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PRESENTACION

Cada ano, el Congreso y los gobiernos (federal, estatales y munici-
pales) le retiran dinero a los ciudadanos a fravés de impuestos (para
unos significa veinticinco por ciento de sus ingresos anuales 0 mas).
Justifican esta medida con el argumento de que lo administran para
mejorar la situacién de la poblacién. Lo cierto es que no siempre hay
claridad en cémo se invierten esos recursos y cudles son sus resultados.

Sin embargo, en un pais que busca consolidar la democracia y la ren-
dicién de cuentas, es fundamental que exista evidencia objetiva sobre
cudles son las prioridades que deberia tener el pais, sus entidades fe-
derativas y los municipios, asi como qué acciones de politica publica
sirven y cudles no, con el propdsito de elaborar un presupuesto basado
en resultados o un presupuesto base cero, como se anuncié en 2015,
que brinde claridad a los ciudadanos que son quienes ponen el dine-
ro via impuestos.

En 2004, con la promulgaciéon de la Ley General de Desarrollo Social que
enmarca los principios bdsicos de la politica de desarrollo social, asi como
un conjunto de derechos fundamentales que toda persona debe ejercer
y disfrutar, se cred el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), con las funciones de normar y coordinar la
evaluacién de la politica nacional de desarrollo social y las politicas, pro-
gramas y acciones que ejecuten las dependencias pdblicas, y establecer
los lineamientos y criterios para la definicidn, identificacién y medicién de
la pobreza, garantizando la fransparencia, objetividad y rigor técnico en
dicha actividad.

Con esa visidon y en el cumplimiento cabal del mandato de la Ley Ge-
neral de Desarrollo Social, el CONEVAL ha disenado vy sistematizado di-
versos instrumentos y acciones que, en su conjunto, integran el Sistema
de Monitoreo y Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, cuyo ob-
jetivo principal es producir informacién objetiva y de calidad que sirva
para fomar mejores decisiones en politica publica y para que el ciudo-
dano cuente con instrumentos que apoyen la rendicién de cuentas y
la vigilancia del quehacer gubernamental.

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social




Del mismo modo, con la Ley General de Desarrollo Social el pais inicid
la institucionalizacién de la medicién de la pobreza en México al esta-
blecer la medicién oficial del Estado mexicano que permite evaluar y
tener un diagndstico periddico y territorial de las distintas dimensiones
que afectan las condiciones de vida de la poblacién. En la actuali-
dad, se cuenta con una metodologia de medicidn de la pobreza que
es pionera en el mundo, la cual recupera las mejores prdcticas en la
materia y estd cientificamente sustentada.

Para llevar a cabo la medicién de la pobreza, el CONEVAL disend
la metodologia desde una perspectiva multidimensional y con un
enfoque de derechos sociales. La metodologia retoma tanto la re-
levancia que tiene el ingreso de las familias para la satisfaccion de
sus necesidades esenciales como el cumplimiento de los principios
bdsicos de los derechos sociales como son el acceso a la alimen-
tacién, la educacién, la salud, la seguridad social, la vivienda vy el
grado de cohesidn social.

Asimismo, el CONEVAL ha implementado un amplio nimero de activi-
dades dirigidas a apoyar los programas y acciones de desarrollo so-
cial para la construccidn de instrumentos de monitoreo que permitan
demostrar a la ciudadania su desempeno de manera objetiva. Con-
tar con indicadores que hagan posible conocer los avances y refos
de los programas ha sido una tarea coordinada con los funcionarios
responsables de cada programa con el objetivo de tener informacioén
pertinente que mida los resultados alcanzados.

Al igual que el Gobierno Federal, las entidades federativas han mostrado
interés por los beneficios que la planeacién, el monitoreo y la evaluacion
proporcionan a los programas sociales en beneficio de quienes menos
tienen. Por ello, el CONEVAL ha generado fambién mecanismos de cola-
boracién con los gobiernos estatales en materia de monitoreo, evaluacion
y medicién de la pobreza, lo que se ha reflejado en las mejoras de los
elementos con que se disefan las politicas estatales de desarrollo social.

En este libro, Memorias del CONEVAL 2006-2016, se detallan las accio-
nes que ha realizado el CONEVAL durante dicho periodo en materia de
evaluacidn y monitoreo de los programas sociales y de medicion de la
pobreza.
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En el capitulo 1 se presentan los aspectos que dieron origen a la creo-
cion del CONEVAL, asi como sus caracteristicas que permitieron cons-
fruir una institucién con credibilidad.

En el capitulo 2 se explica el camino que el CONEVAL ha recorrido en
la construccién de un sistema de monitoreo y evaluacién de los pro-
gramas y politicas de desarrollo social, asi como los principales instru-
mentos generados en estos primeros diez anos de trabajo constante
y comprometido con la ciudadania y la democracia.

En el capitulo 3 se desglosan las principales acciones realizadas para
lograr que México cuente hoy con una medicién de la pobreza trans-
parente, rigurosa, replicable y objetiva con el propbsito de guiar, de
manera eficaz y eficiente, los esfuerzos de los tres érdenes de gobier-
no para instrumentar politicas econédmicas y sociales encaminadas
a superar la pobreza.

Por Ultimo, en el capitulo 4 se explican los logros de la politica social a
los que ha contribuido el CONEVAL a fravés del uso de la informacion
gue genera, asi como los retos que enfrenta para seguir impulsando
la cultura del monitoreo y la evaluacién y la medicién de la pobreza
como précticas para la rendicién de cuentas de la politica social.

En el CONEVAL estamos convencidos de que “lo que se mide se pue-
de mejorar”. Por consiguiente, el frabajo realizado en este periodo si-
gue esta consigna que ha permitido a este organismo ser pionero
en la construcciéon de la cultura de la evaluaciéon y la medicién de la
pobreza en México, ademds de ser, actualmente, un referente inter-
nacional.

Gonzalo Hernandez Licona
Secretario Ejecutivo del CONEVAL
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CAPITULO

La creacion 1
del CONEVAL




En el marco del Sistema Nacional de Desarrollo Social que busca, en-
fre otras cosas, coordinar las acciones orientadas a la consecucion de
los objetivos, estrategias y prioridades de la politica nacional de deso-
rrollo social, se crea en 2004 el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

La creacién del CONEVAL se explica a partir de diversos elementos politi-
cos e institucionales que cambian la configuracidn politica e institucional
del pais, ya que a partir de 1997 la hegemonia que histéricamente habia
fenido un partido politico en los poderes Legislativo y Ejecutivo se modi-
ficd. En el ano 1997 por primera vez el pais tuvo una mayoria opositora
en el Congreso de la Unién, es decir, el partido politico del que provino el
fitular del Ejecutivo fue diferente; en el afio 2000, también por primera vez,
hubo una alternancia en el Poder Ejecutivo que se inicié gobernando
con una mayoria en el Poder Legislativo, sin embargo, en 2003 nuevo-
mente la oposicion tuvo mayoria en la Cadmara de Diputados.

Esta distribucion plural de los grupos parlamentarios en las cdmaras le-
gislativas exige lograr acuerdos consensuados entre ellos para modificar
la legislaciéon y promulgar las normas que rigen la actuacion institucio-
nal. Este mismo aspecto hace que haya un mayor interés de la oposicidn
por vigilar y evaluar el gasto de los recursos publicos.

Es de esta manera que se crean diversas leyes e instituciones que asu-
men atribuciones de auditoria, tfransparencia, rendicidén de cuentas y
evaluacioén, con el objetivo de mejorar la eficiencia y eficacia del gasto
pUblico. En 2001 se crea la Auditoria Superior de la Federacién; en 2002,
en el marco de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cién Pdblica Gubernamental, se crea el Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Plblica; en 2003 se crea la Secretaria de la Funcién Plblica
(antes Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo) y, en 2004,
la promulgacién de la LGDS, establece la creacion del CONEVAL.

Esta Institucion se crea como un organismo publico descentralizado
de la Administracion Pdblica Federal (APF) con personalidad juridica,
patrimonio propio, autonomia técnica y de gestion, con el objetivo de
generar informacidén objetiva sobre la situacién de la politica social, la
medicidn de la pobreza y la evaluacion de los programas y acciones de
desarrollo social para contribuir a mejorar el desempeno y transparen-
cia de la politica de desarrollo sociall.
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EI CONEVAL tiene las siguientes funciones:

+ Normar y coordinar la evaluacién de la politica nacional de de-
sarrollo social y las politicas, programas y acciones que ejecu-
fen las dependencias puUblicas.

+ Establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identifi-
cacidén y medicién de la pobreza, garantizando la fransparen-
cia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad.

En materia de evaluacién, el CONEVAL es la instituciéon responsable de
emitir los Lineamientos Generales de Evaluacion que deberdn observar
las dependencias y entidades responsables de operar los programas
sociales a los que hace referencia el Decreto de Presupuesto de Egre-
sos de la Federacion 2007. Asimismo, tiene a su cargo las evaluaciones
de la politica y programas de desarrollo social realizables por la misma
entidad o a fravés de uno o varios organismos independientes del ejecu-
for del programa, a través de los cuales podrd emitir recomendaciones
respecto del cumplimiento del objetivo social de los programas, metas y
acciones de la politica de desarrollo social.

En relacién con la medicién de la pobreza, el Consejo tiene la respon-
sabilidad de emitir los lineamientos y criterios para la definicion, identifi-
cacién y medicidon de la pobreza con base en la informacién que ge-
nere el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) mediante los
siguientes indicadores: ingreso corriente per cdpita, rezago educativo,
promedio en el hogar, acceso a los servicios de salud, acceso a la se-
guridad social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios
bdsicos en la vivienda, acceso a la alimentfacion y grado de cohesion
social.

La medicién de la pobreza debe efectuarse con una periodicidad mini-
ma de dos anos para cada entidad federativa y a nivel municipal cada
cinco anos. Adicionalmente, se deben emitir los criterios para identificar
las Zonas de Atencidn Prioritaria (ZAP).
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.COMO HA FUNCIONADO
EN LOS HECHOS EL CONEVAL?

Una mirada retrospectiva a la experiencia de diez anos del CONEVAL
lleva a preguntarse cudles son las razones que han llevado a que este
organismo haya gozado de autonomia de hecho, dado que es una
instancia gubernamental situada al interior de la Secretaria de Desa-
rrollo Social (Sedesol).

Si bien han sido diversos factores los que se han conjugado para dar
sustento a la autonomia técnica y de gestion del CONEVAL en el cum-
plimiento de sus objetivos, como la mayor democracia del pais y el
espacio de accién que los presidentes de la RepUdblica y secretarios
de Desarrollo Social han dado a la Institucidén durante este periodo,
es preciso destacar que una garantia central de esa autonomia ha
sido la peculiar estructura organizativa del CONEVAL, la cual hoy ya es
un referente internacional.

El CONEVAL se cre6 como un modelo dnico dentro de la Administracion
PUblica Federal. Con este modelo, el Congreso de la Unién, ademds de
formalizar la evaluacién como uno de los componentes del ciclo de las
politicas publicas, dotd de credibilidad a la accién de evaluar la politica
y los programas de desarrollo social.

El érgano superior en la estructura del CONEVAL es el Comité Directivo
(Organo de Gobierno), que estd formado por ocho miembros: seis in-
vestigadores académicos (consejeros), el fitular de la Sedesol y un re-
presentante de la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico (SHCP). Los
consejeros, al ser mayoria en el Organo de Gobierno del CONEVAL son
quienes dirigen y deferminan, con un enfoque técnico, las mediciones de
pobreza y las evaluaciones de programas y politicas de desarrollo social.

Otro elemento que explica en gran medida la autonomia de hecho que
hasta la fecha ha gozado el CONEVAL es que los investigadores académi-
cos no son funcionarios publicos, ya que aun cuando reciben un ingreso
por la prestacién de sus servicios, carecen de plaza presupuestaria, agui-
naldo, pago de bonos, seguro de separaciéon, entre ofras prestaciones
gue generalmente se le proporcionan a los funcionarios publicos.

Esto se explica porque el Reglamento de la LGDS establece que los seis
investigadores académicos deben contfinuar formalmente adscritos a

Memorias del CONEVAL 2006-2016




las instituciones de investigacién superior a la que pertenecen, asi que
ellos y ellas siguen laborando en sus respectivas instituciones de edu-
cacién superior. Esta norma tiene una serie de consecuencias de suma
importancia para el buen funcionamiento y la autonomia de hecho de
la que ha gozado el organismo.

+ Los derechos y obligaciones de los consejeros tienen como mar-
co las estructuras organizativas de las instituciones de educaciéon
superior en las que laboran. El vinculo legal con el CONEVAL lo
establece un contrato de prestacién de servicios; en consecuen-
cia, son externos a la estructura de obligaciones y derechos del
personal de la Sedesol.

+ Los investigadores académicos, en su calidad de profesores e
investigadores, y con el anfecedente de pertenecer o haber
pertenecido al Sistema Nacional de Investigadores (SNI), siguen
de cerca los avances del conocimiento en los dmbitos de la po-
breza y la evaluacién en los medios académicos, lo que permite
a la institucién estar en la vanguardia del conocimiento.

+ Hasta ahora, los consejeros del CONEVAL han sido académicos con
amplia experiencia en la problemdética social y con una formacion
plural. Han provenido de distintas disciplinas con diversas posicio-
nes tedrico-metodoldgicas y escuelas de pensamiento. Las investi-
gadoras e investigadores laboran en instituciones académicas no
solo con sede en la Ciudad de México sino de ofras entidades fede-
rativas del pais, y son miembros de instituciones académicas tanto
del sector privado como del sector publico.

Otro aspecto que contribuye a la autonomia del CONEVAL es que los
consejeros, de acuerdo con la LGDS, son elegidos mediante convoco-
foria publica por la Comision Nacional de Desarrollo Social (CNDS),
que es la instancia creada por la LGDS para coordinar las acciones
nacionales de desarrollo social. Para la eleccién de los consejeros, la
CNDS cuenta con un tfotal de 44 votos que son emitidos por los go-
biernos estatales (que tienen mayoria), las asociaciones de presiden-
tes municipales, el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo, este altimo
con solo seis votos.

