fortalecer e institucionalizar el seguimiento, la evaluacion
y la rendicién de cuentas de los programas y el gasto, como prdcticas permanen-
tes del Estado colombiano; esto, para mejorar la eficacia e impacto de politicas,
programas e instituciones; estimular la fransparencia en la gestidon publica incor-
porando el control de la ciudadania; incrementar la eficiencia en la programa-
cién y asignaciéon de los recursos; y establecer un vinculo permanente y progresi-
vo entre planeacién, presupuestacion, ejecucion y evaluacion.

Monitoreo de indicadores y metas

El seguimiento (monitoreo) a metas de gobierno es posible en la medida en que
éste se basa en la construccién y uso de indicadores, los cuales permiten tener
una representacion cuantitativa y objetiva de la informacién acerca de las politi-
cas publicas. Posteriormente, estos indicadores son empleados para determinar
el nivel de avance respecto a las metas preestablecidas por el gobierno vy, por
ende, su funcidn es medir el cumplimiento de los objetivos propuestos en el Plan
Nacional de Desarrollo.

En efecto, para garantizar la efectividad de la tarea de seguimiento se ha utili-
zado la metodologia CREMA, con la adicidén del componente “sensibilidad”, de
tal forma que se pueda tener informacidén de corto plazo para la verificacion
oportuna del avance de las politicas pUblicas y la seleccién de indicadores de
desempeno. Esta metodologia parte de la identificaciéon de seis aspectos que
garantizan la construcciéon y seleccidn de indicadores iddneos para el segui-
miento a politicas publicas.

Gracias al uso de esta metodologia se ha obtenido un ndmero limitado de indi-
cadores que reflejan la informacién necesaria para la labor de seguimiento. Si
bien las entidades disponen de una cantidad considerable de indicadores, el
Sistema Nacional de Evaluacién de Gestidon y Resultados SINERGIA selecciona los
"mejores indicadores”: aquellos que dan cuenta de la mayor parte del logro de
los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo. Esto se debe a que administrar un
sistemna complejo con un gran volumen de indicadores no es eficiente, pues se
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fiende a priorizar algunas dreas que no son criticas para el logro de los objetivos
gubernamentales.

La selecciéon de dichos indicadores se lleva a cabo teniendo presente el esquema
de la cadena de valor, de tal forma que sea posible poseer indicadores de ges-
fién, producto y resultado, los cuales son los eslabones de incidencia del segui-
miento a politicas pdblicas. Es importante notar las relaciones entre los diferentes
fipos de indicadores que se definan dentro de la cadena de valor, ya que facilitan
comprender el hilo conductor entre cada fase de la politica y su contribucién
particular en el alcance de los objetivos de largo plazo. De lo anterior se puede
concluir que el Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno parte de un con-
juntfo de indicadores cuya clasificacion, segdn su posicion en los eslabones de
la cadena de valor, permiten dar cuenta del estado de avance de las politicas
publicas consignadas en el Plan Nacional de Desarrollo.

El seguimiento de dicho plan se realiza a través de indicadores de gestion, pro-
ducto y resultado, con metas debidamente identificadas y concertadas con el
Departamento Nacional de Planeacidn, las cuales discriminan las metas para
cada uno de los afos de gobierno, y la regionalizacion (regiones, departo-
mentos o municipios) y focalizacién poblacional -desplazados, primera infan-
cia, género, grupos étnicos-, segln la naturaleza misma de cada indicador y
el programa respectivo.

Con estas consideraciones, el seguimiento y la evaluacion del Plan Nacional de
Desarrollo analiza el progreso de las politicas pdblicas a nivel nacional o agrego-
do y a escala regional en términos de provisidn de bienes y servicios y disminucion
de las brechas de desarrollo entre regiones. Asimismo, examina en forma integral
la oferta de bienes y servicios institucionales, la percepcién ciudadana sobre los
resultados alcanzados con dichos bienes y servicios, y sus efectos e impactos en
la poblacion. Ademds, el seguimiento al Plan Nacional de Desarrollo se realiza
en articulacién con las metas de mediano y largo plazo consideradas en otros
ejercicios de planificacion adelantados por el pais, fales como la Visidén 2019 y la
Politica Nacional de Competitividad.

Conclusiones del sistema de monitoreo

El caso de monitoreo de Colombia es reciente; aporta informacién importante
sobre las principales caracteristicas de su sistema. Es importante sefialar que este
caso es similar al de Chile y Canadd, cuyos sistemas establecen la evaluacioén
de los programas gubernamentales y la construccidon de indicadores para medir
el desempeno de los programas, asi como la creacién de un érgano rector para
coordinar estas actividades:
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El monitoreo de las metas es posible en la medida en que éste se basa en la
construccién y el uso de indicadores. Los indicadores cuentan con una me-
fodologia homogénea que permite que éstos fengan una representacion
cuantitativa y objetiva de la informacioén.

Los indicadores tienen un uso por parte del gobierno para determinar el ni-
vel de avance de los objetivos propuestos en el Plan Nacional de Desarrollo.
Al contar con una entidad rectora y una metodologia bien definida, el go-
bierno dispone de un ndmero limitado de indicadores que reflejan la infor-
macién necesaria para la labor de monitoreo.

Las herramientas de evaluacién y sus resulfados estén disponibles, pero la
ciudadania no les presta la atenciébn necesaria. Se aspira a que las evalua-
ciones se insfitucionalicen y conduzcan a cambios en el proceso de asig-
nacién presupuestaria.

En su mayoria, las evaluaciones han sido elaboradas por consultores inter-
nacionales, lo que ha dado lugar a evaluaciones de buena calidad, pero
muy costosas. Por o tanto, es importante mejorar la transferencia de aptitu-
des para gue la evaluaciéon pueda hacerse localmente y, al mismo tiempo,
mantener la credibilidad.

Existe una amplia propuesta sobre la creacién de subsistemas de monitoreo
y evaluacion, tanto a nivel central como local. No obstante, hay una capo-
cidad limitada para hacer que el monitoreo y la evaluacién a ese nivel sea
objetivo.

A pesar de los avances en materia de monitoreo y evaluacién, en tanto los
procesos de evaluacién no se puedan vincular a la toma de decisiones pre-
supuestarias, los logros adn deben ser considerados como modestos. Las
evaluaciones deberian servir para que la sociedad y el gobierno vean la
necesidad de reorientar o reasignar el gasto pUblico hacia aquellas activi-
dades que sean mas eficientes y no continuar con un proceso presupues-
tario cuyos modelos de gasto sean rigidos o inflexibles.
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Anadlisis del sistema de monitoreo de programas en la Republica del Perud

Mesa: Experiencias internacionales

Juan Pablo Silva se gradué como economista de la Pontificia
Universidad Catélica del Perd; cursé una maestria en Administracion
Pablica de la Escuela de Relaciones Pdblicas e Internacionales y
del Programa de Gestion de Politicas Econmicas de la Universidad
de Columbia, Nueva York. Fungié como director de Calidad del
Gasto Pdblico en la Direccion General de Presupuesto Pablico del
Ministerio de Economia y Finanzas y coordinador de los programas Ponente: Juan Pablo Silva
de incentivos municipales y del presupuesto por resultados. Ministerio de Economia y Finanzas
Repablica del Perd
Anteriormente, fue coordinador técnico del proyecto de “Asistencia
técnica para el seguimiento y evaluacion de los sectores sociales” en
el marco de la descentralizacion, y consultor en la Direccion General
de Programacion Multianual del Ministerio de Economia y Finanzas.
También, consultor en la Oficina de Planificacion y Medicion de la
Calidad Educativa.

Marco institucional

En Perd, la implementacién del presupuesto basado en resultados se considerd
por primera vez en la Ley de Presupuesto para el ano fiscal 2007, afo a partir del
cual comenzd a ser aplicado de manera progresiva en los sectores de salud,
educacién, tfransportes y comunicaciones, e identidad cultural, a través de los
programas presupuestarios, las acciones de seguimiento del desempeno sobre la
base de indicadores de gestion y resultados, las evaluaciones y los incentivos a la
gestion, entre otros instrumentos.

En el ano fiscal 2008, la Ley de Presupuesto? establecid nuevos programas estra-
tégicos, como la electrificacion y el saneamiento rural, las telecomunicaciones
rurales y la conservaciéon del medio ambiente, mediante un marco para el se-
guimiento de los resultados y productos de los programas estratégicos, asi como
para el desarrollo del sistema de evaluaciéon de los programas estratégicos.

Posteriormente, el presupuesto basado en resultados se rigid por el capitulo IV “Pre-
supuesto basado en resultados”, titulo Il "Normas complementarias para la gestidon
presupuestaria”, de la Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto. En este mar-
co normativo se sefala en el articulo 79 que el presupuesto por resulfados es una
estrategia de gestion pdblica que vincula la asignacidn de recursos a productos y
resulfados medibles a favor de la poblacién, la cual requiere la existencia de una
definicidn de los resultados a alcanzar; el compromiso para lograr dichos resulto-
dos sobre otros objetivos secundarios o procedimientos internos; la determinaciéon
de responsables; los procedimientos de generacién de informacion de los resulfados,
productos y herramientas de gestion institucional, asi como la rendicidén de cuentas.

% Ley 29142 de presupuesto del sector pdblico para el afo fiscal 2008.
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Este sistema se implementard progresivamente a fravés de los programas presu-
puestarios, las acciones de seguimiento del desempeno sobre la base de indi-
cadores, las evaluaciones y los incentivos a la gestidon. En el sistema de Perq, la
evaluacioén consiste en el andlisis sistemdatico y objetivo de un proyecto, programa
o politica en curso o concluido, en razén de su disefo, ejecucioén, eficiencia, efica-
cia e impacto y resultados en la poblacién, sin perjuicio de las normas y procesos
establecidos por el Sistema Nacional de Inversién Plblica relativos a los proyec-
fos de inversidn. La evaluacion incluye los sistemas de informacién a través de
los cuales se levanta, organiza y provee la informacién sobre la operacién de los
programas, en especial la referida a los productos que éstos entregan a la pobla-
cion para el logro de sus objetivos.

Destaca que las entidades publicas que implementan programas presupuesta-
rios o participan en la ejecucion de éstos deberdn sujetarse a la metodologia y
directivas establecidas por la Direccién General de Presupuesto Plblico del Minis-
terio de Economia y Finanzas.

Para el gobierno de Per(, los programas presupuestarios son unidades de progra-
macién de las acciones del Estado que se realizan en cumplimiento de las funcio-
nes encomendadas a favor de la sociedad.? Su existencia se justifica por la nece-
sidad de lograr un resultado para una poblacién objetivo, en concordancia con los
objetivos estratégicos de la politica de Estado, formulados por el Centro Nacional
de Planeamiento Estratégico,? 6érgano rector del Sistema Nacional de Planeamien-
fo Estratégico, y pueden involucrarse a entidades de diferentes sectores y niveles de
gobierno. Las entidades publicas lo implementan o participan en su ejecucion, y se
sujetan a la metodologia y directivas que en su caso sean establecidas.?