Esto significa, de acuerdo con la LGDS, que los consejeros no son electos
por el Presidente de la Republica, por algln secretario de Estado, por la
Cdmara de Diputados ni la de Senadores, y tampoco por el gobierno
o los partidos politicos. Como en la eleccidn de los investigadores aco-
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démicos no ha habido cuotas partidistas ni obligaciones con ningdn
funcionario, quienes son electos no tienen ningln compromiso con par-
fido politico o gobierno alguno. Este elemento ha sido fundamental para
gue el CONEVAL cuente en la préctica con la autonomia técnica y de
gestion que senala la LGDS.

Estas caracteristicas constituyen la piedra angular para entender la
autonomia de hecho con que ha funcionado el CONEVAL durante es-
fos diez anos. Los consejeros desempenan un papel protagdnico en la
conduccién del CONEVAL, especialmente en el Organo de Gobierno,
pero a pesar de su posicidn en la estructura, estén fuera de la linea de
mando de la Sedesol.

Si bien la aprobacién de la Ley con la cual se origind el CONEVAL contd
con el consenso de todas las fuerzas politicas del Congreso, diversos ac-
tores politicos se han pronunciado por un fortalecimiento del CONEVAL, a
fravés de brindarle autonomia de derecho a la Institucién. A raiz de estas
iniciativas, el diez de febrero de 2014 se publicd en el Diario Oficial de
la Federacién el Decreto por el que se Reforman, Adicionan y Derogan
diversas disposiciones de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en materia politica-electoral en el que se adiciona el apar-
fado C al articulo 26 constitucional y se crea el Consejo Nacional de
Evaluacién de la Poltica de Desarrollo Social como un Organo Constitu-
cional Autdnomo con personalidad juridica y patrimonio propios. Actual-
mente, el CONEVAL continGa en funciones como un organismo puadblico
descentralizado de la Administracién Plblica Federal en tanto se aprue-
be la Ley del Consejo.

Asi también, la labor de los consejeros en el CONEVAL y en instituciones
académicas explica las contribuciones que ha hecho el Consejo en
materia de la medicidn multidimensional de la pobreza y en materia
de evaluacién de programas y politicas sociales no solo en México sino
en el dmbito mundial. El ethos académico es fundamental para enten-
der el funcionamiento del CONEVAL. En esencia, el ethos académico
exige que las discusiones se enmarquen dentro de los limites cientificos
y el mejor andlisis empirico posible.

En ofro aspecto, el CONEVAL también ha adoptado el principio de
fransparencia en su proceder, lo cual ha impulsado la credibilidad y
el rigor técnico de la informacién que genera. Lo anterior representa
ofro elemento que ha fortalecido la autonomia del CONEVAL, puesto
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que los resultados de las mediciones de pobreza y las evaluaciones
que el CONEVAL ha llevado a cabo, fodas ellas pdblicas, muestran que
la institucién es independiente y no trabaja para ninguna institucion
en especifico.

Consciente de la necesidad de impulsar la politica de datos abiertos,
el CONEVAL se ha sumado activamente a la iniciativa Datos Abiertos del
Gobierno de México en el sitio www.datos.gob.mx, donde los datos
son de libre descarga y utilizacién con el fin innovar, emprender, incre-
mentar la fransparencia, mejorar la eficiencia del gobierno y promo-
ver la innovacion civica, entre otros usos Utiles para la sociedad.

Oftra caracteristica de la Institucién es que el CONEVAL también se ha so-
metido a evaluaciones externas de manera voluntaria y a auditorias exter-
nas que dan cuenta de los resultados de la institucién. Las evaluaciones
practicadas al CONEVAL son las siguientes: Evaluacion externa sobre la
implementacién inicial de los Lineamientos Generales para la evaluacion
de los Programas Federales de la Administracion Pdblica Federal (Lineo-
mientos de Evaluacion), realizada por el Banco Mundial en 2008; Evalua-
cién de Desempeno Organizacional y Evaluaciéon Externa de Resultados,
llevadas a cabo en 2013 por el Instituto de Innovacién Educativa del Insti-
tuto Tecnolbgico y de Estudios Superiores de Monterrey con la asesoria de
un experto internacional en materia de evaluacion.

La implementacién de estos instrumentos de monitoreo y evaluacion
reflejan el compromiso del CONEVAL con la medicidn de sus resulto-
dos y avances, ya que “lo que se mide se puede mejorar”.
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México ha logrado numerosos avances en materia de desarrollo so-
cial en las décadas recientes. Indicadores asociados con el nivel de
rezago educativo y acceso a la salud o con la calidad y espacios
adecuados de la vivienda, por ejemplo, se perfeccionaron de mo-
nera sustantiva de 1990 a la fecha. No obstante, el pais aln enfrenta
retos importantes como abatir el nivel de la pobreza extrema, reducir
la desigualdad social y garantizar el pleno ejercicio de los derechos
sociales de las y los ciudadanos.!

Entre 2001 y 2006, se genera un marco normativo que institucionaliza
el proceso de evaluaciéon? y propicia tanto la tfransparencia® como la
rendicién de cuentas.* Para finalizar, la implementacién de las accio-
nes de los programas y las dependencias ocurre en una situacién de
recursos escasos en la que el gjercicio del gasto publico deberia ho-
cerse de manera eficiente y priorizar metas sustentadas en evidencia
objetiva y orientada a resultados.

En este contexto, desde su creacion en 2006, el CONEVAL realiza ac-
fividades dirigidas a implantar una cultura de gestidn orientada al
logro de resultados. Con base en sus atribuciones, el CONEVAL ha
participado en la construccién de un Sistema de Monitoreo y Evaluo-
cién que busca contribuir, por una parte, a disponer de informacidén
imparcial, valida y confiable sobre el diseho, implementacién, resulta-
dos e impacto de la politica de desarrollo social para realizar mejoras
continuas a las acciones y los programas sociales, y por la otra, a que
esta informacidén aporte a la fransparencia y la rendicién de cuentas
al informar a la ciudadania acerca del uso de los recursos publicos.

Los derechos sociales son educacion, salud, alimentacion, vivienda, disfrute de un medio ambien-
te sano, trabajo, seguridad social y los relativos a la no discriminacion.

En 2004 se promulgd la LGDS, que dispuso la creacion del CONEVAL, y en 2006 la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), que establece la creaciéon de un presupues-
to basado en resultados y del Sistema de Evaluacion del Desempeio.

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Plblica fue promulgada en 2002.

La Auditoria Superior de la Federacién y la Secretaria de la Funcién Pdblica se crearon en 2001
con el objetivo de fiscalizar los recursos ejercidos por el Ejecutivo Federal. En 2012 se modificd la
Ley Orgdnica de la Administracién Plblica Federal para desaparecer la Secretaria de la Funciéon
PUblica; en su lugar se propuso la creacion de la Comision Nacional Anticorrupcion.
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VISION DEL USO DE LA INFORMACION DEL CONEVAL
EN LA ORIENTACIONY MEJORA DE LA POLITICA
SOCIAL

La creacidn del CONEVAL, con base en la LGDS, respondié a la necesi-
dad de establecer un organismo que contribuyera a que las insfitucio-
nes mejoraran y reorientaran la politica de desarrollo social al logro de
resulfados y a favorecer el ejercicio efectivo de los derechos sociales.
El objetivo de este capitulo es mostrar cémo se impulsd que la politica
de desarrollo social se orientard al logro de resultados, es decir, a la
atencién de problemdticas sociales, més que a la enfrega de bienes
y servicios. En sintesis, puede aseverarse que esto se alcanza mediante
la interaccién sistemdtica e iterativa de cuatro procesos:

1) El proceso de planeacion, por medio del cual se identifican
prioridades sociales de la poblacion.

2) El proceso de implementacion de las acciones, programas y
politicas de desarrollo social, realizado a través de las diferen-
fes entidades y dependencias.

3) El proceso de evaluacion de las acciones, programas y politi-
cas de desarrollo social puesto en marcha con la intervencién
de especialistas externos a los programas y coordinados por el
CONEVAL.

4) El proceso de retroalimentacion de la planeacién con base en
el uso de los resultados de la evaluacion, es decir, por medio
de la atencidén de los hallazgos de las evaluaciones externas
que puedan modificar el nivel de las carencias sociales luego
de la infervencién de las acciones del Estado.

Este proceso deberia permitir orientar las actividades de las acciones,
programas y politicas de desarrollo social al logro de los resultados
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y los programas
sectoriales que, en Ultima instancia, representan el pleno ejercicio de
los derechos sociales.

El CONEVAL participa en tres momentos del ciclo de la politica de
desarrollo social:

1) Durante el proceso de planeacién, al proporcionar insumos
sobre el nivel y la distribucidon de las carencias sociales pro-
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2)

3)

venientes de las mediciones de pobreza y otros indicadores
sociales por considerar que permiten identificar prioridades a
nivel nacional y por diferentes unidades territoriales.

Durante el proceso de moniforeo y evaluacion, al generar in-
formaciéon a partir del monitoreo para tomar decisiones ope-
rativas en el corto plazo que mejoren la implementaciéon de
los programas, por una parte, y aportar informacién basada
en evidencia respecto de los resultados e impacto de las inter-
venciones sociales por medio del desarrollo de diversos tipos
de evaluaciones de politicas, programas y conjuntos de pro-
gramas, por la otra.

Durante el proceso de refroalimentacién de manera general
y particular. En general, al identificar los avances y dreas de
oportunidad de las estrategias, politicas, programas y accio-
nes sociales en su conjunto e integrarlos en documentos de
facil acceso y comprensidon para que los fomadores de deci-
siones, tanto del Poder Ejecutivo como del Legislativo cuenten
con diagnésticos actualizados acerca de la respuesta guber-
namental a las problemdticas sociales tales como la evaluo-
cién especifica de desempeno, las consideraciones al proceso
presupuestario y el resumen del desempeno de los programas,
entre ofros. En particular, al refroalimentar la planeaciéon al se-
leccionar, en coordinacion con las entidades y dependencias
involucradas, aquellos hallazgos de las evaluaciones conside-
rados aspectos susceptibles de mejora (ASM) para establecer
compromisos que mejoren los programas.

Dicho ciclo se muestra en la figura 1.
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Figura 1. Ciclo de la politica de desarrollo social y teoria de cambio
de la intervencion del CONEVAL
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+ Diseno de programas
* Presupuesto
+ Operacién

ConEval
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Monitoreo y evaluacién

Fuente: Elaboracion del CONEVAL
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Emisién de recomendaciones
Andillisis del desarrollo social

s

Medicién de la pobreza y rezago social
Evaluaciones de las politicas y de los
programas sociales

Monitoreo de programas

El aprovechamiento de la informacién del CONEVAL busca que la
evaluacién de las acciones, programas y politicas de desarrollo social
forme parte de un ciclo de politica publica que propicie la mejora
continua de sus infervenciones y que estas se orienten a resultados.

En seguida se explica en qué consiste el Sistema de Monitoreo y Evo-
luacién disefado, asi como los elementos que lo infegran y algunos

de sus resultados.
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MARCO NORMATIVO DEL SISTEMA
DE MONITOREO Y EVALUACION EN MEXICO

Los instrumentos normativos basicos que rigen la evaluacion de la po-
ltica de desarrollo social en México y en los que se sustenta el Sistema
de Monitoreo y Evaluacion centrado en resultados son cinco: la Ley
General de Desarrollo Social (LGDS), la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, los Lineamientos Generales de Evaluacién y el Programa
Anual de Evaluacién.® A continuaciéon se describen cada uno de ellos
y se destacan los elementos que contribuyen a la construccién del
Sistema de Monitoreo y Evaluacion.

* Ley General de Desarrollo Social (LGDS)

La proclamacidén de esta Ley en 2004 constituyd el primer paso
normativo para la creacion de un Sistema de Monitoreo y Evo-
luacién orientado al logro de resultados. Su contenido especifi-
ca cudles son los derechos sociales de los ciudadanos y cudles
deben ser los objetivos de la politica nacional de desarrollo so-
cial; determina la creacién del Sistema Nacional de Desarrollo
Social, la Comisién de Desarrollo Social, la Comisién Intersecre-
tarial de Desarrollo Social y el CONEVAL, asi como los rasgos que
debe contener la evaluacién de la politica de desarrollo social.
En materia de monitoreo, con la LGDS se dio un paso imprescin-
dible y fundamental para que los programas sociales incluye-
ran el diseno de indicadores de resultados, gestion y servicios.
Asimismo, dispone de manera explicita que el CONEVAL deberé
aprobar los indicadores de estos programas.

¢ Ley Federal de Presupuestio y Responsabilidad Hacendaria

(LFPRH)

Esta ley fue publicada en 2006. Constituye un segundo paso,
de igual relevancia que la promulgacién de la LGDS, para la
creacion de un Sistema de Monitoreo y Evaluacién centrado en
resultados, ya que a su vez coadyuva a la institucionalizacion
de este enfoque. El objetivo de la LFPRH es establecer las bases
para valorar el desempefio de los programas y proyectos pUbli-

5 En 2008 se publict la Ley General de Contabilidad Gubernamental, la cual define los criterios
generales que rigen la contabilidad gubernamental y la emisién de informacién financiera de los
entes publicos con el fin de lograr su adecuada armonizacion.
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cos a fin de contribuir a la creaciéon e implementacién de un
presupuesto basado en resultados.

Una de sus caracteristicas distintivas es que hace hincapié en los
resultados y no en los procedimientos. Contfiene disposiciones que
buscan desarrollar capacidad en las organizaciones pablicas con
el proposito de alcanzar las metas consignadas en los objetivos
del PND y los programas que se derivan de este. Esta legislacion
da pie a que se cree el Sistema de Evaluacion del Desempeno,
que es implementado por la SHCP el cual integra indicadores,
evaluaciones y metodologias para generar informacion continua
qgue fundamente la foma de decisiones presupuestarias.

* Presupuesto de Egresos de la Federacion
Documento normativo que regula el ejercicio, control y eva-
luacién del gasto pdblico federal para cada ejercicio fiscal. A
partir de 2007 establecié la definicidbn y coordinaciéon de acti-
vidades entre las instancias responsables de la evaluacién del
desempeno. De los elementos del Sistema de Monitoreo y Evo-
luacién, el presupuesto establece la mejora y actualizacién de
las matrices de indicadores de resultados de los programas, el
seguimiento a los avances en las metas de los indicadores, la
evaluacién externa de acuerdo con el Programa Anual de Eva-
luacién y el seguimiento a los principales resultados de las eva-
luaciones. Su importancia radica en que es un instrumento que
impulsa un gasto pdblico de mejor calidad con base en el pre-
supuesto basado en resultados y la evaluacién del desempeno.