El responsable de cada programa presupuestario es el fitular de la entidad que
tiene a cargo la implementacion de dicho programa; ademds, debe dar cuenta
sobre el diseno, uso de los recursos pudblicos asignados y el logro de los resulfados
esperados. En el caso de programas presupuestarios que involucren a mds de una
entidad, la responsabilidad recae en el fitular de la entidad que ejerce la rectoria
de la politica pUblica correspondiente a dicho programa; éste puede designar a
un responsable técnico del programa presupuestario, con funciones relaciona-
das con el diseno, implementacion, seguimiento y evaluacidon del programa. Asi-
mismo, se establece un convenio de apoyo presupuestario,? en el cual la entidad

2 Ministerio de Economia y Finanzas del Gobierno Federal de Perd, 2013a.

27 El Centro Nacional de Planeamiento Estratégico de la Republica del Perd, de acuerdo con el Decreto Legislativo
1088, es la instancia gubernamental rectora del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico peruano. Su funcién
es formular, coordinar, dar seguimiento y evaluar las estrategias y prioridades del gobierno.

2 Ministerio de Economia y Finanzas del Gobierno Federal de Perd, 2013a.

2 Ministerio de Economia y Finanzas del Gobierno Federal de Perd, 2013b.
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pUblica se compromete al cumplimiento de metas de indicadores de resultado
o producto del programa, segln corresponda, asi como en la ejecuciéon de los
compromisos para una mejor provision de los servicios publicos.

Sistema de monitoreo y evaluacion

El seguimiento del desempeno® se realiza sobre los avances en los productos y resul-
tados de la ejecucion presupuestaria y el cumplimiento de metas en su dimension fi-
sica. Dicho seguimiento estd a cargo de la Direccidon General de Presupuesto PUblico
perteneciente al Ministerio de Economia y Finanzas. Los responsables del programa
presupuestario deberdn entregar informacion ciertq, suficiente y adecuada que in-
cluya las medidas adoptadas, las acciones desarrolladas para la mejora de la eje-
cucién y los ajustes incorporados en los disefos de los programas presupuestarios.

La Direccién General de Presupuesto Pdblico consolida semestralmente el avan-
ce de la ejecucidn de los programas presupuestarios, conforme al registro de in-
formacion llevado a cabo por las entidades responsables de estos programas en
los sistemas correspondientes; esto, para su publicacién en la pdgina web del Mi-
nisterio de Economia y Finanzas y su remisién en resumen ejecutivo a la Comision
de Presupuesto y Cuenta General de la RepUblica del Congreso de la RepUblica
y a la Contraloria General de la Republica. Dicho resumen ejecutivo detallard la
informacién analizada por programa presupuestario.

El Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica® genera la informaciéon estadis-
tica necesaria para el seguimiento de los indicadores de gestion y resultados en
los dmbitos correspondientes a su misidn, en el marco del presupuesto basado en
resultados, en particular de aquellos que no pudieran ser generados por 10s sis-
tfemas estadisticos propios de las entidades involucradas. La informacidén para el
seguimiento de los indicadores y de la ejecucidn de las metas fisicas y financieras
de los productos de los programas presupuestarios estratégicos es publica y esté
disponible en la pdgina web del Ministerio de Economia y Finanzas.

La evaluaciéon en el contexto del presupuesto basado en resultados consiste en
el andlisis sistemdatico y objetivo de un programa o politica en curso o concluido,
en razén de su diseno, ejecucion, eficiencia, eficacia e impacto y resultados en la
poblacién, sin perjuicio de las normas y los procesos establecidos por el Sistema
Nacional de Inversidn Plblica,?? relativos a los proyectos de inversion.

% Ministerio de Economia y Finanzas del Gobierno Federal de Per(, 2013c.

%1 Este es el 6rgano rector de los sistemas nacionales de estadistica e informdtica en el Perd. Norma, planea, dirige,
coordina, evalda y supervisa las actividades estadisticas e informdticas oficiales del pais. Para el cumplimiento de
sus objetivos y funciones, cuenta con autonomia técnica y de gestién, otorgada por su ley de creacion.

%2 | Sistema Nacional de Inversion Plblica es un sistema administrativo del Estado peruano que certifica la calidad de
los proyectos de inversion pdblica a través de un conjunto de principios, métodos, procedimientos y normas técnicas.
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Las evaluaciones se realizan de manera independiente;3® su objetivo es generar
informacién sobre el desempefio para ser usada dentro del sistema presupues-
tario, y permitir con ello justificar, en el marco del presupuesto por resultados,
la toma de decisiones en materia presupuestaria. Como sus resulfados deben
ser técnicamente confiables, sélo pueden ser ejecutadas por evaluadores, se-
leccionados a través de concursos publicos, de conformidad con las normas
que regulan esta materia,?* que sean diferentes a las entidades ejecutoras y no
estén bajo el control de los responsables del disefio y la implementaciéon de la
infervencidén evaluada.

Los evaluadores independientes deben efectuar la evaluacién en cumplimiento
de los términos de referencia de contratacion, el presupuesto evaluado corres-
pondiente, y que observen los métodos y contenidos de evaluacidn aplicables en
el Sistema de Evaluacion Independiente del Presupuesto.

El presupuesto evaluado es el crédito presupuestario seleccionado para ser evo-
luado por el Sistema de Evaluacion Independiente del Presupuesto. Dichos cré-
ditos estdn vinculados a productos o resultfados identificados en los programas
estratégicos (insumos, productos, resulfados) o en el clasificador funcional progro-
matico (meta, componente, actividad/proyecto, programa).

La Direccidn Nacional del Presupuesto Pdblico debe comunicar oficialmente la
selecciéon del presupuesto evaluado a la unidad responsable de su ejecucion
y solicitar informacién de base. Ademds, debe revisar los informes de avance e
informe final de las evaluaciones y emitir de manera oficial orientaciones a los
evaluadores externos sobre mejoras en el desarrollo de los contenidos evaluados.
También, tiene la obligacién de elaborar informes de recomendaciones de presu-
puesto evaluado sobre la base de los informes finales de evaluaciéon y formalizar
compromisos con las unidades responsables de la ejecucion del presupuesto
evaluado a partir del correspondiente informe de recomendaciones de presu-
puesto evaluado.

Las entidades ejecutoras de las acciones objeto de la evaluacién deben propor-
cionar, bajo responsabilidad del titular de pliego, la informacién que requiera la
persona natural o juridica evaluadora para la ejecucién de sus labores y son res-
ponsables de la calidad de la informacidn proporcionada para las evaluaciones
correspondientes. Asimismo, tienen la obligacién de emitir oficialmente comento-
rios a los informes de avance e informe final de las evaluaciones de presupuesto
y enviar informacién de cumplimiento de compromisos para la elaboraciéon del

3 Ministerio de Economia y Finanzas del Gobierno Federal de Perd, 2013d.
34 Ley 28411, Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto, capitulo IV, presupuesto por resultados.
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reporte semestral de cumplimiento de compromisos por la Direccién Nacional del
Presupuesto PUblico.

El diseno vy los resultados de las evaluaciones son compartidos y discutidos con
las entidades involucradas. Tienen, ademds, cardcter pUblico y son difundidos en
su infegridad mediante el portal del Ministerio de Economia y Finanzas y en los
portales de los pliegos y las unidades ejecutoras evaluadas.

Las recomendaciones formuladas en el informe de recomendaciones de presu-
puesto evaluado son analizadas en la Direccién Nacional del Presupuesto PUbli-
co, junto con la unidad responsable de la ejecucidn del presupuesto evaluado,
a fin de precisar sus contenidos y plazos, identificar los espacios institucionales y
posibles restricciones legales y de recursos.

El seguimiento (monitoreo) se realiza sobre los avances en la ejecucion presupues-
taria y el cumplimiento de metas en su dimensién fisica. Dicho seguimiento estd a
cargo de la Direccidén General de Presupuesto Pdblico del Ministerio de Economia y
Finanzas. El ministerio recibe los informes de las entidades obligadas que contienen
informaciéon cierta, suficiente y adecuada que incluye las medidas adoptadas, las
acciones desarrolladas para la mejora de la ejecucidn y los ajustes incorporados
en los disenos de los programas presupuestarios.

El Ministerio de Economia y Finanzas consolida semestralmente el avance de la
ejecucion de los programas presupuestarios, conforme al registro de informaciéon
efectuado por las entidades responsables de dichos programas en los sistemas
correspondientes; esto, para su publicacion en la pdgina web del Ministerio de
Economia y Finanzas y su remisidn en resumen ejecutivo a la Comisidn de Presu-
puesto y Cuenta General de la Republica del Congreso y a la Contraloria General
de la RepUblica.

Conclusiones del sistema de monitoreo

Durante el seminario, el Gobierno Federal del Perd compartié el aprendizaje obteni-
do a través de la experiencia en la implementacién de un sistema de monitoreo y
evaluacion. El caso del Perl es importante dado que su sistema se construye sobre
un sistema que no funciond en décadas anteriores. En este sentido, la experiencia
de este pais se ha enfocado a redisenarse con el objetivo de mejorar la gestion del
gobierno. Algunas oportunidades de mejora senaladas por el ponente fueron:

+ Es necesario un sistema que pueda lograr resultados a corto plazo y darnos
algunas apreciaciones para el largo plazo. En los anos setenta se tratdé de
implementar un sistema similar, pero no funcioné. Ahora se pretende implan-
far el nuevo sistema y se tiene que pensar de manera cuidadosa.
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+ Es necesario fortalecer la cultura del monitoreo y la evaluaciéon, y que estos te-
mas sean aceptados como algo verdadero en lugar de un frédmite burocrdtico.

+ Las evaluaciones deben ser independientes a los responsables de los pro-
gramas publicos, de ahi la importancia de fomentar y diversificar la oferta
de evaluadores con el objetivo de garantizar la objetividad.

+ Aligual que la oferta de evaluadores, los instrumentos de evaluacidn deben
ser diversificados e incluir nuevos instrumentos de acuerdo con las necesi-
dades o caracteristicas de los programas.

+ Es necesario que los resultados derivados de las evaluaciones y de los com-
promisos adquiridos por sus responsables sean difundidos de manera ami-
gable a la ciudadania.

OBJETIVOS DE LA IMPLEMENTACION

DE LAS MATRICES DE INDICADORES

La APF emprendi6 diversos esfuerzos a fin de mejorar tanto la definicion y alineo-
cion de las actividades publicas a los objetivos del Plan Nacional de Desarro-
llo como el proceso de toma de decisiones en la asignacidn de recursos presu-
puestarios a dichas actividades. Es importante que por primera vez en la APF de
México y de manera normativa se hacia obligatoria la inclusién de indicadores
en los planes derivados del Plan Nacional de Desarrollo, ademds de solicitar a
los programas presupuestarios la definicidon de indicadores de gestion, servicios
y, mds importante, de resultados. Si bien algunos programas presupuestarios ya
disenaban y daban seguimiento a este fipo de indicadores, eran pocos los que
contaban con una metodologia homogénea para su construccion.

En el segundo panel se explican los objetivos de la implementaciéon de la MIR
con la visidén de esta herramienta como un medio para crear un sistema de mo-
nitoreo. En este contexto, inicialmente se presenta la perspectiva del CONEVAL,
que pretende establecer un enfoque de resultados en los programas federales
del dmbito de desarrollo social, de acuerdo con la Ley General de Desarrollo
Social; por otro lado, se analiza la puesta en marcha del Sistema de Evaluacidn
del Desempeno por parte de la SHCP y la SPF, conforme a la Ley Federal de Pre-
supuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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Una cultura para resultados

Mesa: Objetivos de la implementacion de las matrices

de indicadores en la APF

El doctor Gonzalo Herndndez Licona es secretario ejecutivo del
CONEVAL. Obtuvo el grado de doctor en Economia por la Universidad
de Oxford, Inglaterra; el de maestria en Economia por la Universidad
de Essex, Inglaterra; y la licenciatura en Economia por el Institufo
Tecnoldgico Auténomo de México (ITAM).