* Lineamientos Generales para la Evaluacion de los
Programas Federales de la Administracion Publica Federal
Desde 1999 el Congreso de la Unidn hizo diversas aportacio-
nes para fomentar las evaluaciones sistemdaticas. En ese afo se
establecié en el Presupuesto de Egresos de la Federacion que
fodos los programas federales que entregaran subsidios y frans-
ferencias estaban obligados a realizar evaluaciones externas.
Este mandato se normé en un Acuerdo® emitido en 2002 por

¢ Acuerdo por el que se expiden los requisitos minimos que las dependencias y entidades de la Ad-
ministracién PUblica Federal deberdn considerar para seleccionar a las instituciones académicas y
de investigacion u organismos especializados, de cardcter nacional o internacional, interesados en
realizar la evaluacion de resultados de los programas federales sujetos a reglas de operacion en el
ejercicio fiscal 2002. Diario Oficial de la Federacién, 30 de aboril de 2002.
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la SFP que dibujd los primeros elementos para reglamentar la
accién de evaluar. No obstante, se acotaba a reglamentar un
ejercicio fiscal, se establecia un solo tipo de evaluacién, existia
ambigledad respecto de los responsables de realizar la evaluo-
cion y, lo mas importante, no se vinculaba este instrumento con
la mejora de los programas y politicas sociales.

Cinco anos después, en cumplimiento de la LGDS y de la LF-
PRH el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2007 incluyd
la evaluacién como un elemento de politica publica y tres or-
ganismos gubernamentales con atribuciones en la materia de
evaluacidén se coordinaron para emitir un documento con ele-
mentos técnicos que instrumentara la evaluacién en la APE

El CONEVAL, como instancia técnica en materia de evaluacion,
la SHCP y la SFP emitieron los Lineamientos Generales de Eva-
luacién. Su propdsito es definir los objetivos, el diseho y la imple-
mentacién del Sistema de Monitoreo y Evaluacion. La importan-
cia de los Lineamientos Generales de Evaluacién consiste en ser
el instfrumento normativo concreto a través del cual se unifico el
ejercicio de la evaluacién en las dependencias y entidades de
la APF. Este determina los criterios para la elaboracién de los ob-
jetivos estratégicos de las dependencias y entidades de la APE
la elaboracién de la matriz de indicadores, asi como los tipos de
evaluacién, las caracteristicas de los equipos de evaluadores, el
seguimiento de resultados y la difusién de las evaluaciones.

De acuerdo con los Lineamientos Generales de Evaluacion, los
objetivos estratégicos de las dependencias y enfidades deben
estar alineados y vinculados al PND y a los programas sectorio-
les que se deriven de este. Por tanto, los programas deben hacer
las modificaciones pertinentes en su disefio y operacién para
cumplir los objetivos, estrategias y prioridades del PND.
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* Lineamientos generales para el proceso de programacion y
presupuestacion para el Ejercicio Fiscal 2008
En los Lineamientos para el presupuesto 2008,” se dispuso que
los programas que oforgaban subsidios debian elaborar su MIR
para proyectar el presupuesto del siguiente ano; este hecho re-
presentd el primer uso formal de indicadores de resultados en el
presupuesto de egresos de México.

Los Lineamientos citados fueron los primeros instrumentos en
indicar la metodologia con base en la cual los programas de-
bian elaborar sus indicadores, y establecieron que la MIR y sus
indicadores serian un insumo necesario para el disefio y la eva-
luacién de los programas, asi como para el armado del presu-
puesto de egresos.

La normativa antes descrita se resume en la Figura 2.

7 Lineamientos generales para el proceso de programaciéon y presupuestacion para el Ejercicio
Fiscal 2008. La SHCP comunicd que el Médulo de Presupuesto Basado en Resultados y Evaluacion
del Desempefo del Proceso Integral de Programacion y Presupuestacion sustituia, a partir del
ciclo 2008, al Médulo de Objetivos, Metas e Indicadores (OMI), por lo que la carga de la MIR para
los programas con modalidad S (programas presupuestarios sujetos a reglas de operacién) y U
(otfros programas presupuestarios de sulbsidios) debia realizarse en el nuevo sistema de la citada
secretaria.
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Figura 2. Marco Normativo del Sistema de Monitoreo y Evaluacién en México
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CONEVAL
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y Responsabilidad
Hacendaria (2007)
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Fuente: Eloboracion del CONEVAL.
* Secrefaria de la Funcion Pablica

* Programa Anual de Evaluacion

Es el documento normativo a través del cual se definen las
evaluaciones en cada ejercicio fiscal y que desde 2007 emite
anualmente el CONEVAL junto con la SHCP y, hasta 2015, con la
SFP.Su objetivo es dar a conocer las evaluaciones a los progro-
mas federales que comenzardn durante cada uno de los ejer-
cicios fiscales que correspondan, asi como su cronograma de
ejecucion. El proceso de infegracion da inicio con la solicitud
de necesidades de evaluacion de las entidades y dependen-
cias que realiza el CONEVAL y considera las propuestas tanto de
la SHCP como de la SFP para concluir con su publicacién como
se muestra en la figura 3.
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Figura 3. Proceso de integracion del Programa Anual de Evaluacion
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

El enframado normativo que posibilita la existencia e institucionali-
zacién de un Sistema de Monitoreo y Evaluacion orientado a resulto-
dos comenzé a crearse a partir de 2004 con la promulgacion de la
LGDS. Pese a su reciente creacién, ya se identifican fortalezas, como la
complementariedad entre leyes, la coordinacién entre las instancias
coordinadoras, asi como la precisidn de los instrumentos para lograr
la implementacién del Sistema de Monitoreo y Evaluacién en México.

ELEMENTOS DEL SISTEMA DE MONITOREO Y
EVALUACION EN MEXICO

La LGDS establece, como uno de los objetivos de la politica de desao-
rrollo social, el aseguramiento del ejercicio de los derechos sociales de
la poblacién en su conjunto, sefalando que las caracteristicas de la
poblacidn en situacion de pobreza lo sitdan como un grupo de aten-
cién prioritaria. En este sentido, la LGDS genera diversos mecanismos de
politica publica con el objeto de cumplir con esta misién. Entre ellos, el
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CONEVAL asume la evaluacion de la politica de desarrollo social, siendo
la medicién de la pobreza una evaluacion infegral de los resulfados de
la politica social, ya que permite contar, bajo un enfoque de derechos,
con la evaluacién de las condiciones que la poblacién debe fener ga-
rantizadas, fema que serd abordado en el capitulo 3.

En este sentido, el Sistema de Monitoreo y Evaluacion tiene como eje
la mediciéon multidimensional de la pobreza que busca que las accio-
nes, programas y politicas de desarrollo social se circunscriban bajo
un enfoque de derechos. Este sistema propone brindar informacién
para la toma de decisiones a nivel gerencial, incrementar el apren-
dizaje institucional y apuntalar tanto a la tfransparencia como a la
rendicidn de cuentas. Ver figura 4.

Bajo este enfoque, el Sistema de Monitoreo y Evaluaciéon se constituye
a partir de tres pilares:

+  Primero: la planeacion.

+  Segundo: el monitoreo y la evaluacion.

+ Tercero: el seguimiento y uso de los hallazgos y las recomendacio-
nes de las evaluaciones, asi como la generacidn de informacion
sintética para la toma de decisiones.

Figura 4. Sistema de Monitoreo y Evaluacion para el desarrollo social en México
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Fuente: Eloboracion del CONEVAL.
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Primer pilar: Planeacién

Este pilar consta de tres elementos que, en conjunto, sientan las bases
para que las acciones y los programas de desarrollo social se orien-
fen al logro de resultados:

a. El Plan Nacional de Desarrollo.

b. Los programas sectoriales.

c. El proceso de alineacién de los programas presupuestarios a
fravés de la MIR con los objetivos de los programas sectoriales y
el Plan Nacional de Desarrollo.

Con el propbsito de alinear y medir los avances de los programas
respecto de los objetivos e indicadores definidos en el PND, se decidid
utilizar la matriz de indicadores de resultados (MIR), tema que mas
adelante se abordard en particular.

Segundo pilar: El monitoreo y la evaluacién

de los programas y politicas de desarrollo social

Un Sistema de Monitoreo y Evaluacioén es un aspecto bdsico y nece-
sario para las personas que trabajan en proyectos privados. Cuando
se invierten recursos monetarios en un proyecto privado, el inferés se
cenfra en dar seguimiento al uso y administracidn de los recursos,
y quizés adn mds importante, en comprobar los principales resulta-
dos alcanzados y su rentabilidad. En ese contexto, el monitoreo vy la
evaluacién se vuelven cuestiones automdaticas a implementar, ya que
son los propios recursos econdmicos los que estdn en juego.

Todos los programas publicos son financiados con recursos de los
ciudadanos; por tanto, es indispensable la existencia de mecanismos
de monitoreo y evaluacién con los que la ciudadania conozca cémo
se utiliza el dinero padblico.

Este pilar consta de dos elementos que, en conjunto, permiten mostrar
si los programas gubernamentales funcionan y alcanzan resultados o
no, a fravés de la evidencia:

a. El monitoreo de las politicas y programas de desarrollo social
b. La evaluacidn de las politicas y programas de desarrollo social
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a. Monitoreo de los programas y acciones de desarrollo social

Desde hace varios afos los programas dan seguimiento a su gestion
mediante informacién que se deriva de indicadores. Esta informa-
cidn, mdas que estar enfocada en la ciudadania, se desarrolla como
un elemento de monitoreo interno y aporta datos sobre los avances
de los programas.

El CONEVAL ha impulsado desde 2007 la implementacion de la MIR,
instrumento en el que se agrupan los objetivos de los programas, se
definen indicadores para su monitoreo y se precisan las fuentes de
informacién. La MIR se divide en niveles que permiten a los programas
diferenciar entre la gestion y los resultados.

En los anos recientes, todos los programas sociales han incorporado
un enfoque de medicidn de resultados, han perfeccionado la iden-
fificacion de las problemdaticas sociales que dieron origen a su dise-
no y han mejorado las mediciones en los avances para obtener la
solucién de dichas problemdticas. Hoy, México es el primer pais que
difunde los indicadores de cada uno de sus programas y, aungue es-
tos son perfectibles, se ha logrado que todos los programas sociales
midan resultados.

¢ Institucionalizacién del monitoreo de los programas y

acciones sociales

Hasta 2006, es decir, antes de la creacion del CONEVAL, preva-
lecia un monitoreo incompleto porque aunque los programas
sociales monitoreaban sus actividades, para lo cual disefaban
y construian indicadores que refiejaban sus avances en la ge-
neracién de productos, les faltalba medir los resultados. Aquellos
indicadores se enfocaban en cuantificar aspectos sobre la ges-
fién del programa, como uso del presupuesto, cobertura y, en al-
gunos casos, la satisfaccidn de los beneficiarios, pero carecian
de metodologia en su elaboracion.

La MIR, en si misma, es un instrumento base para la normativa
de monitoreo dado que esta herramienta, por su estructura, se-
Aala a los operadores de los programas cdémo deben definirse
sus objetivos y las caracteristicas de sus indicadores. Ademds,
precisa los tipos de indicadores que deben establecerse en
cada nivel de la matriz y las dimensiones que tienen que medir-
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se. Mas relevante aun, la MIR determina a qué grado se miden
tanto los aspectos de gestidon como los resultados.

En 2009 se amplié la elaboracién de la MIR a la totalidad de los
programas presupuestarios de la APF. Como resultado, todos los
programas debieron establecer objetivos e indicadores que re-
flejaran su desempeno con base en un enfoque de resultados.

Los siguientes pasos para fortalecer la institucionalizacidon de
la fueron la creacidén de los insumos necesarios para respaldar
los programas sociales. En 2010, luego de un consenso entre
el CONEVAL, la SHCP y la Secretaria de la Funcién Pdblica, se
produjeron los primeros manuales para que los programas pre-
supuestarios elaboraran la MIR,2 asi como notas técnicas con
los principales conceptos de la MIR y otfras de cardicter metodo-

|6gico sobre la realizacién del “arbol del problema” y del “arbol
de objetivos”.?

Sentar las bases generales para la construccion y mejora de
los indicadores de los programas sociales ha sido un proceso
complejo, dado que su maduracién y consolidacion ocurre de
manera paulatina y los resultados no se ven en el corto plazo.
Se ha requerido disefar y aplicar instrumentos de revision de la
calidad de los indicadores, consolidar la informacién, elaborar
recomendaciones y retroalimentar todos los procesos. La prin-
cipal herramienta para ejemplificar este aspecto es la Metodo-
logia para la Aprobacidén de Indicadores de los Programas So-
ciales, la cual define si los indicadores de resultados, servicios y
gestidon de los programas sociales cumplen los criterios minimos
necesarios para medir los objetivos de dichos programas en un
punto determinado en el tiempo.'®

Si bien el proceso fue planeado desde 2008, se debia esperar a
gue las acciones indicadas en esta metodologia dieran los pri-
meros resultados, lo cual sucedidé en 2012 con la aprobacién de

8 Para obtener més informacion, véase http://www.coneval.gob.mx/Informes/Coordinacion/Publi-
caciones%200oficiales/GUIA_PARA_LA_ELABORACION_DE_MATRIZ_DE_INDICADORES.pdf

¢ Para obtener mads informacién sobre la normativa para indicadores, véase http://www.coneval.
gob.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/normativa/normativa.aspx

19 Para obtener mds informacidn sobre el proceso de aprobacién de indicadores del CONEVAL, véa-
se http:// www.coneval.gob.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/metodologia/maprob.aspx
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los indicadores de los primeros programas sociales. Como ya se
apuntd, México es el primer pais que cuenta con una metodo-
logia semejante para mejorar la forma en que sus programas
sociales se miden y, por ende, rinden cuentas.

En 2013 se disefiaron dos instrumentos mads: la Guia para la
elaboracién de la Matriz de Indicadores para Resultados y el
Manual para el disefio y la construccion de indicadores. El eje
de estos instfrumentos normativos es la construccion de la MIR
y la revisidén de los indicadores desde un enfoque especial en
el dmbito social, con base en los criterios y metodologias que
emplea el CONEVAL."

La normativa es una base necesaria que regula los actuales
procesos pero no debe ser una camisa de fuerza en la gestion
publica. Al igual que la evaluaciéon y el monitoreo, ha de ser un
proceso de mejora continua que debe contemplar la evoluciéon
de los mismos procesos y 10s nuevos retos.

* La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR)
Antes de establecer un Sistema de Monitoreo y Evaluacion en
México se requeria que los programas sociales tuvieran obje-
fivos susceptibles de ser evaluados e indicadores que fueran
monitoreados. EIl CONEVAL se dio a la tarea de revisar distintas
herramientas de gestion para que los programas contaran con
objetivos e indicadores estructurados.

Se revisaron algunos casos internacionales referidos a los go-
biernos de Canadd, Colombia, Perd y Chile, principalmente,
gue habian determinado algunas herramientas para mejorar
la eficiencia del gasto publico. Abordar estos casos implicd
un andlisis del confexto en el que se decidia mejorar el gas-
fo publico, el marco normativo que regulaba dicho proceso y
las herramientas o mecanismos utfilizados. Si bien el desarrollo
y la normativa eran especificos de cada pais, las herramientas
presentaban elementos mds homogéneos, desde la necesidad
de contar con distintas evaluaciones para mejorar el diseifo de

" Para obtener maés informacioén sobre las metodologias para indicadores sociales, véase http://
www.coneval.gob.mx/coordinacion/Paginas/monitoreo/metodologia/inicio.aspx
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los programas pUblicos hasta metodologias homogéneas para
definir objetivos e indicadores con una orientacidn a resultados.

Un comin denominador de todas las “recetas” para establecer
un sistema de evaluacién y monitoreo fue la Matriz de Marco
Logico (MML). El método surge como solucién a una serie de
problemdticas que solian presentarse en el desarrollo de pro-
yectos, con independencia del tipo o del monto:

+  La existencia de mdltiples objetivos y la inclusidén de activi-
dades no conducentes a su logro.

- Dificultades en la ejecucién por falta de claridad respecto
de las responsabilidades, su seguimiento y control por el em-
pleo de métodos inapropiados.

+  Carencia de un esquema de evaluacién objetivo y con-
sensuado para comparar lo planificado con los resultados
efectivos.

La MML, aplicada de manera adecuada, pretende evitar estos
problemas aunque sin garantizarlo. No es su propdsito solucionar
dificulfades de la gerencia ni asegurar el éxito de un programa;
tampoco es una herramienta de evaluacién exante. En la matriz
solo se resumen los aspectos principales del programa con cla-
ridad y sencillez y ordenados de modo jerérquico, pero la ejecu-
cién de las actividades corresponde solo a sus responsables.
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Figura 6. Matriz de Indicadores para Resultados

Resumen . Medio de
. Indicador e iy
Narrativo verificacion

Propésito

: S
Componentes ()\‘\1’ OQ

Actividades

Fuente: Eloboracion del CONEVAL.

Expresada de manera grdfica, la MML es un cuadro con cuatro
filas y cuatro columnas. Las filas de la columna izquierda pre-
sentan informacién acerca de cuatro niveles de objetivos: Fin,
Propdsito, Componentes y Actividades como se muestra en la
figura 6.12

+  Fin: descripcion de cdmo contribuye el programa, en el me-
diano o largo plazo, a la solucién de un problema de de-
sarrollo o a la consecuciéon de objetivos estratégicos de la
institucioén.

+  Propésito: resultado directo que debe lograrse en la poblo-
cién objetivo como consecuencia de la ufilizacion de los
componentes (bienes y servicios) producidos o entregados
por el programa.

+  Componentes: bienes y servicios que produce o entrega el
programa para cumplir su proposito.

+ Actividades: principales tareas o acciones que debe cum-
plir el programa para la produccién de cada uno de sus
componentes.

12 Para obtener mds informacion, se recomienda consultar la Guia para la elaboracion de la Matriz
de Indicadores para Resultados disponible en: http://www.coneval.gob.mx/Informes/Coordina-
cion/Publicaciones%20oficiales/GUIA_PARA_LA_ELABORACION_DE_MATRIZ_DE_INDICADORES.pdf
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Cada una de las columnas verticales registra informacién sobre
los objetivos, los indicadores, las fuentes de informacién vy los
factores externos o supuestos, respectivamente.

Esos son los aspectos de la MIR que describen su estructura
bdsica. De hecho, la complejidad de construir o disefiar una
matriz es semejante a la de los programas. La metodologia brin-
da un estdndar para determinar si la informacién generada es
de buena o mala calidad. Como se menciond, un sistema de
monitoreo debe contar con un estdndar que asegure un Mmini-
mo en la calidad de la informacién de los indicadores; por ello,
se busca que los indicadores cumplan ciertas caracteristicas
elementales: Claridad, Relevancia, Economia, Monitoreabilidad,
Adecuacién, y Aportacion Marginal.'®

Desde 2007 se han buscado fres metas esenciales: 1) que los
programas identifiquen de manera adecuada sus objetivos y
describan las principales acciones que redlizan, los bienes y
servicios que entregan y la problemdatica que pretenden solu-
cionar; 2) que los programas depuren sus indicadores y consi-
deren Unicamente los mds relevantes de acuerdo con sus ob-
jetivos definidos y, en su caso, definan nuevos indicadores para
sus objetivos de resultados, y 3) que los programas mejoren las
caracteristicas minimas que deben cumplir sus indicadores.

Todo lo anterior tiene el Unico objetivo de que los programas
brinden informacién de calidad sobre su desempeno.

18 Para mayor informacién consultar el Manual para el Disefo y la Construccién de Indicadores:
http://www.coneval.org.mx/Informes/Coordinacion/Publicaciones%20oficiales/MANUAL_PARA _
EL_DISENO_Y_CONTRUCCION_DE_INDICADORES. pdf
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Figura 7. Estructura de objetivos de programas con Matriz de Indicadores

Objetivos nacionales Objetivos nacionales

Resultados

¢Resultados?

Implementaciéon

Antes de la MIR Después de la MIR
Indicador

Fuente: Eloboracion del CONEVAL.

Como se aprecia en la figura 7, el primer gran paso que debian
alcanzar los programas era diferenciar entre gestion y resultados.
Sin duda, lo segundo fue (y aln es) el taldn de Aquiles en la
construccién de un sistema de monitoreo. Este primer paso im-
plicaba que todo programa pudiera ser visto como una cadena
de valor en la cual los “pequenos” objetivos fueran necesarios
para cumplir los "grandes” objetivos del programa. Por tanto, la
identificaciéon y depuracion fueron avances importantes debido
a gue en varios programas se encontraron acciones o procesos
que no estaban vinculados a los objetivos del programa. Des-
pués, los programas observaron que cada objetivo podia rela-
cionarse con los distintos niveles de la MIR vy, lo mds relevante,
que era indispensable reconocer “para qué” existia el programa.
La identificacién de las actividades y los componentes, aungue
perfectible, fue relativamente sencilla; sin embargo, cuando los
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programas debian describir el problema pdblico que preten-
dian resolver, se observd que varios de ellos desconocian el por-
qué de su existencia.

Las definiciones de Propdsitoy Fin se contindan trabajando. Si bien
los programas ahora comprenden la diferencia entre gestion y re-
sultados, la identificacidn adn no es sencilla. El segundo gran paso
fue la depuracién y generacion de informacién sobre el desempe-
Ao de los programas. Dado que no todos los objetivos eran indis-
pensables, muchos de los indicadores tampoco aportaban infor-
macion relevante sobre el desempefo de los programas; ademads,
al tener nuevos objetivos, l1os programas tuvieron que fortalecer (y
en algunos casos, crear) sistemas de recopilacion de informacion.

En virtud de ello, en lugar de establecer el *"nUmero de indicado-
res” que debia tener cada programa, se dio la oportunidad de
que los propios programas decidieran el nimero de indicadores
ideal para su propio monitoreo, con el Unico requisito de que hu-
biera al menos un indicador por cada objetivo definido. Con ello
se pretendia que la matriz fuera vista més como un instrumento
de utilidad para el programa que como un requisito normativo.

El tercer paso fue la mejora de los indicadores de los programas.
Es conveniente aclarar que no se pretendia imponer un indicador
ni buscar que los programas construyeran indicadores sofisticados,
sino que estos aportaran informacidn relevante sobre el desempe-
Ao del programa en el marco de sus objetivos y capacidad técnica
y econdmica. Como el objetivo esencial del monitoreo es la reco-
leccién sistemdatica de informacién para advertir a los tomadores
de decisiones sobre el grado de avance y el logro de los objetivos
planteados, era un sinsentido pedir indicadores que dieran infor-
macién mds alld de las propias capacidades de los programas.

* Alineacién de los programas presupuestarios

a la planeacién nacional

Ofra ventaja de la MIR se relaciona con el Fin. Ademds de recono-
cer el problema social que ha dado origen a cada programa, era
pertinente identificar la politica pUblica en la que este se enmarco-
ba.Al carecer de un esquema para definir objetivos, los programas
no tenian clara cudl era su contribucién a problemdticas sociales
mayores, por lo que la alineacidén no era sencilla; habia progro-
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mas gue sostenian firmemente que estaban disefados para abo-
fir la pobreza pese a que solo entregaban desayunos escolares.
Asimismo, varios programas estaban mds centrados en cudl era
su mandato normativo y no en cdmo apoyaban en la resoluciéon
de problemas de politica publica. Al esclarecer los objetivos de
los programas sociales fue posible que se alinearan mejor con los
objetivos institucionales, sectoriales y especiales, aunque esto adn
es un ejercicio perfectible.

Figura 8. Alineacion con el Plan Nacional de Desarrollo

Objetivos nacionales
Ejes politica publica
Objetivos y estrategias

Nivel 1
Politica de desarrollo social

Objetivos del PND*
Sectoriales, institucionales,
especiales y regionales

Nivel 2
Politica sectorial

Objetivos estratégicos
Sectoriales, institucionales,
especiales y regionales

Nivel 3
Planeacidn estratégica

Objetivos
Fin |
Nivel 4 Matriz de Indicadores Propsifo =

Programas presupuestarios para Resultados §°'T?d°”de”'es
Cliviaa

Indicadores [

Fuente: Elaboracion del CONEVAL.

*Plan Nacional de Desarrollo

En la figura 8 se aprecia que los objetivos de cada programa
presupuestario debian estar alineados con los objetivos estra-
tégicos de su dependencia, y los objetivos estratégicos, a su
vez, con los objetivos sectoriales, institucionales, especiales o
regionales de los programas que se derivan directamente del
PND. Por dltimo, estos Gltimos tenian que corresponderse con los
objetivos nacionales incluidos en el PND.
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El establecimiento de un sistema de monitoreo para la politi-
ca de desarrollo social no ha sido sencillo ni es un proceso in-
mediato. Su construccién dio inicio con la infroduccién de la
MIR en la administracién pdblica; sin embargo, la generacion
de indicadores no fue un problema en si mismo dado que los
programas desde tiempo atrds reportaban indicadores de ac-
fividades o de producto; la problemdatica central radicaba en
que los programas midieran aspectos de resultados y que sus
indicadores comprendieran una serie de caracteristicas ele-
mentales que aseguraran un estdndar minimo de calidad en la
informacién que proporcionaban.

La consolidacién del sistema de monitoreo debe considerarse un
proceso gradual en el que se prefende que la informacién produ-
cida se mantenga en el tiempo, cuente con un esténdar de cali-
dad y, ademas, sea utilizada para mejorar la gestién pdblica. En la
siguiente seccidn se explicard con detalle en qué consiste la estra-
fegia de aprobacién de indicadores para resultfados que utiliza el
CONEVAL para revisar, analizar y, en su caso, aprobar los indicado-
res de los programas sociales. Asimismo, se describirdin brevemente
las herramientas empleadas en esta revision.

» Estrategia de aprobacion de indicadores

Un aspecto relevante de un sistema de monitoreo es contar con
un estdndar de calidad sobre el disefo de los indicadores que
asegure un minimo de calidad en la informacidn. De acuerdo
con la MML, los indicadores deben cumplir los criterios de cla-
ridad, relevancia, economia, monitoreabilidad y adecuacién,
pero no indica cémo deben revisarse estos criterios ni mucho
menos se presentan o describen instrumentos para hacerlo.

Por ofro lado, el CONEVAL tiene un mandato normativo de “aprobar”
los indicadores de los programas sociales, pero no se establece qué
se debe entender por “aprobar” ni como se llevard a cabo dicho
proceso.' Para fal efecto, el Consejo se dio a la tarea de disehar
una metfodologia propia. Asi, con el Unico objetivo de que los indi-

“De acuerdo con lo establecido en el articulo 77 de la LGDS, el CONEVAL, antes de aprobar los
indicadores, deberd someterlos a consideracion de la SHCP y de la Cadmara de Diputados por
conducto de la Auditoria Superior de la Federacién, con el propdsito de que emitan las recomen-
daciones que estimen pertinentes. De este modo el CONEVAL coordina el proceso de revision y
aprobacién de los indicadores de los programas sociales.
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cadores de los programas sociales cumplieran las caracteristicas
minimas requeridas se instrumentd una estrategia que consistié en
implementar esquemas de capacitacién, crear instrumentos de re-
vision y andlisis, asi como organizar mesas de trabajo con los pro-
gramas, y emitir comentarios y observaciones de mejora.

La estrategia de aprobaciéon es Unica por tres razones:

1) Su metodologia es replicable dado que todos los criterios y
las herramientas de revisidn se encuentran disponibles en la
pdgina del CONEVAL.

2) La estrategia distingue entre indicadores de gestion y resulfados,
por lo que se disefaron herramientas de revisién diferenciadas
considerando las particularidades de estos indicadores.

3) No se cuenta con evidencia de una metodologia para la
revision de las caracteristicas minimas en ningln ofro pais.

De esta manera, la estrategia de aprobacion es el estndar de
calidad elaborado por el CONEVAL para revisar, analizar y, en su
caso, aprobar los indicadores sociales.

b. La evaluacién de las politicas y programas de desarrollo social

El apartado de evaluacidon del Sistema comprende los siguientes ele-
mentos que de manera articulada se proponen que el conjunto de
acciones de evaluacion se oriente al logro de resultados de la politica
y los programas sociales:

+ Inventario de programas y acciones federales, estatales y muni-
cipales de desarrollo social.