Ponente: Gonzalo Herndndez Licona

Se desempefid como director general de Evaluacion y Monitoreo de Secrefario ejecutivo del CONEVAL

la Sedesol de agosto de 2002 a noviembre de 2005. Fue catedrdtico
de tiempo completo del Departamento de Economia del ITAM de
1991 0 1992y de 1996 a 2002, y fungidé como director de la carrera
de Economia en la misma institucion enfre 1998 y 1999.De 1996 a
2000 fue representante académico anfe la Comision de Cooperacion
Laboral del Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del Norte.

Para mejorar la gestion publica es necesario utilizar una herramienta de pla-
neacién que apoye el monitoreo y la evaluacidn con base en resultados. Esta
herramienta debe orientar hacia una mayor claridad de los objetivos de los pro-
gramas y la definicidn de mejores indicadores para su monitoreo. Sin embargo,
el énfasis de los indicadores estd en la medicidn de los resultados alcanzados
por los programas, y no exclusivamente en el seguimiento de los productos, ser-
vicios y actividades.

La importancia puesta en la medicién de resultados también tiene una justifi-
cacién normativa en el sentido de que la evaluaciéon se lleve a cabo mediante
indicadores de resultados, productos y servicios, asi como de gestion. Para ello, es
necesaria la coordinacién entre las instancias rectoras y el considerar los esfuer-
zos infegrales para no duplicar las funciones.

En este contexto, el CONEVAL efectué un diagndstico para analizar la normati-
va en cuanto a evaluaciéon e indicadores, ademds de identificar atriouciones y
responsabilidades en la materia con el objetivo de determinar de manera clara
las atribuciones de cada instancia rectora. Asimismo, el CONEVAL ha realizado
un proceso de andlisis y reflexidn sobre diversas experiencias intfernacionales (Es-
tados Unidos, Canadd, Chile, Colombia, Australia, entre ofros) para conocer las
herramientas utilizadas por estos paises y las ventajas y desventajas de cada una
en el contexto de México.

La definicién de la MIR como una herramienta de gestidn pone el acento en
el frénsito de una gestion fradicional (bienes, servicios y actividades) hacia una
para resultados (impactos y resultados esperados). Se considera que este instru-
mento permitird mejorar la planeacién de los programas federales al fortalecer el
diseno y la operaciéon de los programas y estructurar de manera sencilla y I6gica
sus objetivos; asimismo, resume los principales resultados esperados mediante el
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establecimiento de indicadores de desempeno; facilita el monitoreo y la evalua-
cién de resultados e impactos al establecer los criterios minimos que deben cum-
plir los indicadores; y provee a los ftomadores de decisiones de mejor informacion.

La MIR tiene como objetivo que los programas definan sus acciones en térmi-
nos de resultados, sin dejar de lado el conjunto de indicadores que los pro-
gramas monitorean actualmente. Es conveniente precisar que en el mediano
plazo se pretende focalizar el monitoreo y la evaluacidén en un nidmero menor de
indicadores, pero que éstos, a su vez, sean de mejor calidad. Estos indicadores,
ademds de ser un instfrumento de seguimiento necesario en las evaluaciones,
formardn parte del Sistema de Evaluacién del Desempeno coordinado por la
SHCP y SFP. Sin embargo, y tal vez lo mas relevante, se espera que la MIR y sus
indicadores sirvan para apoyar la construccién de sistemas de monitoreo en las
dependencias y entidades.

AUn hay que fortalecer algunos aspectos en este proceso paulatino de mejora
de la gestién pUblica, pero antes de dar los primeros pasos se debe saber hacia
dénde se avanza. Para el CONEVAL es clara la utilidad de los indicadores como
un requisito para la definicién de un sistema de monitoreo y elemento indispensa-
ble en la evaluacién de los programas federales.

Para continuar estos pasos, es necesario reforzar la definicion y construccion de
indicadores, principalmente de aquellos seleccionados en cuanto al propdsito
y los componentes. Asimismo, es importante ampliar el uso de la matriz de indi-
cadores en ofros sectores y modalidades de programas. No se puede limitar el
empleo de estos instrumentos en un conjunto de programas presupuestarios; si
bien el CONEVAL coordina el sector social, es preciso que el monitoreo y las evo-
luaciones de los programas presupuestarios se lleven a cabo sobre la base de los
Mismos instrumentos.

Finalmente, el siguiente paso se delimita en las entidades federativas; al igual que
en el dmbito federal, la oportunidad de mejorar la gestion pdblica y crear una cul-
fura para el seguimiento de resultados debe ser ampliada. El nivel estatal presenta
problemdaticas similares al federal, por o que se deben construir sistemas locales
de monitoreo y evaluacion, mds alléd del gasto federalizado. En este contexto, el
CONEVAL emprenderd las acciones adecuadas para vincular la estrategia fede-
ral al orden estatal, y buscard homologar la cultura del monitoreo y la evaluacion.
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Presupuesto basado en resultados

Mesa: Objetivos de la implementacion de las matrices

de indicadores en la APF

Es licenciado en Economia y maestro en Politicas Pablicas por
el ITAM. Se ha especializado en las dreas de presupuesto por
resultados, evaluacion, negociacion internacional, planeacion, asi
como liderazgo y desempefio, esto Gltimo en la Escuela de Gobierno
de la Universidad de Harvard.

En 2002 fungié como director de Politica Econdmica de la

Fundacion Miguel Estrada Iturbide. En 2003 fue miembro honorifico Ponente: Rolando Rodriguez Barceld

del Consejo Consultivo del Institufo Nacional para el Federalismo y el [t o e lIateT(ooTo| (Tl (oRo LRI U pa I Ig (O R Ao IVToToiTo s WA RIS WK (14 ]
Desarrollo Municipal. De 2004 a 2007 fue coordinador de Promocion Unidad de Politica y Control Presupuestario,

Regional y Financiamiento en la Comisién Nacional para el Ahorro Subsecretaria de Egresos, SHCP

de Energia de la Secretfaria de Energia.

En 2007 fue designado director general adjunto de la Unidad

de Politica y Control Presupuestario de la SHCP, donde fue el
responsable de implementar en México el Sistema de Evaluacion
del Desempefio, principal herramienta para orientar el gasto pablico
federal al logro de resultados.

En 2006, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria establecié el
presupuesto basado en resultados y el Sistema de Evaluacion del Desempefno en
México. En 2007, el decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion definid que
las dependencias y entidades dieran a conocer sus objetivos estratégicos y la con-
fribucién al logro de éstos por parte de sus programas. Asimismo, dispuso la elabora-
cién de la MIR en los programas sujetos a reglas de operacion.

La normativa correspondiente senala que en los fres drdenes de gobierno delbe-
rén evaluarse los resulfados que se obtengan con los recursos publicos, y con-
far&n con instancias técnicas de evaluaciéon independientes (distintas a los or-
ganos de fiscalizacion) para propiciar que los recursos se asignen tomando en
cuenta los resultados alcanzados.

En el presupuesto basado en resultados se considera que los programas son un con-
junto de acciones relacionadas entre si, en las que se ejercen los recursos necesarios
para la ejecucion de las acciones orientadas al logro del objetivo que les da sentido
y direccién, a fin de alcanzar un resulfado especifico en beneficio de la poblacién
objetivo, a fravés de una unidad responsable ejecutora de gasto pdblico.

En este sentido, el presupuesto basado en resultados se enfoca a la definiciéon y es-
tablecimiento claro y sencillo de los objetivos y resultados que prevén alcanzar los
programas a los que se asignan recursos presupuestarios. Asimismo, los indicadores
gue se utilicen deben ser una expresidon de los objetivos y un referente para el segui-
miento de los avances y la evaluaciéon de los resultados esperados y alcanzados.

La transformacién de la APF serd gradual y se espera que poco a poco un mayor
ndmero de programas establezcan con claridad los objetivos y resultados esperados
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y alcanzados de sus programas y del presupuesto aplicado en ellos; midan los resul-
tfados del logro de sus objetivos, con base en indicadores, y se apliquen medidas de
mejora oportfunamente; den seguimiento a los avances alcanzados y evallen los
resultados para implementar las medidas pertinentes al respecto; y se rindan cuentas
y haya transparencia en todo lo anterior ante el Poder Legislativo y la sociedad.

En particular para el presupuesto basado en resulfados se pretende incorporar
en las decisiones presupuestarias la planeacién, la programacion, el seguimiento
y la evaluacién; vincular el presupuesto con la mejora continua de las politicas,
los programas, el desempefo de las instituciones y la calidad del gasto publico,
considerando los resultados de las evaluaciones y la asignacidn de los recursos
presupuestarios tanto de los objetivos y los resultados esperados como del nivel
real alcanzado en ellos.

La informacién es un elemento necesario para conocer el desempeno de los pro-
gramas, saber qué funciona y qué no, y lo mas relevante: conocer el motivo de por
qué los programas no logran sus objetivos. Con el apoyo de la informacién del
desempeno, se mejorardn las politicas, el disefo y la gestién de los programas y
las instituciones y se incentivard a los servidores publicos a lograr los objetivos y los
resulfados establecidos.

Como principales resulfados alcanzados en este breve, pero importante periodo,
se puede destacar que:

+ Las asignaciones presupuestarias se vincularon a los programas con indico-
dores y metas que permitirdn dar un mejor seguimiento y apoyar las evalua-
ciones sobre los avances en el logro de los objetivos y resultados.

+ Los indicadores se ajustaron para que midan claramente los resultados y
proporcionen informacién que apoye las decisiones presupuestarias y la
mejora continua de politicas y programas.

+ Por primera vez se incluyd en la exposicidn de motivos del proyecto del
presupuesto de egreso la propuesta de Programa Anual de Evaluacion
2009. De esta manera, la Cdmara de Diputados seria usuaria de la infor-
macién del presupuesto basado en resultados del Sistema de Evaluaciéon
del Desempeno.

+ El cien por cienfo de los programas que entregan subsidios, bienes y servi-
cios a la poblacién cuenta con una matriz de indicadores, lo cual equivale
a setenta por ciento del gasto asignado a las dependencias responsables
de su operacién, y cincuenta por ciento de dichos programas tendrdn al-
gun tipo de evaluacidn externa, independiente, objetiva e imparcial, y apli-
car@n medidas para mejorar su diseno y gestion.
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Transcurrid un ano de la emisidn de los Lineamientos generales para la evaluc-
cion de los programas federales cuando el proceso de implementacion del siste-
ma de monitoreo en México dio sus primeros pasos, esto en 2002. Ahora, algunas
de las oportunidades de mejora son ya del conocimiento de las dependencias e
instancias encargadas de la implementaciéon del sistema de monitoreo. No obs-
tante, los ejes rectores también tuvieron que realizar un ejercicio de reflexidn para
aprender y analizar cudles habian sido los avances alcanzados vy los principales
retos hacia el futuro.

En este panel los principales coordinadores de la implementacion de la matriz de
indicadores hablaron sobre las fortalezas reconocidas en este proceso y los retos

futuros para consolidar el establecimiento de un sistema de monitoreo.

CONEVAL: a un ano de haber iniciado el proceso

Mesa: Diagnéstico de la implementacion

Es licenciado en Economia por el Instituto Tecnoldgico y de Estudios
Superiores de Monterrey y maestro en Economia por El Colegio de
México, AC.