+ Horizonte de monitoreo y evaluacion.

+ Diagndsticos.

+ Evaluaciéon de Diseno.

+ Evaluacién de Consistencia y Resultados.

+ Evaluacién de Procesos.

+ Evaluacién de Impacto.

+ Evaluaciones complementarias.

+ Ficha de monitoreo.

+ Ficha de monitoreo y evaluacién.

+ Evaluaciones estratégicas.

+ Evaluaciones especificas
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Los inventarios de programas y acciones de desarrollo social y el hori-
zonte de monitoreo y evaluacién permiten articular la planeacién con
el proceso de monitoreo y evaluacion de los programas. Las primeras
evaluaciones de la lista se dirigen a la valoracién de programas espe-
cificos, mientras que la estratégica se lleva a cabo para diagnosticar
una politica implementada con miras a atender un problema o culbrir
una necesidad o carencia.

* Inventario de Programas y Acciones Federales de

Desarrollo Social

Uno de los elementos bdsicos para orientar y mejorar la poli-
fica de desarrollo social es conocer los instrumentos con que
cuenta el gobierno para atender las problemdticas sociales.
El Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social (Inventario CONEVAL) es una lista de las inter-
venciones sociales del Gobierno Federal en una aplicaciéon en
linea que produce informacidén estructurada y sintética sobre
sus caracteristicas.

El Inventario CONEVAL contribuye tanto al andlisis como a la
foma de decisiones de politica publica de manera transparen-
te, objetiva y con rigor técnico. Su propodsito es ser un insumo de
trabajo para todo ciudadano y servidor publico interesado en
el ciclo de las politicas pdblicas, pues al infegrar y sistematizar
informacién clave de los programas y las acciones sociales gu-
bernamentales permite identificar vacios, similitudes y comple-
mentariedades.

El Inventario integra y sistematiza informacién relevante de los
programas y las acciones de desarrollo social que las enfido-
des federativas operaron con presupuesto estatal a fravés de
dependencias o entidades locales. Los programas y acciones
de desarrollo social que lo componen se organizan con base
en los derechos sociales y la dimensién de bienestar econdmi-
co establecidos en la LGDS. La aplicacién en linea tiene como
objetivo constituirse en una herramienta de consulta y andlisis
de informacidén de los programas y las acciones de desarro-
llo social de las entidades federativas, asi como contribuir a la
fransparencia y la rendicién de cuentas.
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Horizonte de monitoreo y evaluacion

Representacion analitica ideal del ciclo de acciones de M&E a
las que deberia estar sujeto un programa de desarrollo social
durante sus primeros anos de vida. La fortaleza de este modelo
consiste en que facilita la planeacidén del M&E de programas
en el corto y mediano plazo. Este horizonte que desarrolld el
CONEVAL ha servido para que los responsables de las éreas de
evaluacién en las dependencias identifiquen sus necesidades
de M&E para que, con base en la madurez de cada programa,
definan qué acciones instrumentan cada ano.

Diagnéstico de los programas de desarrollo social
Elementos indispensables para el diseno robusto de cualquier po-
litica publica es la identificacién y caracterizacion del problema
gue se quiere resolver. En virfud de lo anterior, es fundamental con-
tar con un diagnéstico previo a la implementacion en el que, ade-
mds de definir el problema, se justifique por qué es un problema
pUblico. Por consiguiente, el diagndstico es uno de los instfrumen-
fos dirigidos a los programas de nueva creacidn que pretende
brindar elementos de andlisis para la asignacion de presupuesto
a programas nuevos Y, de esta manera, contribuir a la ftoma de
decisiones a nivel gerencial.

Evaluacion de Diseio

Instrumento dirigido a los programas de nueva creacion. Du-
rante el primer ano de implementacidén de un programa debe
realizarse este tipo de evaluacién. La informacién que brinda
permite fomar decisiones para mejorar la l16gica interna de un
programa, es decir, saber si su esquema vigente coadyuva a
la solucién del problema para el cual fue creado. En términos
de planeacidn, ofrece informacién de los objetivos nacionales y
sectoriales a los cuales contribuye cada uno de los programas
y la relacién que guardan con otfros programas federales que
buscan resolver problemdaticas afines.

Evaluacion de Consistencia y Resultados

Analiza la capacidad institucional, organizacional y de gestiéon
de un programa; puede efectuarse a partir de los dos anos de
su creacion. Contiene seis temas: disefo, planeacién estratégi-
ca, operacién, cobertura y focalizacién, percepcién de bene-
ficiarios/as y resulfados. Aunque este instrumento aporta infor-
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macién relevante para el proceso presupuestario, sus usuarios,
en primera instancia, son las dependencias y entidades a car-
go de la operacién de dichos programas.'®

Esta evaluaciéon fue la primera que se efectud con un proceso
homogéneo, es decir, utilizando los mismos términos de referen-
cia, a programas sociales. En su primera puesta en prdctica, en
2007, el instrumento constaba de un total de cien preguntas,
las cuales debian ser respondidas por el equipo externo con
base en un modelo de respuesta de tipo binario (si/no), con
una justificacién de una cuartilla y mediante un andlisis de go-
binete. El equipo evaluador debia sustentar sus respuestas con
evidencia documental y hacer explicitos los principales argu-
mentos empleados en su valoracion. Este ejercicio se aplicd a
106 programas sujetos a reglas de operacion (ROP).'¢ Este ins-
frumento permitid que por primera vez en México se realizaran
comparaciones entre programas sociales de nueve institucio-
nes publicas federales.!” A partir del ejercicio 2007 se identificd
la necesidad de mejorar el instrumento. Por ello, fue sometida
a un proceso de revisidon para identificar sus fortalezas y éreas
de oportunidad,'® las cuales permitieron contar con un mejor
instrumento.

15 Para el andlisis de la metodologia del instrumento, consultar el documento Calidad de las evalua-
ciones del CONEVAL: elementos institucionales y metodoldgicos para la definicion de criterios de
confiabilidad, validez y relevancia.

6 La Evaluacién de Consistencia y Resultados 2007-2008 estd disponible en http://www.coneval.
gob.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluaciones_Programas/Evaluacion_Consistencia/evaluacion_
consistencia_resulfados.aspx

17 Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa); Secretaria
de Salud (Salud); Secretaria de Economia (SE); Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol): Secreta-
ria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat); Secrefaria de Educacion Pablica (SEP);
Secretfaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP); Secretaria de la Reforma Agraria (SRA); Secre-
taria del Trabajo y Prevision Social (STPS) y Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI).

8 Entre las actividades de revision del instrumento estdn las siguientes: sintesis de los principales
resultados; andllisis discriminante, con el que se determinaron las preguntas que permiten valorar
mejor el avance de los programas; jueceo interno; andlisis de calidad de los informes finales de
evaluacién; grupos focales, en los que participaron los diversos actores involucrados en la evaluc-
cién, con el fin de conocer su opinidn sobre la pertinencia y claridad del instrumento; construccion
de preguntas y respuestas, y pruebas piloto del instrumento mejorado.
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Evaluacion de Procesos

Proporciona informacidn para colaborar en la mejora de la ges-
fién operativa de los programas. De fodos los fipos de evaluo-
cion, esta es la mas Util para fortalecer y mejorar la implemen-
facién de los programas. Se sugiere que se realice a partir del
tercer afo de operacidon de los programas o en aguellos que
muestren significativa madurez. Por medio de este se contras-
tan los aspectos normativos con la operacién cotidiana y los
elementos contextuales a fin de determinar si los procesos que
componen y posibilitan la operacién del programa son eficaces
y eficientes para el logro de sus metas. Analizar los procesos de
un programa ayuda a identificar los factores que propician su
buena o deficiente operacién y cémo estos al interactuar entre
ellos conforman un escenario virtuoso o vicioso que conducen
o no al logro de resultados; es decir, el propdsito es documen-
far las buenas practicas y cuellos de botella con la finalidad
de construir modelos de “lecciones aprendidas” para conftribuir
al mejoramiento de la gestidn. Al acercarse a la operacion co-
fidiana del programa, la Evaluacion de Procesos posibilita la
intferaccidn entre sus componentes (objetivos, metas, insumos,
acciones, actores, fines) con la “estructura incentivos e inercias”
de los servidores pUblicos que participan en su realizacién, esto
es, los elementos no formales que son los que, en gran medida,
definen el cumplimiento o incumplimiento de los componentes.

Evaluacion de Impacto

La evaluacién de impacto busca encontrar evidencia sobre
el nivel de efectividad de las politicas pUblicas para atender
las problemdticas sociales para las que fueron creadas. Estas
permiten medir, a fravés de metodologias rigurosas, los efectos
que un programa puede tener sobre su poblacién beneficio-
ria y conocer si dichos efectos son en realidad atribuibles a su
infervencidn. El principal reto de la Evaluacidén de Impacto es
determinar qué habria pasado con las personas beneficiarias
si el programa no hubiera existido.

Dicho instrumento ayuda a la toma de decisiones y a la rendi-
cién de cuentas, es decir, aporta informacién tanto para actores
a nivel gerencial como para la ciudadania en general sobre |a
efectividad de los programas a los cuales se destina un presu-
puesto pudblico. El desarrollo de este tipo de evaluaciéon suele
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demandar mayores tiempos y costos respecto de los otros tipos
de evaluacién. Teniendo en cuenta lo anterior, el CONEVAL no
define una periodicidad en su aplicacién, ya que esta respon-
de a las necesidades de cada programa y dependencia.

¢ Evaluaciones complementarias

Ademds de las evaluaciones de programas normadas por 10s
Lineamientos de Evaluacioén, el Sistema de Monitoreo y Evaluo-
cién considera el desarrollo de evaluaciones a programas fe-
derales que son de aplicacién opcional de acuerdo con las
necesidades e intereses de las dependencias y entidades, siem-
pre y cuando no se encuentren previstas en el Programa Anual
de Evaluacién. Este dltimo aspecto marca la diferencia entre las
evaluaciones complementarias y las especificas. Es convenien-
fe senalar que las dependencias y enfidades que fengan pre-
visto realizar una evaluacion complementaria deben enviar al
CONEVAL la propuesta de términos de referencia con el fin de
gue este organismo emita una opinién al respecto.

* Ficha de monitoreo

Instrumento de monitoreo que sintetiza en una sola hoja, de ma-
nera estructurada y homogénea, informaciéon clave de todos los
programas y las acciones de desarrollo social del Gobierno Fe-
deral. Se elabord por primera vez en 2013 con informacién del
ejercicio fiscal 2012. Contiene datos y andlisis puntuales sobre
los resultados, la cobertura y la vinculacion de los programas
y las acciones con el sector al que pertenecen para mostrar el
avance en la atencién de la problemdatica social que atienden.
El principal insumo de la ficha es la informacidn pdblica entrega-
da por los servidores pUblicos adscritos a las unidades respon-
sables que operan los programas y las acciones, o bien por las
unidades de evaluacién de las entidades o dependencias.

e Ficha de monitoreo y evaluacion
Herramienta de evaluacién y monitoreo que revela el avance
de los programas federales de desarrollo social de forma es-
fructurada, sintética y homogénea para un ejercicio fiscal. Su
objetivo es contar con una evaluacién interna de los progro-
mas y las acciones federales de desarrollo social que muestre
sus resultados, cobertura, vinculacién con el sector, fortalezas,
oportunidades, debilidades, amenazas y recomendaciones en
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la toma de decisiones y la mejora de los programas y acciones.
La principal diferencia entre la ficha de monitoreo y evaluacion
y la de monitoreo es que la primera, ademds de ser una herra-
mienta de monitoreo que facilita el uso de las evaluaciones, es
un instrumento completo de evaluacién, ya que contiene todos
los elementos de una evaluaciéon.'®

» Evaluaciones de politicas sociales (estratégicas)
Diagnostican y analizan una problemdética publica, asi como la
respuesta gubernamental para atenderla. Aportan informaciéon
valiosa para el disefio de politicas publicas, por lo que sus prin-
cipales usuarios son los tomadores de decisiones a nivel geren-
cial. El CONEVAL elaboré un esquema general para el disefio e
implementacién de las evaluaciones estratégicas; sin embargo,
el modelo de trabajo de cada una de las evaluaciones respon-
de a las necesidades particulares.

» Evaluaciones especificas
Estas no estdn comprendidas en los Lineamientos de Evaluacion y
se redlizan mediante trabajo de gabinete, de campo o de ambos.

Tercer pilar: Seguimiento a las recomendaciones de las
evaluaciones y uso de la informacién

El pilar del seguimiento y uso de los hallazgos y las recomendaciones
formuladas en las evaluaciones externas intenta, por una parte, lograr
que los hallazgos y las recomendaciones se conviertan en insumos
gue contribuyan al logro de resultados de los programas al mejorar-
los; por la ofra, fomentar el uso de la informacién generada por las
evaluaciones para la foma de decisiones de actores institucionales
clave, asi como para la rendicién de cuentas a la ciudadania. Los
elementos de este pilar son los siguientes:

a) La definicion de aspectos susceptibles de mejora (ASM), que son
los compromisos de mejora que establecen los responsables de
los programas a partir de los hallazgos de las evaluaciones.

b) La evaluacion especifica de desempeno, que es una valoro-
cion sintética del desempefo de los programas sociales que
se presenta con un formato homogéneo.

1% Fortalezas y oportunidades, debilidades y amenazas, asi como recomendaciones, entre otfra infor-
macioén relevante.
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c) Oftros instrumentos para fomentar el uso de la informacién,
entre 1os que pueden mencionarse documentos dirigidos a
tomadores de decisiones en la administracion pdblica (consi-
deraciones al proceso presupuestario, evaluaciones integrales
del desempeno y evaluacién integral de las dependencias de
la APF asociadas al desarrollo social, fichas narrativas y resu-
men del desempeno de los programas sociales, entre otros) y
a la ciudadania (difusidn a través de la pdgina de infernet).

* Seguimiento a las recomendaciones de las evaluaciones:

aspectos susceptibles de mejora (ASM)

La mejora sistemdatica de la politica de desarrollo social es res-
ponsabilidad primaria de los servidores publicos que participan
en su diseno, presupuesto y ejecucion. Para ello, en principio,
deben tener en cuenta los hallazgos y las recomendaciones
contenidos en las evaluaciones externas realizadas a los pro-
gramas. Este procedimiento no es sencillo ni automatico porque
cuando los equipos de evaluaciéon formulan recomendaciones
no siempre disponen de toda la informacidén sobre el contexto
normativo, operativo y presupuestario especifico que enfrentan
los programas en su ejecucion. Esto lleva a que, en ocasiones,
se presenten recomendaciones cuya implementacién no es
factible. Por tal motivo se considerd la necesidad de crear un
procedimiento institucional para discutir los hallazgos y analizar
la viabilidad de implementar las recomendaciones. Este proce-
dimiento, creado en 2008 por el CONEVAL, la SHCP y la SFPR se
denomind Mecanismo de seguimiento a los aspectos suscepti-
bles de mejora de los programas y acciones federales de desa-
rrollo social. Sus objetivos son los siguientes:

+ Establecer el proceso para la atencidn de los hallazgos y las
recomendaciones de evaluaciones externas para mejorar
los programas y politicas.

+  Definir a los responsables de determinar los instrumentos de
frabajo para dar seguimiento a los ASM, asi como para su
formalizacion.

+  Especificar las fechas de entrega de los documentos de se-
guimiento a los ASM y sus avances.

En este proceso participan cuando menos las unidades respon-
sables y las unidades de evaluacidon de los programas.
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» Evaluacion especifica de desempeiio

Instrumento sintético que muestra el avance en el logro de los
objetivos y las metas de los programas durante un ejercicio fis-
cal. Fue disefiado para generar informacidén Util, rigurosa y ho-
mogénea para los servidores publicos de las dependencias,
unidades de evaluacién y Gobierno Federal que toman deci-
siones a nivel gerencial. Esta evaluacion se realiza con base en
la informacién del Sistema de Evaluacion Especifica del Desem-
peno, asi como del andlisis de indicadores estratégicos y de
gestidn que permiten conocer los resultados de la aplicaciéon
de los recursos publicos presupuestarios.

* Instrumentos para fomentar el uso de la informacion
Los instrumentos de evaluacion del CONEVAL generan una gran
cantfidad de informacién sobre el disefo de los programas, su
avance en las metas y la contribucién de estas a los objetivos
de la politica pdblica nacional expresada en el PND vy los pro-
gramas sectoriales, asi como informacién acerca de su opera-
cién y recomendaciones para su mejora.

Este cumulo de datos tiene distintos destinatarios segln su uso
preponderante: rendiciéon de cuentas, mejora de los programas
O apoyo en la toma de decisiones. Los usuarios principales de
la informacién son la SHCP la SFP el Congreso de la Unidn, las
dependencias federales y estatales, las organizaciones de la
sociedad civil, los organismos internacionales y los ciudado-
nos. Para cumplir el propésito de aportar informacién a estos
actores, con la complejidad que requiere cada uno de ellos, el
CONEVAL elaboré instrumentos especificos. A continuacién se
presentan los principales.

* Informe de evaluacion de la politica de desarrollo social
Con el objetivo de analizar el desempeno del pais en mate-
ria de desarrollo social, el CONEVAL elabora periédicamente
un Informe de Evaluaciéon de la politica de desarrollo social en
México. Este documento es un diagndstico de la politica de
desarrollo social en un periodo determinado. El informe tfiene
dos importantes fines: contribuir con la rendicidn de cuentas
del Gobierno Federal y emitir recomendaciones para mejorar el
desempenio de la politica social.
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* Informe de evaluacion de la politica de desarrollo social en
México asociado a los derechos sociales
Con base en el Informe de evaluacién de la politica de deso-
rrollo social 2011 se elaboraron documentos relativos a los de-
rechos sociales mediante las carencias sociales de la medicién
de la pobreza y la dimensién de bienestar econémico.

e Consideraciones al proceso presupuestario

El Informe de consideraciones al proceso presupuestario se
elabora cada ano desde 2008 con el objetivo de aportar in-
formacion rigurosa y reciente en materia de desarrollo social al
proceso de integracidn del Proyecto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion. Con base en las mediciones de la pobreza y
en los resultados de las evaluaciones tanto a programas como
a politicas sociales se identifican prioridades de politica publica
y se formulan recomendaciones.®

* Evaluaciones integrales del desempeno
Analizan la accidén conjunta de distintos programas sociales di-
rigidos a enfrentar problemdaticas similares: salud, asistencia so-
cial, educacion, empleo, desarrollo forestal, poblacién indigena,
vivienda, ayuda alimentaria, entre otros temas de interés. La valo-
racién se realiza tanto a los programas como a las temdaticas en
un contexto mas amplio.?’ Los elementos que componen estas
evaluaciones se concentran en las siguientes lineas de andilisis:

2 La informacién del CONEVAL para el proceso presupuestario estd disponible en los siguientes
enlaces:
2015: http://web.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Consideraciones_presupuestales/Consi-
deraciones_presupuestales_2015.pdf;
2014: http://web.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Consideraciones_presupuestales/Consi-
deraciones_ presupuestales_2014.pdf;
2013:http://www.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Avances%20y%20Retos%202012/
AyR12_11%205%20%20Publicaci®%C3%B3n%20(29%20ago%2012).pdf;
2012: http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/PagquetelnformativoPresupuestario.aspx
2011: http: //web.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Consideraciones_presupuestales/Con-
sideraciones_presupuestales_2011.pdf,
y 2010: http://web.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Consideraciones_presupuestales/Con-
sideraciones_presupuestales_2010.pdf

Las evaluaciones integrales del desempeno estdn disponibles en los siguientes enlaces:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluaciones_Programas/Evaluacion_Inte-
gral_Desempeno/Evaluaciones-Integrales-2011-2012.aspx;
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluaciones_Programas/Evaluacion_Inte-
gral_Desempeno/Evaluaciones-Infegrales-2010-2011.aspx,

y http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluaciones_Programas/Evaluacion_Inte-
gral_Desempeno/Evaluaciones-Integrales-2009-2010.aspx

~
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+  Valoracién general de la problemdética que atiende el gru-
po temdtico.

+  Revisidon de la pertinencia de los programas del grupo como
instrumento para resolver dicha problemdatica.

+  Logros y fortalezas principales del conjunto de los programas.

+ Retos y recomendaciones generales del grupo evaluado.

+  Buenas practicas externas: se presentan ejemplos de bue-
nas prdcticas en diseio, operacién o evaluacién de progro-
mas similares implementados en México u ofros paises, con
énfasis en las que podrian servir para mejorar el desempe-
No de los programas.

+ Ademds, en caso de existir, se muestra una lista de estudios
académicos relacionados con el tema evaluado que pue-
dan servir de referencia a los operadores del programa para
reforzar su desempeno.

* Ficha narrativa

Instrumento sintético que se desprende de las evaluaciones
especificas de desempeno. Consiste en una valoracién breve
de los resultados, hallazgos, avances en indicadores, cobertura,
fortalezas y retos de cada programa. Se concentra en una sola
pdgina por programa en un formato que facilita la compilacion
y el manejo agil de la informacién. A diferencia de la ficha de
monitoreo, este instrumento incluye una categorizacion de los
distintos apartados.?

* Resumen del desempeio de los programas
Este resumen es una base de datos que categoriza el desem-
peno de los programas de desarrollo social evaluados en un
periodo.?® Se alimenta de la informacién de procesos homogé-
neos que permiten la comparacidn entre programas. Por tal mo-
fivo, los temas que considera el resumen han variado de 2008
a 2015 de acuerdo con el tipo de evaluacién en el Programa

22 Véase http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluaciones-y-resultados-de-programas.aspx

2 Se consideran cuatro categorias de desempefio: destacado, adecuado, moderado y oportunidad
de mejora.
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Anual de Evaluaciéon.?* Algunos de los temas que se consideran
en el resumen son:

+  Resultados.

+ Eficiencia en cobertura.

+ Avance en seguimiento a las recomendaciones de evalua-
ciones externas.

+  Cumplimiento presupuestario.

+ Incidencia distributiva.

+  Similitudes con otros programas sociales.

+  Si constituye un insumo para instrumentos como el modelo
sintético de desempenfo de la SHCP que aporta informacién
para la toma de decisiones en materia de elaboracién de
presupuesto.

* Anadlisis de similitudes de programas sociales
Desde 2010, como parte del andlisis y la identificacion de simili-
fudes entre los programas presupuestarios de las dependencias
y entidades de la APF, el CONEVAL realiza cada ano un andlisis
de similitudes de programas federales de desarrollo social con
base en el Inventario CONEVAL.

Por medio de este andlisis se identifican coincidencias entre
programas y se determina el grado en que se parecen al for-
mar grupos o clases de programas con caracteristicas similares
segun los derechos bdsicos que justifican su existencia, el tipo
de apoyo que otorgan, la etapa de vida de las personas bene-
ficiarias y el grupo poblacional que atienden. Esta clasificacion
es un primer tamiz que ofras instituciones, como la SHCP vy la
SFRP toman como punto de partida o elemento a considerar en
estudios comparativos que, con mds elementos de andlisis y

2 El resumen del desempeno estd disponible en los siguientes enlaces:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Valoraci%c3%b3n_de_Programas/
Valoraci%c3%b3n_FM_2012_2013.aspx;
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Valoraci%c3%b3n_de_Programas/Valora-
cion_EED_2012_2013.aspx;
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Valoraci%c3%b3n_de_Programas/Valoracion_
ECR_2011_2012.aspx; http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Valoraci%c3%b3n_de_
Programas/Valoracion_EED_2010_2011.aspx;
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Valoraci%c3%b3n_de_Programas/Valora-
cion_EED_2009_2010.aspx;
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Valoraci%c3%b3n_de_Programas/Valora-
cion_EED_2008_2009.aspx,

y http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Valoraci%c3%b3n_de_Programas/Valora-
cion_ECR_2007_2008.aspx
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en diferentes contextos, generan informacién para la toma de
decisiones estratégicas en términos de la presupuestacion y ad-
ministraciéon de los programas sociales. De esta manera, con
cada nuevo ejercicio de andlisis de similitudes el CONEVAL se
empena en mejorar la calidad de la informacién que produce
al profundizar en el examen de factores indicativos de la posible
duplicaciéon de esfuerzos entre los programas y las acciones del
Gobierno Federal.

» Difusion de las evaluaciones a la ciudadania
Elemento bdsico de la rendicién de cuentas; su uso es un ele-
mento clave para mejorar las intervenciones y lograr su oriento-
cién a resultados. Al presentar los resultados de las evaluaciones
con fotal tfransparencia, el ciudadano puede observar en qué
se aplican sus impuestos y cudl es el resultado de esta accién.

El CONEVAL publica en su pdgina de infernet todas las evalua-
ciones que realizan, las bases de datos y los documentos me-
tfodolégicos con los que se elaboran.? En su compromiso con
la fransparencia y la rendicién de cuentas, este organismo fo-
menta que la tfotalidad de los programas evaluados divulguen
en su pdgina de internet los datos completos de la evaluacion
efectuada, asi como los datos del proceso de contrataciéon de
los equipos evaluadores. Esta informacién es retomada por or-
ganizaciones de la sociedad civil para el seguimiento del pro-
ceso de evaluacion.

Ademads, el CONEVAL promueve la difusién de un indicador estra-
tégico, el Indice de Difusién de las Evaluaciones Externas de los
Programas Federales de Desarrollo Social, por medio del cual se
mide la difusién de cada uno de los elementos de las evaluacio-
nes de acuerdo con el numeral vigésimo octavo de los Lineamien-
fos generales, segln si se trata de una evaluacidn de gabinete
(siefe elementos) o de una que implique trabajo de campo (diez
elementos). En 2013, en relacion con el andlisis por componentes,
se encontrd que, en general, las dependencias publicaron los sie-
te elementos enunciados en el numeral vigésimo octavo para las

% Consultar en http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Evaluaciones-y-resultados-de-progra-
mMas.aspx
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evaluaciones de gabinete de los programas federales de la admi-
nistracidon publica.? Las evaluaciones también se han difundido
en el Diario Oficial de la Federacion.

CULTURA DE LA EVALUACION

e Capacitacion a servidores publicos del Gobierno Federal

y gobiernos estatales

Con el objetivo de afianzar las competencias en materia de
M&E de servidores pUblicos del Gobierno Federal y de los go-
biernos estatales, el CONEVAL emprendié desde 2008 diversas
acciones de capacitacién en coordinacién con instituciones
de educacidn superior como el Centro de Investigacion y Do-
cencia Econdmicas (CIDE). Las capacitaciones son impartidas
por especialistas en temas de monitoreo y evaluacién, politica
pUblica, rendicién de cuentas, asi como técnicas de andlisis
cuantitativas y cualitativas, entre ofros temas, y se dirigen a per-
sonal adscrito a instituciones académicas como el Centro de
Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social
(CIESAS), el CIDE, El Colegio de México (Colmex), el Instituto Na-
cional de Salud Pdblica (INSP), la Universidad Iberoamericana
(Uia) y la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM).
Los servidores pUblicos asisten a las sesiones tanto de manera
presencial como remota a través de videoconferencias.

* Buenas prdacticas en monitoreo y evaluacion

Por otra parte, desde 2009 el CONEVAL ha emitido la convoco-
toria a Buenas Practicas de Evaluacién en Desarrollo Social con
el objetivo de fomentar y difundir iniciativas que promuevan la
cultura de M&E en el ciclo de las politicas publicas y las mejores
prdcticas de desarrollo social implementadas, con base en los
resultados que se desprenden de las evaluaciones externas o
de sus acciones de monitoreo mediante el reconocimiento a
dependencias y entidades que han llevado a cabo diversas
prdcticas en esta materia.

2 | as evaluaciones consideradas para la estimacién del indice corresponden a las 137 evaluacio-
nes especificas de desempeno en el periodo 2012-2013.
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Con ese reconocimiento a buenas prdcticas, el CONEVAL fo-
menta el uso de los hallozgos de las acciones de M&E para
retroalimentar a los disenadores, fomadores de decisiones y eje-
cutores de politicas pudblicas, y mejorar el desempenio de los
programas de desarrollo social a nivel federal a favor de las per-
sonas beneficiarias.?”