Actualmente, es director general adjunto de Coordinacion del
CONEVAL. Antes estuvo a cargo del érea de evaluacion del mismo
consejo, en donde colabord en la construccion del esquema de
evaluacion y monitoreo del gobierno mexicano, las normas y fipos .
y monl gobie ) yiip Ponente: Edgar Martinez Mendoza

de evaluacion, asf como conduciendo las primeras evaluaciones ) h s

) - ) Director general adjunto de Coordinacion
coordinadas también por el Consejo. N

Se ha desempenado en diferentes cargos del gobierno mexicano
relacionados con temas de evaluacion de programas, construccion
de indicadores, sistemas de seguimiento, planeacién y disefio

de politicas publicas, entre ofros. Fue director de Metodologias

de Evaluacion en la Sedesol y colabord en la coordinacion de la
Comision Infersecretarial de Politica Industrial de la Secretaria de
Economia.

El primer paso necesario para la implementacion de la Metodologia de Marco
Légico en México fue la elaboracién de un diagndstico de la normativa vigente
en materia de evaluacidén e indicadores con el objetivo de identificar atribuciones
y responsabilidades, evitar duplicidades e iniciar el acercamiento con las depen-
dencias que tuvieran atribuciones en evaluacion e indicadores (SHCR SFR Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI]). A confinuacidon se describen tres
contextos que fueron indispensables para la implementacion de la MIR en la APF;

+ Entre 2002 y 2005, la Sedesol habia emprendido los primeros pasos en la im-
plementacién de la matriz de indicadores para diversos programas a su car
go. Estos pasos fueron dirigidos por la Unidad de Evaluacién de la misma
secretaria, que ftiempo después apoyaria la creacidn del CONEVAL. Dentro
de esta revisidn se analizaron los criterios SMART*® y la Metodologia de Marco
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Logico. De esta dltima, se examinaron los criferios generales de la Matriz de
Marco Loégico que permitieran primero la estructuracion sencilla del disefio
de los programas y luego la definicién de indicadores para el monitoreo de
su desempeno.

+ Durante 2006 se revisaron las experiencias nacionales e internacionales en
materia de evaluacién y definicién de indicadores. Entre los casos analizo-
dos se encuentran los sistemas de evaluacién y monitoreo de Canadd y
de Chile; estas experiencias revelaron que la Matriz de Marco Loégico era
una herramienta que permitia orientar las distintas evaluaciones. Esto ha
ayudado a que las evaluaciones se enfoquen hacia la revision de objetivos
e indicadores, sin que éstos sean los Unicos elementos a ser evaluados. Por
ello se eligié a la Metodologia de Marco Légico para establecer el sistema
de monitoreo de los programas sociales.

+ Finalmente, a partir de la promulgaciéon de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria y su reglamento en 2006, la SHCP y la SFP
debian iniciar la implementacién del Sistema de Evaluacion del Desempe-
no, el cual determinaria los mecanismos de monitoreo y evaluacién de los
resultados alcanzados por los programas presupuestarios. En este contexto,
el CONEVAL tomé la decisidn de acercarse institucionalmente a la SHCP y
a la SFP para presentar como propuesta la coordinacion de los esfuerzos
dirigidos a la puesta en marcha de una metodologia homogénea para es-
tablecer indicadores para todos los programas. El proceso de definicidon de
objetivos e indicadores con esta metodologia implicaba la coordinacion
de tres instancias con facultades normativas similares mediante un mismo
instrumento e iguales criterios.

De esta manera se inicidé la implementaciéon de la matriz de indicadores en dos
pasos esenciales: la definicidn de aspectos normativos e instituciones y la capo-
citacion a los servidores publicos.

En marzo de 2007 se publicaron los Lineamientos generales para la evaluacion de
los programass federales de la administracion pUblica federal, cuyo objetivo era re-
gular la evaluacién de los programas federales, la elaboracion de la matriz de indi-
cadores y los sistemas de monitoreo, asi como de los objetivos estratégicos de las
dependencias y entidades de la APF En éstos se sehalaba que las dependencias y
entidades debian crear la matriz de indicadores de cada programa federal, con
base en la Metodologia de Marco Légico. La matriz de cada programa federal seria
revisada por el CONEVAL, la SHCP y la SFP en el dmbito de su competencia.

% Los criterios SMART son utilizados para la definicidon de los objetivo: specific, measurable, attainable, relevant y
time-bound.
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Por ofro lado, en julio de 2007 se publicd la metodologia para la elaboraciéon
de la matriz de indicadores de los programas federales. Esta metodologia
formaba parte de los Lineamientos generales para el proceso de presupues-
facién 2008, los cuales especificaban las directrices generales para avanzar
hacia el presupuesto basado en resultados y el Sistema de Evaluacion del
Desempefo. La metodologia definid la Metodologia de Marco Légico como la
que seria utilizada en la elaboraciéon de la MIR, que debia estar alineada con
el Plan Nacional de Desarrollo, con los programas derivados de éste y con los
objetivos estratégicos y sectoriales.

A la par de la emisidén de documentos normativos, el CONEVAL, la SHCP y la SFP
organizaron seminarios ejecutivos dirigidos a tomadores de decisiones en el di-
seno, ejecucion y evaluacion de programas, asi como areas presupuestarias. El
objetivo era sensibilizar sobre la Metodologia de Marco Légico y su importancia
en la planeacién, diseho, monitoreo y evaluaciéon de programas.

Asimismo, se impartieron los primeros cursos-talleres sobre la construccién de la
MIR, los cuales estuvieron dirigidos a operadores y coordinadores de los progro-
mas federales obligados a presentar una MIR en agosto de 2007 (programas pre-
supuestarios con modalidad S y U). Estos programas debian elaborar y cargar la
primera versién de la MIR en el Proceso Integral de Programaciéon y Presupuesto
de la SHCP en agosto de 2007. Estos primeros ejercicios de MIR fueron analizados
por el CONEVAL con el apoyo del ILPES-CEPAL. Se revisaron 120 matrices de indicao-
dores, y en el mismo ano se enviaron a cada programa aspectos de mejora que
resultaron del andlisis.

Por ofro lado, se implementé un segundo esquema de mejora de las matrices
de indicadores, el cual consistia en una asistencia técnica enfocada a los pro-
gramas federales que presentaron la MIR en agosto de 2007; estos programas
mejoraron y reforzaron sus conocimientos sobre la construccién de la MIR. Las
mejoras debian ser incorporadas en su MIR para el ejercicio fiscal 2008. En este
afno se realizd el primer diagndstico de la MIR para 133 programas federales.* Esta
revisibn estuvo apoyada por el ILPES-CEPAL, y los comentarios fueron enviados a
los coordinadores de los programas a través de las unidades de evaluacion. Asi-
mismo, los hallazgos fueron publicados en los Lineamientos para el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2009.

% Inicialmente se planted analizar las MIR de 145 programas federales del dmbito social. Sin embargo, de este nime-
ro de programas se omitieron las matrices con mds de una unidad responsable, y se considerd Unicamente a la
coordinadora de sector.
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Aspectos positivos a destacar en el primer ano
Entre los aspectos positivos de la implementacion de la MIR, destacan los siguientes:

+ Se inicidé un proceso gradual de construcciéon de indicadores de resultados,
con una misma metodologia, en la que se tuvo capacitacion, asistencia
técnica y un andilisis de los avances. A diferencia de ejercicios previos, al
tener una misma metodologia las distintas instancias coordinadoras y las
dependencias *hablan un mismo idioma”.

+ Por primera vez, un total de 389 programas presupuestarios (133 de subsi-
dios) cuentan con una primera versidn de la matriz de indicadores en la
que han definido con una mayor precisién los objetivos que pretenden al-
canzar. Varios de estos objetivos tienen, por primera ocasidn, indicadores
para el monitoreo de su desempeno.

+  Se han definido indicadores enfocados a medir los resultados de los progro-
mas federales. Si bien los programas reportan informacidén sobre los produc-
fos, servicios y actividades que otorgan, el acento se coloca ahora en los
resulfados que pretende alcanzar el programa.

+ Se ha impulsado una cultura de la evaluacién y rendicién de cuentas en-
focada a resultados. Ahora, no sélo los programas deben monitorear los
logros alcanzados en términos de resultados, sino que también el presu-
puesto de la Federacion incluye indicadores de resultados, y algunos de los
indicadores del seguimiento al Presupuesto de Egresos de la Federacion ya
no corresponden Unicamente a gestion.

Retos importantes en el primer ano

Si bien existen algunos elementos positivos en este ejercicio colectivo, es impor-
tfante senalar que, como todo primer ejercicio, hay algunos aspectos que deben
ser analizados y mejorados:

+ En términos prdcticos, la estrategia de implementacion de la matriz de in-
dicadores fue realizada en menos de dos ejercicios presupuestarios, lo que
demandd un esfuerzo infenso y agotador tanto para los programas federa-
les como para los érganos rectores.

+ Se presentd una débil coordinacién en la capacitacidn por parte de las
instancias rectoras. Muchos capacitadores confratados en su momento no
tenian la misma perspectiva sobre los alcances y las limitaciones de la MIR;
de igual modo, entre los mismos expertos en la aplicacion de la Metodolo-
gia de Marco Loégico no tenian criterios homogéneos. Tampoco el material
diddactico estaba en funcién del caso mexicano.

+ Resulta necesario reforzar la intervencién de las unidades de planeacién y
evaluacién en el andlisis de las matrices; dichas unidades debieron parti-
cipar y coordinar los esquemas de mejora de la MIR de los programas a su
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cargo y no restringirse Unicamente a ser unidades presenciales. Asimismo,
era necesario sensibilizar a las unidades de presupuestaciéon, auditoria y
control sobre los alcances y las limitaciones del instrumento.

+ Esindispensable depurar los indicadores que no se encuentran alineados a
la MIR. La construccién de indicadores debe estar en funcién de la calidad
y utilidad de la informacién; algunos programas han establecido un gran
nUmero de indicadores poco Utiles para el monitoreo del programa. Por ello,

el siguiente paso es reportar un menor nUmero de indicadores, pero de me-
jor calidad.
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Durante el Primer Seminario Internacional de Monitoreo de Programas Sociales:
"Avances en la implementacién de la Matriz de Indicadores para Resultados, ins-
frumento de planeacién y evaluacién de los programas presupuestarios” se invita-
ron a los responsables de las unidades de evaluacién de las coordinadoras de
sector de las dependencias federales del dmbito de desarrollo social para que
compartieran su experiencia en la aplicacion de la Metodologia de Marco Logi-
co y en la construccidn de la MIR. Algunas de estas dependencias conocian el
marco I6gico dado que una parte de sus programas presupuestarios habia ela-
borado algunos modelos, los cuales eran requisitos para acceder a recursos
econdmicos internacionales coordinados por instituciones como el Banco Mun-
dial o el Banco Interamericano de Desarrollo.

La experiencia de las dependencias reveld las principales fortalezas y debilido-
des de las instituciones en la aplicacién de una herramienta relativamente nueva
dentro de la APF, ademds de conocer su perspectiva acerca de su utilidad como
un elemento de un sistema mds amplio conocido como la gestidon para resul-
tados. Las observaciones de este panel permitieron que las instancias rectoras
reflexionaran sobre nuevos aspectos que deberian ser modificados o incluidos en
la estrategia de implementaciéon de la matriz de indicadores; ello favoreceria que
los programas presupuestarios consolidaran y, en su caso, mejoraran el disefo de
su matriz y fortalecieran su utilidad como un instrumento de gestién publica.

Experiencia de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social®’

Cuadro 1. Programas de desarrollo social coordinados por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social
en el gjercicio fiscal 2008

Programa de Fomento al Empleo (UOOT) 20.12
Programa de Apoyo a la Capacitacion (S042) 135.13
Programa de Apoyo al Empleo (S043) 1,094.69

Fuente: Eloboracion del CONEVAL con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2008,

La generaciéon de informacidon estadistica es un insumo primordial para la cons-
fruccién y el monitoreo de un indicador. En este sentido, la falta de precision, asi
como de series en el tiempo, impiden la estructuraciéon de andlisis para deter-
minar tendencias. La Secretaria de Trabajo y Previsidon Social (STPS) es una de
las dependencias que cuenta con uno de los mayores acervos de informaciéon

% Resumen de la ponencia presentada por Juan Antonio Ramirez Torres, director de Evaluaciones Externas y Financie-
ras Multilaterales de la STPS.
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generada para un sector; esta informacion estadistica ha permitido contar con
mds elementos para la toma de decisiones en materia de politicas publicas en el
dmbito laboral. Sin embargo, una mayor cantidad de informacién planted nuevos
retos sobre su pertinencia, los costos de generarla y la oportunidad de contar con
reportes ejecutivos para su aplicaciéon estratégica en el disefio de programas.

Hasta 2006, algunas de esas evaluaciones (de resulfados) eran enviadas al H.
Congreso de la Unidn, buscando sobre fodo atender el criterio normativo emitido
para tales efectos. Sin embargo, ese criterio no preveia aspectos puntuales y de-
tallados relativos a la comparabilidad de las metodologias empleadas, asi como
su rigurosidad técnica, la temporalidad de aplicacién, entre otros elementos, lo
cual traia como consecuencia que tales evaluaciones no siempre fueran consi-
deradas como documentos importantes para la foma de decisiones estratégicas.

El nuevo marco normativo pretende armonizar y estandarizar el proceso de plo-
neacidon y programaciéon presupuestaria de los programas federales, con el mo-
nitoreo de sus indicadores y la evaluacion de éstos. Durante 2007, la Direccidon
General de Programacién y Presupuesto de la STPS® difundidé hacia su interior la
emisidon de los Lineamientos generales para el proceso de programacion y pre-
supuestacion para el gjercicio fiscal 2008 y mantuvo un didlogo constante con el
CONEVAL vy la SHCPE asi como con las areas operadoras de los programas, a fin
de cumplir con el proceso de carga en el portal aplicativo de la SHCP -PASH- de
las entonces recién creadas matrices de indicadores de gestion y resultados, asi
como las metas vinculadas a los programas.

De manera simultdneaq, los esfuerzos de capacitacién que fueron liderados por el
CONEVAL y la SHCP apenas comenzaban a verse reflejados con la asimilacion de
conceptos y hormas por parte de los asistentes a los talleres impartidos sobre el
marco légico, provenientes de las dreas presupuestarias y de planeacién de las
dependencias y enfidades, asi como de las operadoras de los programas.

Durante el tercer trimestre de 2007 se detond también la contratacién de la ins-
fitucién evaluadora externa para aplicar a dos programas presupuestarios suje-
fos a reglas de operacién una evaluacidn de consistencia y resultados, segun lo
sefialaba el Programa Anual de Evaluacién 2007, emitido conjuntamente por el
CONEVAL, la SHCP y la SFP.

% La STPS, como dependencia del Poder Ejecutivo federal, tiene a su cargo el desempeino de las facultades que le
atribuyen la Ley Orgdnica de la Administracion Pdblica Federal, la Ley Federal del Trabajo, otras leyes y tratados, asi
como los reglamentos, decretfos, acuerdos y érdenes del presidente de la republica. Realiza sus actividades en forma
programada, conforme a los objetivos nacionales, estrategias, prioridades y programas confenidos en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo, el programa sectorial respectivo y las politicas que para el despacho de los asuntos establezca el
presidente de la republica, en coordinacién, en su caso, con otras dependencias y entidades de la APF
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La STPS tiene una larga trayectoria como ejecutora de proyectos financiados con
crédito externo, apoyada por una unidad coordinadora. De acuerdo con los cri-
terios de evaluacién utilizados por organismos financieros multilaterales, como el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, los proyectos que finan-
cian utilizan la Metodologia de Marco Légico para monitorear los avances en su
implementacién, con base en el establecimiento de indicadores de resultados.

Considerando lo anterior, se fomd la decisidn de incorporar a la Unidad Coordina-
dora de Proyectos como una direccion de drea adicional en la estructura de la
Direccién General de Programacién y Presupuesto. Con ello se logré una sinergia
importante al vincular la experiencia del personal que trabaja con los aspectos del
proceso presupuestario con la del personal que monitorea con fines de evaluacion
los proyectos que cofinancian los principales programas sociales de la STPS.

Es importante destacar que en el marco de la ejecucidén de un proyecto cofi-
nanciado por el Banco Interamericano de Desarrollo, este organismo financiero
oforgd a la STPS una cooperacién técnica cuyo objetivo principal era ayudar a
consolidar una unidad de monitoreo y evaluacién, asi como el sistema para tales
efectos. El personal de la STPS involucrado en este proceso lo considerd complejo,
ya que en el caso particular de esta secretaria, en aguel momento estaban en
curso diversas definiciones, tanto externas (como la estimacién de que ciertos
programas que operaban en otras dependencias podrian pasar al dmbito de
la STPS) como internas (la fransicién de la operacidon de programas entre dreas).

Conclusiones

La construccidon de la matriz de indicadores para un programa implica un trabajo
grupal importante que debe arrojar un producto enriquecido por los puntos de
vista de los actores involucrados en la operacién de los programas. Institucional-
mente, permite contar con una visidn unificada de metas y objetivos, asi como de
la estrategia planteada para tales efectos.

Sin embargo, en particular para la STPS, se considerd la Metodologia de Marco Lé-
gico como una herramienta de dificil aplicaciéon, dado que el enfoque para resul-
tados era casi nulo dentro de la dependencia. La principal dificultad observada
fue la cultura de medir resultados por parte de algunos funcionarios para adoptar
una nueva metodologia que consideraban como un mecanismo de fiscalizacion
en lugar de un instrumento de evaluacion.

Sin embargo, la Unidad de Evaluacién coordind diversas acciones de sensi-
bilizacién con el apoyo del CONEVAL para explicar las bondades de la MIR.
La capacitacion colabord en generalizar el conocimiento hasta concebir la
metodologia de la MIR como un instrumento que propicia el trabajo grupal y
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el enriguecimiento de las opiniones al fomar en cuenta la visidén de los partici-
pantes. Asimismo, demostré que dicha herramienta deberia ser utilizada para
mejorar la planeacidn y gestiéon, tanto del programa como de la institucion.

Retos

Existe un liderazgo normativo entre las instancias rectoras (SHCP SFR CONEVAL)
gue ha permitido unificar criterios para armonizar e implantar la Metodologia de
Marco Légico como la herramienta bdsica del proceso de planeaciéon y progro-
macién presupuestaria en la APF

En este sentido, se considera que se puede mejorar la coordinacién para habilitar
momentos o directrices que permitan incorporar con oportunidad las propuestas
de mejora que surgen de las evaluaciones externas, asi como de las recomendao-
ciones y sugerencias que emiten las instancias facultadas para esos efectos, en
tfanto se consolida el dominio de las herramientas de planeacién, con miras a dis-
minuir gradualmente la necesidad de reflejar cambios en las reglas de operacion
0 en la matrices de indicadores.

Es importante que las dreas encargadas de llevar a cabo el monitoreo y la evo-
luacién gocen de toda la confianza de los responsables de la operacion de los
programas, ya que, de lo contrario, sus resulfados no se tomardn en cuenta. Tam-
bién se requiere destinar recursos financieros para el monitoreo y la evaluacion;
los costos principales son los de personal directo e instalaciones, de capacitaciéon
en la materia, contratacion de evaluaciones externas y los vinculados a la recopi-
lacién y andlisis de informacion.

Finalmente, se considera que las recomendaciones y las sugerencias derivadas
del monitoreo de los indicadores y las evaluaciones que se apliguen lleguen a
incidir en el disefio de sistemas estadisticos y encuestas para establecer los gru-
pos de control, y que éstas permitan un empate con los grupos piloto generados
de los sistemas que soportan los registros administrativos de la operacion de los
programas.
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Experiencia de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacién®?

Cuadro 2. Programas de desarrollo social coordinados por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion en el ejercicio fiscal 2008

Procampo (S161) 16,678.00
Alianza para el Campo (S170) 9,567.87
Programa de Apoyo a Contingencias Climatolégicas (S173) 500.00
Programa F’f" Usp Sus?temable de Recursos Naturales para 4126.00
la Produccion Primaria (S195) !

Programa de Soporte al Sector Agropecuario (S198) 755.98
E{(ﬁ;%rigoRlﬂgtlj(égg)roy) Desarrollo del Financiamiento 2.559.65
Programa de Atencion a Problemas Estructurales (S211) 11,073.80
Programa de Apoyo a la Participacion de Acfores para 275.00

el Desarrollo Rural (S212)

Fuente: Eloboracion del CONEVAL con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2008,

A partir de 2008, los programas de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desa-
rrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa)* fueron reagrupados y la MIR hizo
patente la necesidad de una mejora en su disefio, de manera que se realizd
un gjuste en las reglas de operacion de los diferentes programas operados por
esta dependencia, con la intencién de que dichas reglas reflejaran, al menos, el
propdsito y los componentes de algunos indicadores; por ejemplo, en el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2008 se envidé una estructura pro-
gramdtica, y con base en la elaboracion de la MIR, se hizo un gjuste a las reglas
de operacidén, dado que se encontrd que un componente Nno debia estar en el
programa presupuestario original.

La MIR contribuyd, ademds, a identificar la manera en que los programas se com-
plementan y generan sinergias entre las dreas operativas. Para la Sagarpa, la MIR
se constituyd en una herramienta que ordena los programas y facilita la definicidon

% Resumen de la ponencia presentada por Renato Olvera Nevares, director general de Planeacién y Evaluacion de
la Sagarpa.

“ La Sagarpa tiene entre sus objetivos propiciar el ejercicio de una politica de apoyo que permita producir mejor,
aprovechar mejor las ventajas comparativas de nuestro sector agropecuario, integrar las actividades del medio
rural a las cadenas productivas del resto de la economia, y estimular la colaboracién de las organizaciones de
productores con programas y proyectos propios, asi como con las metas y objetivos propuestos, para el sector
agropecuario, en el Plan Nacional de Desarrollo.
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de indicadores para que midan el cumplimiento de sus objetivos; es decir, por
un lado, no se tienen que inventar indicadores cada afo para ver si el programa
cumple o no su objetivo y, por otro, se tienen indicadores que deberdn ser evaluo-
dos externamente, lo que ayuda a focalizar la evaluaciéon del programa.

Los indicadores definidos con la MIR le permitieron a la Sagarpa definir el pun-
to de partida o linea base para medir los resultados de cada programa vy el
cumplimiento de sus objetivos. Comenzd a utilizarse el concepto de enfoque
de resultados y se establecieron indicadores y metas por programa. A partir de
entonces, todos los programas coordinados por esta secretaria contaron con
indicadores estfratégicos y de gestion.

Al contar con una metodologia homogénea para la revisidn y construccion del
diseno de los programas, se homologa el proceso en toda la APF, lo cual incide en
el apoyo a la transparencia y rendicién de cuentas. Durante el inicio del proceso
de implementacién mencionado, el personal encargado de la Sagarpa identificd
fambién diversos obstéculos, que se enuncian a continuacion.