El CONEVAL también hace un reconocimiento a las institucio-
nes que operan programas sociales que han emprendido con
enfusiasmo y profesionalismo, desde hace varios anos, ejerci-
cios objetivos de evaluacion que muestran a la ciudadania el
resultado de sus impuestos en la atencién de las problemdaticas
del pais.

7 Las buenas prdcticas de 2009 a 2012 estdn disponibles en los siguientes enlaces:
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Buenas_Practicas/BP_2009.aspx;
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/BPME/GF/Paginas/BP_2010.aspx
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Buenas_Practicas/BP_2011.aspx; http://web.co-
neval.gob.mx/SalaPrensa/Paginas/Comunicados_de_prensa/Buenas-Prisc3%alcticas—2012.aspx
http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/Buenas_Practicas/BP_2013-2014.aspx
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CAPITULO
MEDICION Y ANALISIS

DE LA POBREZA
EN MEXICO

Este capitulo se basa en el documento Medicion y andlisis de la pobreza en México. Memorias del
0000000000000000000



En México, la pobreza afecta a millones de nifios y nifias, hombres y
mujeres, adultos mayores, y sobre todo, a los pueblos originarios del
pais. En conjunto, casi la mitad de la poblacién mexicana vive en la
pobreza, por lo que este fendmeno es una prioridad que debe ser
atendida por los tres érdenes de gobierno. No obstante la relevancia
del tema, hasta hace poco el Estado no contaba con un sistema que
midiera la pobreza con el fin de orientar la politica publica y evaluar
los esfuerzos encaminados a combatir y superar dicho flagelo.

En 2004, al promulgarse la LGDS, que enmarca los principios bdsicos
de la politica de desarrollo social, asi como un conjunto de derechos
fundamentales que toda persona debe ejercer y disfrutar, la medicion
de la pobreza en México inicié su etapa de institucionalizacién como
una medicidén oficial del Estado mexicano que permite elaborar un
diagnbstico periddico vy territorial de las distintas dimensiones que
afectan las condiciones de vida de la poblacion.

La mayoria de los estudios sobre medicién y andlisis de la pobreza to-
maban como base, de manera esencial, la insuficiencia de recursos
econdémicos de las personas para satisfacer sus necesidades bdsi-
cas. En este aspecto el CONEVAL avanzd al definir una medicién multi-
dimensional y en la actualidad México cuenta con una metodologia
de medicién de la pobreza que es pionera en el mundo, recupera
las mejores practicas en la materia y estd cientfificamente sustentada.

La LGDS indica que la politica nacional de desarrollo social debe in-
cluir entre sus lineas de accién la superacién de la pobreza a través
de la educacion, la salud, la alimentacion, la generacion de empleo
e ingreso, el autoempleo y la capacitacién, la seguridad social y pro-
gramas asistenciales, el desarrollo regional, la ampliacién de la infraes-
fructura social bdsica y el fomento del sector social de la economia.

Para llevar a cabo la medicién de la pobreza conforme a la LGDS, el
CONEVAL, constituido por investigadoras e investigadores académi-
cos gue guian de modo independiente las tareas de la institucion,
disend la metodologia oficial de medicidon desde una perspectiva
mulfidimensional y con un enfoque de derechos sociales.

Esta metodologia retoma la centralidad que tiene el ingreso de las
familias para la satisfaccidon de sus necesidades esenciales e integra
el cumplimiento de principios bdsicos de los derechos sociales, como
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son el acceso a la alimentacion, a la educacién, a la salud, a la se-
guridad social y a la vivienda, ademas del grado de cohesién social.

Con esta metodologia se alista cada dos afos una valoracion de
las condiciones de vida de la poblacién a escala nacional y estatal,
y cada cinco anos a nivel municipal; de esta manera es posible co-
nocer las regiones y los grupos de poblacién en los que la atencidn
de la politica pdblica es prioritaria, asi como identificar los principales
avances y refos econdmicos y sociales.

Para realizar esta tarea el Consejo utiliza la informacidn del INEGI en
los siguientes indicadores: ingreso corriente per cdpita, rezago edu-
cativo promedio en el hogar, acceso a los servicios de salud, acceso
a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los
servicios bdsicos en la vivienda, acceso a la alimentaciéon y grado de
cohesion social.

LA CONSTRUCCION DE LA MEDICION
MULTIDIMENSIONAL DE LA POBREZA

Para su construcciéon se requirié definir tanto el método de medicién
como el instrumento que recolecta la informacién requerida para
medir los indicadores incluidos en este.

La construccién del método de medicién transitd por tres etapas: con
la primera, realizada en 2006, se conocid el estado del arte sobre la
medicién multidimensional de la pobreza.

Los andlisis de esta etapa se enriquecieron con las discusiones de los
seminarios que organizd el CONEVAL con especialistas nacionales e
internacionales en medicién multidimensional de la pobreza. Como
resultado se identificaron los principales refos metodoldgicos vigen-
fes: la definicidn de las dimensiones relevantes; la identificacion de los
indicadores y los umbrales para cada dimension; la determinacion
de la importancia relativa de las dimensiones (su ponderacion), y el
establecimiento de la forma funcional de vincular empiricamente los
indicadores que se incorporarian a la medicion.

Durante la segunda etapa, ademds de continuar el andlisis de los
retos y sus posibles soluciones, se llevdé a cabo un proyecto de inves-
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figacién del que se derivaron propuestas metodoldgicas de varios
expertos nacionales e internacionales (Julio Boltvinik, Satya Chakro-
varty, James Foster, David Gordon, Rubén Herndndez y Humberto
Soto), quienes sefalaron las especificaciones que debia cumplir la
medicidn de la polbreza en México segln la LGDS. Estas propuestas
se presentaron y discutieron en dos talleres de trabajo y un seminario
infernacional en 2007.

En la tercera etapa, verificada durante 2008, el CONEVAL desarrolld
una propuesta metodoldgica propia, la cual se sometid al escrufinio
de diversos investigadores y especialistas en la materia. Esa propuesta
se discutid con investigadores nacionales e infernacionales en dos
seminarios: uno nacional, en septiembre, y otro internacional, en oc-
fubre. En el curso de 2009 se enriquecid el contenido final de la me-
todologia elaborada por el CONEVAL, cuyo Organo de Gobierno la
aprobd en diciembre de ese ano y se publicd en el Diario Oficial de la
Federacién el 16 de junio de 2010.

El instrumento que recolecta la informacién requerida para medir los
indicadores se construyd a la par que se definié la metodologia. Los
esfuerzos se enfocaron en generar la informacién pertinente para
construir los indicadores de la medicidn de la pobreza de forma mul-
tidimensional. Ademds de la consulta con diversas instituciones y or-
ganismos, la mayor parte de este componente se llevd a cabo en
estrecha colaboracién con el INEGI.

El CONEVAL y el INEGI se encargaron en conjunto del diseno con-
ceptual del Médulo de Condiciones Socioeconémicas 2008 (MCS-
ENIGH). Los procedimientos de prueba, consolidacion, levantamiento
y procesamiento de la informacidn los realizd el INEGI apegados a
estrictos controles de calidad, pertinencia, veracidad y oportunidad.
De este modo, en 2008 se contd por primera vez con informacion
para generar estimaciones multidimensionales de pobreza a nivel
nacional y para cada entidad federativa.

La metodologia comprende fres espacios analiticos: 1) el espacio del
bienestar econémico, medido con base en el ingreso corriente fotal
per cdpita; 2) el espacio de los derechos sociales, que da cuenta
de seis carencias sociales (rezago educativo, acceso a los servicios
de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vi-
vienda, acceso a los servicios bdsicos en la vivienda y acceso a la
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alimentacioén), y 3) el espacio ferritorial, en el cual, a diferencia de los
otros dos espacios en los que la unidad de andilisis son las personas,
se analizan grupos de poblacidn localizados en el territorio; en parti-
cular se refiere a aspectos como el grado de cohesién social y otros
relevantes para el desarrollo social.

Por medio de esta metodologia se identifican dreas especificas de
intervencidn. Por un lado, con el diagnéstico de la situacién econdmi-
ca de las personas, el Estado puede instrumentar politicas, si fuese el
caso, que ayuden a la creacién de empleos y a mejorar los ingresos
de las familias. Por el ofro, la identificacion de las carencias sociales
que afectan a la poblacién también facilita la definicién de instru-
mentos de politica publica especificos para atender, por ejemplo, la
falta de servicios bdasicos en las viviendas de un estado o un munici-
pio, el rezago educativo en ciertfo grupo de poblacién o la carencia
por acceso d la alimentacién en una comunidad.

Para informar sobre el tercer espacio, es decir, la cohesién social, la me-
dicién de la pobreza incorpora la desigualdad econdmica y social. La
primera se mide a partir del indice de Gini y la razdén de ingreso. Estos
indicadores estiman la desigualdad y la distribucidn del ingreso, ade-
mds de cudinta concentracién de recursos econdmicos existe enla po-
blacién de los diferentes estados y municipios, asi como la brecha que
separa el ingreso de las personas no pobres y no vulnerables respecto
de aguellas mds desfavorecidas: las personas en pobreza extrema. La
desigualdad social se mide con base en la polarizacidn social que
identifica a los estados y municipios segln su grado de polarizacion.

ES:I'IMACION DEL INGRESO CORRIENTE TOTAL PER
CAPITAY DE LAS LINEAS DE BIENESTAR

El objetivo del espacio del bienestar econémico es medir si el in-
greso de las personas y sus familias es suficiente para satisfacer sus
necesidades bdsicas a través de los mercados. Durante los trabajos
de investigacion para definir los aspectos de medicion en el espa-
cio del bienestar econémico y establecer los umbrales represento-
dos por las lineas de bienestar, se llevd a cabo una investigacion en
dos vertientes: la definicion y estimacion del ingreso, y la constfruc-
cion y estimacién de los valores monetarios de las lineas de bienestar.
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El CONEVAL desarrolld un proceso de investigacion para asegurar
que en la forma de definir y medir el ingreso se recuperaran las me-
jores précticas nacionales e internacionales; se reftomaron algunas
de las recomendaciones senaladas y se definieron los siguientes cri-
ferios para la construccion del indicador del ingreso corriente total
per cdpita para el caso de México: se consideraron aquellos flujos
monetarios y no monetarios que no ponen en riesgo o disminuyen
los acervos de los hogares. Dado el cardcter aleatorio y escaso de
muchas percepciones y fransferencias, se mantuvieron solo aquellas
que se reciben al menos una vez al ano. No se incluyd como parte del
ingreso la estimaciéon del alquiler o renta imputada.?

Por dltimo, con el propdsito de permitir la comparacién entre los
ingresos de hogares de distinta composicion se incluyeron las escalas
de adulto equivalente (las personas de acuerdo con su edad fienen
necesidades diferentes) y las economias de escala (los hogares con
mas integrantes pueden compartir ciertos satisfactores y los gastos
asociados a su adquisicion).?

Para establecer si las personas tienen un ingreso suficiente para
satisfacer sus necesidades, hubo que construir dos canastas bdsicas
de consumo, una alimentaria y una no alimentaria.®*® Para ello, el
CONEVAL identificé la necesidad de actualizar las canastas de
los pafrones de consumo que estaban disponibles en la literatura
especializada, ya que esas canastas correspondian a informacién
de lo década de 1980 y principios del siguiente decenio, que no
reflejaban por fuerza el patrén de consumo de los hogares mexicanos
para los anos en que se realizd la metodologia de medicion de la
pobreza (2006-2009).

La informacién mas actualizada al momento de disefar la metodologia
era la Encuesta de Ingreso y Gasto en los Hogares de 2006 (ENIGH).
Con base en dicha encuesta y de la construccion de un grupo de la
poblacién de referencia se actualizaron los patrones de consumo (en

B En el caso de la estimacion del alquiler de la vivienda, el criterio fue que dificilmente los hogares
podrian disponer de esos recursos para satisfacer sus necesidades, por lo cual se excluyd este
concepto de ingreso tanto en la definicién del ingreso corriente total como en la construccién de
las lineas de bienestar.

2 Para obtener mds informacion, véase Santana, 2009

30 Para mds detalles respecto de la determinacion de la canasta alimentaria y no alimentaria, con-
sultar el libro Construccion de las lineas de bienestar. Documento metodoldgico (CONEVAL, 2012).
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alimentos, bienes y servicios) a fin de construir la canasta alimentaria y
no alimentaria.

Al analizar los patrones de consumo se detectd la necesidad de pro-
ducir canastas que reflejaran las diferencias prevalecientes entre los
admbitos rural y urbano. Con ese propdsito se definid como dmbito
rural a las localidades con menos de 2,500 habitantes (con anteriori-
dad el par@dmetro era 15,000 habitantes) y como dmbito urbano a las
localidades con 2,500 o mds habitantes.

Después, se calcularon los valores monetarios de las canastas con
base en una plataforma de precios implicitos sustentada en informa-
cién contenida también en la ENIGH 2006.%' A partir de estas canas-
tas se determinaron los umbrales conocidos como lineas de bien-
estar. La Linea de Bienestar Minimo (valor monetario de la canasta
alimentaria) y la Linea de bienestar Econémico (valor monetario de
una canasta de alimentos, bienes y servicios bdsicos no alimentarios).

Una vez que se contd con la definicidon y medicidn del ingreso corriente
total per cépita y las lineas de bienestar para los dmbitos rural y urbano,
hubo elementos para comparar si el ingreso de las familias les permitia
adquirir la canasta de alimentos y la canasta que, ademds de estos
alimentos, contiene bienes y servicios para satisfacer sus necesidades
no alimentarias. Con el fin de tener informacién oportuna del valor de
estas canastas, el CONEVAL actualiza cada mes el valor de las lineas
de bienestar con el Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC)

ACTUALIZACION DE INDICADORES Y UMBRALES

Un elemento esencial para la definicidon de los indicadores y umbrales
es reconocer que algunas de las condiciones y criterios pueden va-
riar conforme se modifican los patrones y dindmicas de la sociedad
mexicana, asi como el marco normativo que la rige. Lo anterior podria
implicar cambios en el seguimiento y el monitoreo de los niveles de
carencia en cada indicador.