Obstdculos en su implementacién

+  Lametodologia no se llevd a cabo en todas sus etapas, ya que debian estar
todos los actores involucrados en la definicidn del arbol de problemas y este
paso se omitid.

+  La MIR mostré mayores ventajas en el caso del disefo de programas nuevos
en lugar de los que ya estaban operando. Al disefar un programa NUevo, re-
sultaba mdés sencillo definir una poblacién objetivo, una problemdatica que
atender y la definicién de los componentes.

+ En 2008, sélo algunas dependencias que habian frabajado de manera
conjunta con instituciones internacionales, por ejemplo el Banco Interame-
ricano de Desarrollo o el Banco Mundial, fenian conocimiento en la elabo-
racidon de matrices de indicadores; sin embargo, estos indicadores estaban
enfocados a proyectos en lugar de programas presupuestarios federales.
Prevalecia una falta de entendimiento de la realizacién de matrices de los
programas que operaban en coejercicio con gobiernos estatales.

+ No hubo homologacién previa de criterios metodoldgicos entre los consul-
fores, lo que provocd confusion al elaborar las matrices. El problema residié
en la rdpida implementacién de la metodologia a nivel federal, lo que deri-
vé en la contratacién de diversos consultores para capacitar por parte de
la SHCP, pero no asi con la capacitacion que ofrecia el CONEVAL. Si bien la
metodologia es una herramienta flexible, algunos consultores de la SHCP
eran mds pragmdticos en su ejecucion. Lo anterior arrojé matrices hetero-
géneas, incluso para programa similares.
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Respecto a los arreglos institucionales, se resaltd lo siguiente:

Dentro de la APF hubo poca apropiacion de la herramienta y del enfoque
de resultados por parte de los titulares, ya que éstos no estaban acostum-
brados a medirse por resultados. Por ello, las matrices se construyeron mas
por obligacidén que por la necesidad de fener un instrumento de planec-
cién para la foma de decisiones y mejorar la gestion.

Hubo poco tiempo para el desarrollo de capacidades suficientes sobre la
metodologia de marco Iégico y construccidon de indicadores. El periodo en-
fre la capacitacién y la implementaciéon fue muy corfo y no permitié la re-
flexidon y el entfendimiento de la metodologia.

Los tiempos otorgados por la SHCP para la elaboraciéon e implementacion
resultaron insuficientes. Este aspecto también influyd en que las matrices se
realizaran en algunos casos para cumplir con los requerimientos de la SHCP
y llenar los campos del sistema PASH /Sistema de Evaluacion del Desempeno.
Finalmente, los tiempos de la elaboracién de la MIR no se armonizaron con
los relativos a la elaboracion de los programas sectoriales y al Plan Nacionall
de Desarrollo. De esta manera, se presentd la dificultad adicional de poder
alinear los programas presupuestarios a los objetivos de los planes nacio-
nales, lo que reflejé que la alineacidn de los programas con los objetivos
superiores estuviera forzada, e incluso que un programa se vinculara a mds
de un objetivo.

Principales retos

Es necesario continuar reforzando la sensibilizacién sobre las bondades de
la MIR para gue exista una mayor apropiacién del enfoque basado en resul-
tfados por parte de los titulares. Asi, la MIR serd una herramienta natural para
el seguimiento gerencial y la mejora de la gestion y la toma de decisiones.
Es conveniente ampliar el uso de la MIR para analizar los programas presu-
puestarios como unidades aisladas; por lo tanto, serd necesario que las MIR
se implementen por dependencia, de tal modo que permitan visualizar en
forma integral los resultados de los programas que operan.

En el caso de las dependencias que redlizan coejercicios presupuestarios
con las entidades federativas, es preciso avanzar en la implementaciéon de
las matrices a nivel estatal. La aplicacidon de herramientas de gestion a es-
cala federal debe ser la primera etapa de la modernizacién, aunque tam-
bién los dmbitos estatales y municipales deberian adecuarse a las nuevas
necesidades de la ciudadania.

Resulta indispensable la consolidacién de la coordinacién entre las ins-
tancias que dirigen este proceso (CONEVAL, SHCP y SFP) en cuanto a la
definicion de esquemas de capacitacién continua para el desarrollo de
capacidades y la definicidn de una planeacién que senale fechas y eto-
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pas de mejora de la MIR y su vinculacién con otros procesos de la APF
(emisidn de reglas de operacién, calendario de evaluacion, etcétera), o
bien, que sblo el CONEVAL coordine este tema, dado que ha demostrado
una superioridad al respecto.

Experiencia de la Secretaria de Desarrollo Social*

La Sedesol,*? entre 2007 y 2008, contd con la participacion de capacitadores de
distintos organismos internacionales y nacionales, como la CEPAL, el CONEVAL,
la SHCP vy el Instituto Nacional de las Mujeres, ademds de la propia secretaria, los
cuales sostuvieron diversas reuniones con una duracidon acumulada total de casi
ciento cuarenta y cuatro horas e impartieron aproximadamente treinta horas de
capacitacion a diversos participantes. Estas capacitaciones han derivado en un
perfeccionamiento de la MIR del programa, dado que desde 2007 se han reali-
zado seis versiones que consideran las observaciones tanto de los evaluadores
externos como de los coordinadores del programa.

Entre los aciertos en la implementaciéon de la MIR estd el apoyo de la Sedesol,
como organismo coordinador del programa, para contar con la capacitacion
de la CEPAL en la Metodologia de Marco Logico. Asi, se definieron lineamientos
especificos para la construccion de la MIR y se formalizd una metodologia para la
definicidon de indicadores orientados a resultados e impactos del programa.

Las reuniones de trabajo con la SHCP aclararon las dudas en el marco de un pro-
grama interinstitucional. A su vez, se otorgd capacitacion y asesoria durante el
proceso de captura en el PASH. La sistematizaciéon de los procesos de medicién
permiti® homogeneizar la definicién de indicadores de gestion y resultados con
criterios especificos. La Coordinacién Nacional del Programa Oportunidades*
sensibilizd a los demds actores en la concepcidn de la metodologia de la MIR
como el principal instrumento de medicidn del desempeno del programa. En este
contexto, su empleoc mostrd tener utilidad en varios aspectos de la gestion del
programa Oportunidades y, en Ultima instancia, del logro de objetivos especificos.

4 Resumen de la ponencia presentada por Maria Concepcién Steta Gandara, directora general de Planeacién y
Evaluacion de la Sedesol.

42 A la Sedesol, segun la Ley Orgdnica de la Administracién Plblica Federal, le corresponde la direccién y el aporte de
ideas para el combate de la pobreza, ademds de la coordinacién de los diferentes organismos para trabajar todos
en la misma linea de interés del Estado. Mediante la coordinacion de los ofros organismos de la administracion
publica, busca el desarrollo de planes de construccién de viviendas para el mejoramiento de la calidad de vida
de los ciudadanos. En esta tarea recibe apoyo del programa Oportunidades, de la Comision Nacional de Fomento
a la Vivienda y del Instituto Nacional de Desarrollo Social; también de la Comisién para la Regularizaciéon de la
Tenencia de la Tierra, del Fondo Nacional de Habitaciones Populares y del Fondo Nacional para el Fomento a las
Artesanias, entre ofras instituciones estatales.

4 Oportunidades es un programa federal para el desarrollo humano de la poblacién en pobreza extrema. Para
lograrlo, brinda apoyos en educacion, salud, nutricién e ingreso. Es un programa interinstitucional en el que partici-
pan la Secretaria de Educacién Plblica, la Secretaria de Salud, el Institutfo Mexicano del Seguro Social, la Sedesol
y los gobiernos estatales y municipales.
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Destaca lo siguiente:

+ Definicidn de los objetivos del programa con mayor precision, al ajustar su dise-
no a los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales.

+ El reporte de “indicadores relevantes” sustituyd al anterior reporte de “vario-
bles o tabulados”, lo cual facilitd la evaluacién en las diversas partes del
proceso y se constituyd en una herramienta gerencial que funciona como
un fablero de control ejecutivo que permite observar, de manera clara y
objetiva, el logro en resultados.

Lo anterior no impidié que la aplicacidon de la matriz de indicadores presentara
algunas desventajas. La metodologia no identifico las desviaciones en las metas
que son resultado de desviaciones estructurales que afectan el resultado final y
pueden interpretarse como un mal desempeno del programa.

Por ofro lado, se tuvo una visién distinta por parte de los asesores externos contra-
tados por las instancias rectoras y revisoras del proceso. Estos asesores no compar-
tian la misma visidn sobre los alcances de la metodologia, entonces sus criterios
no fueron homogéneos ni alineados, lo que se tradujo en indicaciones y comen-
tarios a la MIR algunas veces contradictorios. Asimismo, se identifico la desventaja
de que los participantes del proceso contaran con informacién asimétrica. La
experiencia acumulada hasta el momento del corte ayuda a reconocer el riesgo
de que la metodologia de la MIR se convierta Unicamente en un instrumento que
permita a las entidades fiscalizadoras auditar los programas, 1o cual desincentiva
la iniciativa de los actores para plantear indicadores novedosos. Lo adecuado es
lograr que los érganos de fiscalizacion sean sensibilizados ante el proceso integral
y sus aplicaciones operativas y presupuestarias.

No obstante, la aplicaciéon de la Metodologia de la Matriz para Indicadores pue-
de ser considerada como un gran avance en la vision de la APF y debe evaluarse
su utilidad potencial como herramienta de rendicién de cuentas a la ciudadania
sobre el desempeno del programa.

Finalmente, un aspecto necesario de mejora es la captura de la MIR en el PASH.
Este sistema es muy rigido para capturar y visualizar Ia MIR en forma consolidada
y para la inclusidn de enfoques fransversales, lo que derivd en comentarios no
pertinentes asociados a esta situacion. El portal para cargar la MIR podria ser una
fuente de burocratizacién de esta dltima.

MIR como herramienta de apoyo a la gestion

La MIR debe ser vista como una herramienta gerencial que funciona como un
tfablero de control ejecutivo que permite observar de manera clara y objetiva el
avance de los resultados del programa.
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Asimismo, esta herramienta hace posible la alineacién de los diferentes procesos
y tipos de evaluacién, desde diseno, planeacidn, operacién, presupuestacion, se-
guimiento y monitoreo, evaluacién de resultados e impactos. También es utilizada
en distintos aspectos del monitoreo del desempeno del programa.

Por lo anterior, el programa sustituyd el reporte de “variables o tabulados” por uno
de "indicadores relevantes”, el cual se presenta en forma prioritaria ante las ins-
fancias de coordinacion del programa (nacional y estatales) con el propdsito de
que, en funcidén del avance de los indicadores, se fomen las medidas y acciones
pertinentes para contribuir a la consecucién de las metas.

Finalmente, la Coordinacién Nacional ha sensibilizado a los demds actores que
participan en el programa, en especifico a los coordinadores y representantes
sectoriales a nivel estatal, sobre la concepcidn de la MIR como el principal instru-
mento para observar el desempeno general del programa.

Aspectos que se deben mejorar en la MIR
En la ponencia se senalaron los siguientes aspectos que deben ser considerados
para mejorar la implementacién de la MIR en la APF;

+ Es necesario una mayor claridad sobre la forma en que se vinculard el re-
sultado del avance de los indicadores del programa, la evaluacién del des-
empeno del programa y la asignacidon presupuestaria. En principio, hay una
incompatibilidad de tiempos estructural.

+ El PASH debe ser mejorado para permitir la visualizacién de la ficha técni-
ca de los indicadores como su formato impreso; esto facilitaria su revisién
completa considerando todas las acotaciones que se incluyen (por ejem-
plo, apartados de comentarios y referencias sobre el periodo que senala el
reporte del indicador). Asimismo, que haga posible la identificacion de los
indicadores de actividades que son transversales a todos o algunos de los
componentes de la MIR.

+ El Sistema de Evaluacion del Desempefio deberia apoyarse en elementos adi-
cionales a la MIR (visualizar esta herramienta no como insumo Unico, sino en el
marco de ofros elementos disponibles), como las evaluaciones externas, a efec-
fo de determinar la pertinencia y el logro de los objetivos y metas del programa,
asi como su eficiencia, eficacia, calidad, resulfados, impacto y sostenibilidad.

+ Lograr una mayor coordinacién entre las instancias rectoras que permita a
las dependencias fener claridad sobre como se interrelacionan los linea-
mientos de la SHCP con el Plan Anual de Evaluacién de cada ano que
norma el CONEVAL, con los instrumentos de control y seguimiento de la SFP
y con los criterios y lineamientos establecidos por el Presupuesto de Egresos
de la Federaciéon para equidad de género en torno a la MIR 2009 y el Siste-
ma de Evaluacion del Desempeno.
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+ Consolidar a la MIR como el punto de referencia valido para la consulta
interna y externa de los principales avances del programa para la ciuda-
dania en general. La MIR no debe ser vista Unicamente como un requisito
por parte de algunas instancias; es necesario que refleje un compromiso por
parte de los programas.

Oportunidades de mejora identificadas por instituciones

de la administraciéon publica federal

Como parte de las ponencias presentadas por los representantes de la STPS, la
Sagarpa y la Sedesol, se recopilaron las principales fortalezas derivadas de la im-
plementacién de la Metodologia de Marco Logico, ademds de senalar algunas
oportunidades mencionadas por coordinadores y usuarios de la matriz de indi-
cadores. Entre las principales fortalezas referidas por las dependencias, destacan
las siguientes:

+ La generacién de un lenguaje comdn y un método unificado de planifica-
cién y medicidn de resultados en los diferentes programas y sectores. Este es
un elemento fundamental para la institucionalizacién de una cultura de la
gestiéon por resultados.

+ Los responsables de los programas identifican su poblacién objetivo de ma-
nera mds clara y precisa.

+ La construccidn de indicadores de resultados. La gestion publica ahora no
sélo debia mostrar las acciones realizadas, sino los resultados alcanzados
por el programa respecto a la solucidon de problemas concretos.

+ Al reconocer de manera mds clara y precisa los bienes y servicios que el
programa entregaba a su poblacién objetivo, fue posible mejorar el disefio
de los programas sociales.

+ La disposiciéon de un instrumento que identifica la duplicidad de acciones
de diversos programas. Este aspecto fue esencial para algunos programas
presupuestarios de la Sagarpa.

+ Es posible descubrir desviaciones en las metas que son resultado de des-
viaciones estructurales que afectan el resultado final y pueden interpretarse
como un mal desempeno del programa.

Sin embargo, también los representantes de la STPS, la Sagarpa y la Sedesol com-
partieron en el seminario infernacional algunas oportunidades de mejora, las
cuales se basan en que la implementacion del marco I6gico y la construccidn
de la matriz de indicadores se realizd en poco tiempo y derivé en algunas com-
plicaciones, fanto para los responsables de los programas como de las entidades
coordinadores de su ejecucién. Es importante destacar varios aspectos que hicie-
ron posible optimizar la gestidn de las dependencias y sus programas:
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Mejorar la definicidn de funciones del CONEVAL, la SFP y la SHCP; si bien exis-
fia una coordinacién entre estas instancias, en algunos casos dichos acuer-
dos e interrelaciones eran desconocidos para los titulares de los programas.
Sensibilizar a funcionarios publicos (altos mandos) sobre la relevancia del
presupuesto basado en resultados con el objetivo de que se convirtiera en
una herramienta natural para el seguimiento gerencial y la mejora de la
gestiéon y la toma de decisiones.

Fortalecer las capacidades de las dreas encargadas del monitoreo y la eva-
luacién de cada dependencia para que éstas puedan coordinar el tema al
interior de su dependencia.

Considerar a la MIR como un puntfo de referencia valido para la consulta
inferna y de la ciudadania en general de los principales avances logrados.
Asimismo, debe avanzarse en la implementaciéon de las matrices a nivel es-
tatal, especificamente en programas que cuenten con coejercicio federal.
Precisar como se vinculard el resultado del avance en los indicadores del
programa, la evaluacion del desempeno del programa y la asignacion pre-
supuestaria.
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La implementacidn de la MIR es un esfuerzo para modernizar la gestion pudblica
como parte del establecimiento del presupuesto basado en resultados. Esta ini-
ciativa no es el primer caso a nivel infernacional; diversos paises como Canadd,
Chile, Colombia y Perd han emprendido la modernizacidon de su aparato guber-
namental. A escala internacional, algunos organismos como el Banco Mundial o
el Banco Interamericano de Desarrollo han apoyado a diversos paises para definir
y poner en prdctica los nuevos modelos de gestion publica.

Desde esta perspectiva, se considera necesario conocer la opinidn de los organis-
mos infernacionales sobre la estrategia de implementacion de la matriz de indi-
cadores en México, ademds de conocer sus principales sugerencias y recomen-
daciones. Dada su experiencia como entidades consulfivas, estos organismos
han emitido observaciones y recomendaciones en el contexto de su aprendizaje
en la ejecuciéon de los sistemas de monitoreo y evaluacién en otros paises.

Consideraciones del Banco Mundial

Mesa: Opinion de los organismos internacionales sobre

la estrategia de Matriz de Indicadores en México

Manuel Fernando Castro es economista y politdlogo de la
Universidad de los Andes; tiene un Master en Politicas Pdblicas y
Administracion Pablica de la Universidad de Exeter (Inglaterra) y
cuenta con un certificado en Gestion y Evaluacion del Gasto Pablico
del Instituto del Banco Mundial, asi como en Monitoreo y Evaluacion
de la Universidad de Carleton. Actualmente, funge como funcionario
principal de evaluacion en el Grupo de Evaluacion Independiente del Ponente: Manuel Fernando Castro
Banco Mundial, con una experiencia de mds de quince afios. Senior Evaluation Officer

Banco Mundial

Ha sido asesor en organizaciones internacionales, como el Banco
Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Infernacional, en las que ha brindado asesoria a paises de América
Latina, Asia, y Africa, entre ellos Brasil, México, China, Indonesia,
Filipinas y Suddfrica, sobre la reforma del sector pablico, gestion de
finanzas pablicas y evaluacion.

La infervencidn del Banco Mundial se refirié a algunos puntos identificados como
fortalezas del proceso, y también a ciertas oportunidades de mejoramiento. Es im-
portante sefalar que el Banco Mundial ha frabajado de cerca con el CONEVAL,
la SHCP y la SFP durante el proceso de implementacién de un sistema de monito-
reo y evaluacion. En el caso del CONEVAL, se realizé un andlisis de los lineamientos
de evaluacién que incluyé la revisidn de la aplicacién de la matriz de indicadores.

Sobre los aspectos técnicos

La MIR es un pilar del modelo de gestidn orientado por resultados en México;
ni el Sistema de Evaluacién del Desempefo ni el presupuesto basado en re-
sultados, ni tampoco algunas de las metodologias de evaluacidn introducidas
podrian implementarse de manera satisfactoria sin contar con un marco de plo-
neacién y medicidén de los resulfados de los programas federales técnicamente
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bien definido. La MIR provee ese marco y en esa medida constituye un avance
sin anfecedentes hacia una administracién mdas gerencial y efectiva.

La MIR tiene, entonces, un valor en si misma para los programas y la administra-
cioén publica de México en su conjunto, aungue no debe ser entendida como un
fin en si misma, ya que es sdlo un medio para facilitar la gestidon y la evaluacion.
Su impacto dependerd, en realidad, de la calidad de la informacién que propor-
ciona y del uso que se haga de ésta.

En el seminario se discuti6é y reflexiond sobre la I6gica intferna de los programas.
Con frecuencia, en la medida en que las administraciones crean y modifican
programas, en respuesta a condiciones del contexto social y politico cambiantes,
la racionalidad de los programas tiende a debilitarse y la desconexidn entre obje-
tivos, metas y mecanismos de intervencién puede llegar a ser amplia. Un aspecto
adicional que no debe soslayarse es que la revision de la l6gica inferna de los
programas a través de la MIR fue complementada de forma importante por la
infroduccidn de la evaluacién de consistencia y resultados.

La metodologia generd un lenguaje comdn y un método unificado de planifica-
cion y medicidn de resultados en los diferentes programas y sectores. Este es un
elemento fundamental para la institucionalizacién de una cultura de la gestion
por resultados, que con frecuencia suele ser subestimado.

La MIR tiene un marcado énfasis presupuestario que favorece el salto del progra-
ma al presupuesto, sin pasar por la revision del alineamiento de los programas
con el Plan Nacional, el programa sectorial o los planes estratégicos de entidad.
Esta limitacion fue puesta en evidencia por el proceso de elaboracion de la MIR.

De igual modo, se hace necesaria la homogeneizacion de la calidad de las MIR. El
andlisis de una muestra no aleatoria de matrices mostrd resultados muy disimiles
entre programas en cuanto a calidad: algunas presentaron un estdndar muy alto,
con supuestos, indicadores e identificacion de fuentes técnicamente muy bien es-
tablecidos, mientras que otras reportaron fines y propdsitos no claros, y carecian de
secuencia entre insumos, actividades, productos y fines que en algunos casos iNvo-
lidan su papel como instrumento de planificacion y evaluacion.

Es preciso institucionalizar la revision periédica de las matrices con el fin de lo-
grar su permanente mejoramiento. Para esto se requerird capacitacion y asesoria
desde el nivel central y sectorial. El CONEVAL vy las direcciones de evaluacion de
los sectores enfrentan el reto de evitar que la MIR se convierta en un instrumento
estatico, a lo cual, tanto la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico y la Presiden-
cia de la Republica podrian contribuir a que no suceda ello. La MIR no debe ser
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vista como un requerimiento, como lo hacen muchos programas, sino que tiene
que convertirse en un instrumento gerencial para su beneficio y estar sujeta a una
revisidbn permanente.

Sobre los aspectos institucionales

En un periodo muy corto, México experimentd cambios fundamentales en la
orientacioén de la gestién pdblica, los cuales, como era natural, no serian de facil
asimilacién por parte de los funcionarios y las entidades. La experiencia interna-
cional indica que la adaptacién a estos cambios y su absorcién como précticas
efectivas tomarian tiempo. Entre estos cambios estan:

* La Ley Desarrollo Social (2004) que cred al CONEVAL.

+ La Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2006, reformada en
2007) que cred al Sistema de Evaluacion del Desempeno e introdujo el mo-
delo de presupuesto por resultados en la administraciéon federal.

+ Los Lineamientos generales de evaluacién (marzo de 2007), que infroduje-
ron la matriz de indicadores y el Plan Anual de Evaluacion.

+ El inicio del proceso de capacitacidén masivo en la Metodologia de Marco
Logico (abril de 2007).

+ Los Lineamientos generales del presupuesto 2008 (agosto de 2007), que die-
ron inicio a la implementacién del Sistema de Evaluacién del Desempeio.

Estos aspectos han creado nuevos requerimientos de informacién y esfuerzo téc-
nico en las unidades de planeacién, evaluacion y presupuesto de los sectores y
entidades, o cual ha ejercido una gran presién sobre sus capacidades. La im-
plementacion de la MIR, como instrumento funcional de todos estos procesos,
ha puesto a prueba la capacidad de coordinaciéon de estas entidades y los me-
canismos de interacciéon y trabajo conjunto de las denominadas “globalizado-
ras” (Hacienda, Presidencia, CONEVAL) con los sectfores y programas. A pesar de
que muy pocas unidades de planeacién, evaluacién o presupuesto se encontra-
ban preparadas para responder adecuadamente a estas demandas, el proceso
avanzd en forma favorable.

El proceso de validacioén interna de las matrices de indicadores es todavia débil.
No existen, en su gran mayoria, instancias de concertaciéon y validacidon de alto
nivel de las matrices, sus indicadores y metas al interior de cada sector. Esto ha
originado que el proceso se dé en un nivel fécnico y la apropiacién politica (de
alto nivel) sea todavia baja. A esto se suma la falta de definicién en algunos casos
de quién debe liderar el proceso.

Resulta indispensable definir institucionalmente la responsabilidad sobre las funcio-
nes de monitoreo; una solucién de coordinacion institucional entre las globalizadores
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puede permitir llenar de modo progresivo ese vacio. A la fecha, el CONEVAL evalla,
Hacienda presupuesta y Presidencia planea, pero no hay una instancia que monito-
ree en forma sistemdtica los resultados globales de la gestidn federal y haga uso de
la informacidn de las matrices.

Por lo anterior, se debe establecer una unidad intermedia de evaluacidén entre el
programa, el presupuesto y el Plan Nacional. Para medir la gestidon de los sectores
y entidades vy facilitar el alineamiento entre programas, planes y presupuesto, se
deberd institucionalizar una solucién. Una matriz de marco Iégico sectorial como
la que inicid la Sedesol en su momento es un paso acertado en esa direccidn; sin
embargo, es un proceso ad hoc y apenas en una entidad. El vacio institucional
en el modelo de resultados se mantiene en los demds sectores.

Sobre la informacién del desempeno

La MIR puede convertirse en un poderoso agente de cambio en cuanto a la
calidad y disponibilidad de la informacién. De poco servird institucionalizarla si
la informacién que la alimenta es débil. En la actualidad, existen multiples proble-
mas de disponibilidad y calidad en las fuentes y hacen falta estdndares. También
es necesario hacer publica su informacién, pues el acceso a sus contenidos es
un poderoso factor de control de su calidad. En general, el tfema de informaciéon
sigue teniendo una baja prioridad en la agenda de resultados de los sectores e
incluso en la agenda nacional, aungue vale decir que la sensibilidad respecto a
su importancia esté creciendo.

Desarrollar capacidades para producir, administrar y utilizar la informaciéon de re-
sultados es central al proceso. lgualmente, armonizar y racionalizar los sistemas de
informacién existentes buscando unificar las fuentes, si bien no los usos. Es tam-
bién esencial fener mecanismos de coordinacién con el INEGI para aprovechar
su capacidad y brindar asistencia técnica a los sectores en la produccién de
registros institucionales y manejo de datos estadisticos. Contar con una agenda
de informacién que involucre estos aspectos serd un paso necesario en el futuro.

Como se senald, la implementacion de la MIR tiene ventajas importantes en la
gestidon publica si la informacidn incluida en ésta es relevante. Aun cuando la MIR
es un instrumento, alimenta otros mecanismos para mejorar la gestiéon, como las
evaluaciones o los sistemas de monitoreo. No obstante, el proceso de consolida-
cién de un sistema de monitoreo en México es un camino que adn requiere forta-
lecer algunos aspectos. El ponente del Banco Mundial resalté las siguientes opor-
tunidades de mejora:

+ Fortalecer el gjercicio de planificacién de los programas debe incidir en el
ejercicio de planeacién sectorial. El proceso deberd generar demanda por
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un buen egjercicio de planificacién nacional y sectorial que facilite la planifi-
cacién de los programas. Esto también se refiere a lo institucional.

+ La MIR de los programas debe servir como base para iniciar un modelo de
monitoreo de los resultados sectoriales y nacionales.

+ Promover las capacidades para la generacion, manejo y uso de la infor-
macién de resultados, asi como de aplicacién de las herramientas de mo-
nitoreo y evaluacion disponibles. La capacidad técnica de los operadores,
presupuestadores y evaluadores en cuanto a las prdcticas y herramientas
de gestidn por resultados, aunque ha mejorado, sigue siendo limitada.

Respecto al rubro institucional, los retos destacados son:

+ El proceso de validacion interna de las matrices de indicadores adn es dé-
bil. No existen aln, en la mayoria de casos, instancias de concertaciéon y
validacién de alto nivel de las matrices, sus indicadores y metas.

+ Se requiere definir institucionalmente la responsabilidad sobre las funciones
de monitoreo de cada dependencia; el seguimiento de las MIR debe tener
un responsable.

+ A la fecha, el CONEVAL evalla, Hacienda presupuesta y Presidencia pla-
neaq, pero no hay una instancia que lleve a cabo un seguimiento sistemati-
co de resultados globales de la gestion federal con base en la informaciéon
de las matrices.

+ Definir en el mediano plazo la generacion de matrices en el nivel sectorial o
institucional. Una matriz sectorial como la que inicié la Sedesol es un paso
acertado; sin embargo, es un proceso ad hoc y apenas en una entidad.
Por lo tanto, queda un vacio institucional en el modelo de resultados por las
demds entidades.

+ Lainformacién de las matrices debe ser utilizada para retroalimentar el ciclo
presupuestario. La construccién de indicadores no estd completa si Unico-
mente se pretende generar informaciéon de calidad; la informacién debe ser
utilizada por las instancias correspondientes.
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La MIR es uno de los instrumentos mds importantes que México ha incorporado
para avanzar hacia una gestion basada en el desempeno. El Sistema de Evo-
luacién del Desempeno, el presupuesto basado en resultados y algunas de las
metodologias de evaluacién infroducidas no podrian implementarse de manera
satisfactoria si no se contara con un marco de planeacién y medicién de los re-
sultados de los programas federales que técnicamente esté bien definido. La MIR
otorga ese marco y en esa medida constituye un avance sin antecedentes hacia
una administracién mdas gerencial y efectiva.

En 2008, un total de 133 programas presupuestarios contaban con matrices de
marco légico y con mejores indicadores de resultados, lo que constituia una
muestra del éxito alcanzado en el proceso de implementacién. Esto, porque al
carecer de indicadores de resultados o al contar tan sélo con indicadores finan-
cieros, de actividades e insumos, las posibilidades de orientar estratégicamente
el gasto hacia resultados eran muy bajas. A la fecha de realizacién del seminario,
mds de sesenta por ciento de los 258 indicadores presupuestarios del Sistema de
Evaluacion del Desempeno se centraban en productos, fines y propdsitos.

La experiencia del Banco Mundial ilustra este aspecto: una evaluacién del pe-
riodo 2001-2007 mostrdé que los proyectos calificados con mejores marcos de
monitoreo y evaluacién fueron satisfactorios en noventa por ciento de los casos,
mientras que aquellos con marcos de monitoreo y evaluaciéon de mediana o baja
calidad lo fueron sélo en cincuenta por ciento de los casos, Io que sugiere que
mejores matrices de resultados estdn asociadas a un mejor disefo, implementa-
cién, monitoreo, evaluacion y supervisidn de los programas.*

La MIR posee un valor en si misma para los programas y la administracién mexi-
cana en su conjunto, aungue no debe ser entendida como un fin en si misma, ya
que sblo es un medio para facilitar la gestidn y la evaluacién. Su impacto depen-
derd, en realidad, de la calidad de la informacién que proporciona y el uso que
se haga de ésta.

La generacién de un lenguaje comdn y un método unificado de planificacién y
medicidon de resultados en los diferentes programas y sectores es un elemento
fundamental para la institucionalizacién de una cultura de la gestidon por resulfa-
dos que con frecuencia suele ser subestimado. En ese sentido, los mdés de 34 talle-
res realizados de abril de 2007 a octubre de 2008 y la capacitacion de 1,592 fun-
cionarios de la administracién federal, incluyendo la Auditoria Superior de la
Federacidn, fueron también un gran logro de este proceso. El efecto multiplicador

4“4 Fl sistema de monitoreo y evaluacion de México: un salto del nivel sectorial al nacional. Consultado en bit.
ly/1TgMyfVT. Ver también The Role of M&E in the Results Agenda and IEG Database en www.worldbank.org/ieg
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al interior de los sectores y programas, como lo demuestra la experiencia interna-
cional, puede ser, sin duda, muy importante.

La MIR generd un proceso de discusion y reflexion sobre la 16gica interna de los
programas. Con frecuencia, en la medida en que las administraciones crean y
modifican programas, en respuesta a cambiantes condiciones del contexto social
y politico, la racionalidad de los programas tiende a debilitarse y la desconexion
entre objetivos, metas y mecanismos de infervencidon puede llegar a ser amplia.
Un aspecto adicional que no debe soslayarse es que la revision de la ldgica inter-
na de los programas a través de la MIR fue complementada de forma importante
por la infroduccién de la evaluacién de consistencia y resultados.

Los aciertos y problemas enfrentados en la implementacién de la Matriz del Mar-
co Légico no son independientes del entorno institucional existente. En un periodo
muy corfo, México experimentd cambios fundamentales en la orientacion de la
gestion pdblica, los cuales, como es natural, no fueron de facil asimilacién para los
funcionarios y las entidades. La experiencia infernacional indica que la adaptacion
a estos cambios y su absorcién como prdcticas efectivas toman tiempo. De ahi
gue sea razonable que muchos de estos cambios hayan generado confusién en
las entidades. Dichos aspectos crearon nuevos requerimientos de informacién y un
esfuerzo técnico en las unidades de planeacién, evaluacion y presupuesto de los
sectores y entidades, que ejercieron una gran presidn sobre sus capacidades.

La aplicacién de la MIR en poco tiempo en un amplio nimero de programas del
ambito social probd la capacidad institucional y de coordinacién de estas enti-
dades, asi como los mecanismos de interaccién vy trabajo conjunto de la SHCP
y el CONEVAL con los sectores y programas. El proceso de implementacion de la
matriz de indicadores fue favorable a pesar de que pocas unidades de planeo-
cién, evaluaciéon o presupuesto estaban preparadas para responder de modo
adecuado a una temdtica relativamente nueva y con poca experiencia en la
construccion de matrices de indicadores. Sin embargo, como lo sefalaron algu-
nos ponentes del seminario, fue sorprendente que el inicio del proceso se haya
desarrollado tan bien; la capacidad de respuesta y adaptacién al cambio de la
mayoria de instituciones hacia una gestion basada en resultados fue notable.

La MIR puede convertirse en un poderoso agente de cambio en cuanto a la
calidad y disponibilidad de la informacién que tiene que ver fanto con aspectos
técnicos como institucionales. No obstante la identificacion de debilidades, que
han de ser subsanadas de manera adecuada en los préximos anos, se han dado
logros importantes que revelan el avance en la implementacién de la MIR como
un primer paso para la construccién de un sistema de monitoreo de los progro-
mas sociales en México.
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