31 El precio implicito de cada rubro se calculd como la media geométrica de las razones entre el
gasto y la cantidad por rubro de todos los hogares (CONEVAL, 2012).
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Con el propdsito de asegurar que las mediciones efectuadas con la
Metodologia para la Medicién Multidimensional de la Pobreza asegu-
ren la continuidad, es indispensable que los criterios metodoldgicos
gue la sustentan permanezcan inalterados por un periodo razonable,
de forma que se consoliden las mediciones y su aceptaciéon por el
pUblico en general. Por eso, las posibles modificaciones a los criterios
metodoldgicos actuales deben realizarse con un intervalo no menor
de diez anos.

Para complementar la medicidn de la pobreza, el CONEVAL reporta
asimismo una serie de indicadores complementarios asociados al
andlisis de las condiciones de vida de la poblacién en cada una
de las dimensiones, los cuales permiten un andlisis mds a fondo de
las carencias sociales. En el siguiente apartado se especifican estos
indicadores.

TENDENCIAS ECONOMICAS
Y SOCIALES DE CORTO PLAZO

Como parte de la estrategia para ofrecer a los actores involucrados
en el desarrollo social informacién oportuna acerca de las dimensio-
nes de la pobreza en los periodos infermedios de la medicidon (dos
anos en el caso de la medicién estatal y cinco en caso de la me-
dicidén municipal), el Consejo desarrollé un conjunto de indicadores
econdmicos y sociales de corto plazo.

La actualizacién del valor de las canastas (Iineas de bienestar) se
efectda de manera mensual, mientras que el indice de la Tendencia
Laboral de la Pobreza (ITLP) cada trimestre. Asimismo, el CONEVAL
monitorea diversos indicadores econémicos y sociales en las ZAP en
los afos en los que no se lleva a cabo la medicién de la pobreza a
nivel estatal.

Ademds de los indicadores antes descritos, el Consejo da a conocer
un documento infegrado que ofrece informacién acerca de las fen-
dencias econdémicas y sociales de corto plazo segun los datos pro-
porcionados por distintas instituciones, entre ellas el INEGI y el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS); por ejemplo, los cambios en el
Producto Interno Bruto (PIB); el Indicador Global de la Actividad Eco-
noémica (IGAE); el Sistema de Indicadores Compuestos: el Coincidente
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y el Adelantado; la tasa de desocupacion trimestral; el nUmero de tro-
bajadores asegurados en el IMSS; la participacion laboral por grupos
de edad, y la asistencia escolar y el tfrabajo infantil.

Desde enero de 2005 se monitorea y actualiza el valor de la canasta
alimentaria (Linea de Bienestar Minimo) y de la Linea de Bienestar
(canasta alimentaria y no alimentaria) que emplea el CONEVAL para
la medicién de la pobreza. Para actualizar el valor de ambas lineas, el
Consejo utiliza el INPC publicado por el INEGI.

En enero de 2011 el Banco de México (Banxico) modific este Indice,
por lo que el CONEVAL elabord una nota técnica para explicar la for-
ma en que incorporaron tales modificaciones.

La actualizacién de las lineas de bienestar se realiza cada mes y su uti-
lidad radica en dar a conocer la tendencia de corto plazo en el costo
de estas canastas y su comparacién con la inflacién a nivel nacional.

Otro de los indicadores creados por el CONEVAL es el ITLP. Cada trimes-
tre este Indice refleja la tendencia del poder adquisitivo del ingreso
laboral a nivel nacional y para cada una de las 32 entidades federo-
fivas. El ITLP no constituye una medicién de la pobreza, puesto que no
comprende todas las fuentes de ingreso ni fodas las dimensiones de
la medicién oficial de la pobreza dada a conocer por el CONEVAL en
diciembre de 2009.

En cambio, muestra la tendencia del porcentaje de personas que no
pueden adquirir la canasta alimentaria aunque dediquen para ello
fodo su ingreso laboral. Su importancia radica en que permite, junto
con oftros indicadores econémicos y sociales, conocer la evolucién
de corto plazo de la capacidad adquisitiva del ingreso laboral.

El ITLP es un indicador de tendencia de la pobreza de corto plazo en
su componente de bienestar econdmico que ufiliza la informaciéon
del ingreso laboral recabada a través de la Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo (ENOE), publicada trimestralmente desde 2005.

El andlisis de cdmo ha evolucionado la informacién de los ingresos
laborales en Ia ENOE ha evidenciado una tendencia creciente de las
personas a no declarar sus ingresos laborales. Este fendbmeno resulta
de inferés por las consecuencias en las estimaciones del ITLP
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Por esta razén, el CONEVAL modificd la versidn original del ITLP y cred
el indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza con Infervalos de Sa-
lario (ITLP-IS), cuyo objetivo es recuperar informacion de los ingresos
laborales a partir de la pregunta de rescate de ingresos que identifica
el rango de salarios minimos obtenidos por el trabajador o la frabajo-
dora. El ITLP-IS se reporta de forma trimestral desde agosto de 2013 a
nivel nacional y para cada una de las enfidades federativas.

Por otfro lado, la LGDS establece que la determinacion de las ZAP se
orientard por los criterios que para fal efecto defina el CONEVAL. De
acuerdo con este mandato, desde 2006 el Consejo ha enviado cada
ano a la Sedesol una serie de criterios basados en los resulfados de
los estudios de pobreza para construir los “Criterios generales para la
determinaciéon de Zonas de Atencidn Prioritaria” .32

El seguimiento de los indicadores en las ZAR parte fundamental de la
estrategia de la politica nacional de desarrollo social, permite tener
una evaluacién y monitoreo de las condiciones de vida de la pobla-
cién en estos lugares.

Para llevar a cabo el monitoreo de las ZAR, el Consejo coordind el
levantamiento de dos encuestas, una en 2009 y ofra en 2011, a fin
de que la informacién recabada contribuyera al seguimiento de indi-
cadores sociodemogrdficos (educacion, salud, ingresos por frabajo,
consumo de alimentos, seguridad alimentaria, caracteristicas de la
vivienda y equipamiento del hogar) con el propdsito de valorar los
efectos de la politica de desarrollo social.

En 2013, en el marco de la instrumentacion de la Cruzada Nacional
contra el Hambre (Cruzada), el CONEVAL encargd al INEGI el levanto-
miento de la encuesta llamada "Monitoreo de indicadores de deso-
rrollo social en los 400 municipios de la Cruzada” con dos propodsitos
centrales: por un lado, conocer las caracteristicas socioecondmicas y
demogrdficas de la poblacién con mds carencias que habita en las
ZAP de esos municipios, con la finalidad de aproximarse a la pobla-
cién a la que se dirige la Cruzada (personas en pobreza extrema que
tienen carencia alimentaria), y por el otro, delinear perfiles en cinco
municipios seleccionados con base en sus caracteristicas municipo-
les rurales-urbanas e indigenas.

32 Véase CONAPO, 2005.
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A partir de los registros de los hogares entrevistados en el estudio se recons-
fruyd una caracterizacion de ejemplos reales de la poblacién que la Cru-
zada busca atender. El andlisis minucioso de la diversidad que muestran
las familias objetivo de la Cruzada, en contraste con aquellas que presen-
fan menor pobreza, refuerza la exigencia de fortalecer la instrumentacion
de una politica social estructurada para atender de manera integral las
necesidades de la poblacidén con mds carencias, junto con acciones que
favorezcan la formacién y adquisicién de capacidades productivas des-
de un enfoque que combine la focalizacidn de esta poblacion, al tiempo
que se disenan acciones y estrategias de alcance universal.

ANALISIS DE LA POBREZA, ESTUDIOS DE POBLACIONES
ESPECIFICAS Y PROFUNDIZACION DE LAS
DIMENSIONES

La labor del CONEVAL en lo que concierne a la estimacion de la polbre-
za no culmina cada vez que esta ha sido medida. A fin de comprender
con la mayor amplitud posible los factores asociados a la pobreza y
contribuir con ello al diseno, instrumentacion, seguimiento y evaluo-
cién de politicas sociales, ha sido necesario desarrollar una agenda
permanente de investigacion y andlisis que comprende tres vertientes
principales: el andlisis espacial de la pobreza; la profundizacién en el
conocimiento sobre los derechos sociales y su relacién con la pobreza,
y el comportamiento de la pobreza en poblaciones especificas.

Por consiguiente, se realizd un andlisis gecestadistico para determinar
poligonos de pobreza. Su objetivo fue producir agrupaciones homogé-
neas de unidades cartogréficas contenidas en demarcaciones especi-
ficas mediante la aplicacién de modelos matematicos de optimizacion
qgue consideran variables o indicadores sobre la situacién socioeconé-
mica de distintas unidades cartogréficas. Lo anterior es un elemento fun-
damental para el disefo de politicas pdblicas porque permite detectar
con mayor precisién a la poblacién en situacién de desventaja.

También se realizd6 un andlisis geoestadistico para las ZAP con el que
se construyeron poligonos de pobreza para identificar a los grupos de
personas con mayores carencias en unidades cartogrdficas contfeni-
das dentro de demarcaciones especificas, con lo que se produjo una
aplicacién computacional de la visualizacién del Indice de Rezago So-
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cial 2005%* y las cifras de pobreza por ingresos de ese ano. Por otra par-
e, fambién se trabaj6é en la construccidn de un sistema de informacion
geogrdfica para las ZAP dirigido a desarrollar un modelo de andlisis
matemadtico y espacial de distintos indicadores de desarrollo social.

Como ya se senald, la metodologia de medicion de la pobreza se
basa en un enfoque de derechos sociales y se disend para verificar si
las personas cuentan o no con elementos Minimos para acceder a
dimensiones fundamentales del desarrollo y el bienestar. Desde esta
perspectiva, la mediciéon de la pobreza identifica escenarios en los
que las personas carecen, incluso, de elementos muy bdsicos, lo que
les impide ejercer sus derechos fundamentales.

Sin embargo, el gjercicio pleno de cada derecho social involucra as-
pectos adicionales a los considerados en los indicadores de caren-
cia. En reconocimiento de la amplitud y complejidad inherentes a
cada uno de los espacios incluidos en la medicién de la pobreza,
desde su creacidon el CONEVAL mantiene una agenda permanen-
fe de investigacion interdisciplinaria cuyo cometido es ahondar en
cada una de las dimensiones mencionadas por la LGDS.

Los estudios desarrollados han generado informacidén adicional y com-
plementaria tanto sobre cada uno de los dmbitos relevantes para la
medicién de la pobreza como sobre otros derechos sociales destaca-
dos en esa ley, lo cual permite orientar las acciones de politica social.

En virtud del interés del CONEVAL por explorar los vinculos entre la po-
ltica de desarrollo social y la pobreza, asi como para aportar elemen-
fos dirigidos a la elaboracién de recomendaciones especificas para
una politica social eficaz, fue imprescindible desarrollar una fuente de
informacién que captara evidencias sobre las debilidades, insuficien-
cias y avances en el sistema de proteccién social en México.

Asi surgid la Encuesta Nacional de Politica Social: Proteccion Social (Eno-
pos), la cual recolecta datos sobre cada dimensién de la pobreza, la
cual es adicional y complementaria a la que incorpora el MCS-ENIGH.
La encuesta hace especial hincapié en la exploracién de los recursos,
fanfo publicos como privados, que se encuentran (o no) al alcance de

3 Para mayor informacién constltese indice de Rezago social, CONEVAL, 2007a.
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las personas y que pueden emplearse con particular intensidad en mo-
mentos de crisis.

La encuesta asimismo explora el portafolio de recursos que las perso-
nas y los grupos domésticos a los que pertenecen pueden movilizar
para enfrentar la materializacién de riesgos, ya sea individuales o co-
lectivos, y recuperarse de sus impactos.

Una de las prioridades del CONEVAL es aportar elementos que auxilien a
identificar mejor las problemdaticas econdmicas y sociales que afectan
a segmentos especificos de la poblacién. En consonancia, el CONEVAL
ha desarrollado estudios cuyo objetivo es caracterizar a diferentes gru-
pos de poblacién y analizar su situacién de pobreza o vulnerabilidad.

Entre los primeros trabajos desarrollados para delimitar los grupos es-
pecificos a cuya situacién particular resulta relevante dar seguimien-
fo destaca un estudio sobre grupos vulnerables en la definicidon y me-
dicién de la pobreza a través de encuestas por hogar,? que proponia
la conceptualizacion y validacion de un sistema de indicadores, vo-
riables y preguntas sobre grupos vulnerables en la definicién de la
medicién de la pobreza, encaminada a considerar la observacion de
atributos relevantes para el estudio de la desigualdad en la fuente de
informacién con la cual se mediria la pobreza. Otros estudios realiza-
dos son: Pobreza en la poblacién indigena; Pobreza y género; Pobreza
y derechos sociales en la poblacién infantil y adolescente, y Derecho
a la no discriminacién y su relacion con la pobreza.

PUBLICACIONES Y DOCUMENTOS DE TRABAJO

El Consejo ha elaborado un conjunto de materiales diversos con la
finalidad de dar a conocer los trabajos efectuados en materia de
medicién y andlisis de la pobreza. A continuacién se describen los
principales productos realizados entre 2006 y 2015.

En 2010 se publicd el Informe de pobreza multidimensional en México,
200823 En este libro se presentaron los resultados de la primera medi-

34 Véase Estudiios sobre grupos vulnerables, CONEVAL, 2007b.
3% Consultese Informe de pobreza multidimensional en México, 2008, CONEVAL, 2010.
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cion de la pobreza en México desde una perspectiva multifactorial que
recobra la importancia del ingreso de las familias para satisfacer sus
necesidades, los seis indicadores de carencia social (educacién, salud,
seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios bdsicos
en la vivienda, y alimentacién) que permiten valorar un piso minimo del
ejercicio de los derechos y la cohesién social, segun sefala la LGDS.

Uno de los aportes de dicho frabajo es que ofrece un diagndstico de
la situaciéon en la que viven las personas en cada una de las entido-
des federativas del pais. Con este informe, el CONEVAL comenzé una
serie de publicaciones sobre la perspectiva multidimensional de la
pobreza en el pais.

El Informe de pobreza en México 2010: el pais, los estados y sus munici-
pios* fue el segundo informe que el CONEVAL difundid sobre la pobreza.
En este libro se analizan los cambios en cada una de las dimensiones
de la pobreza en el pais y en cada una de las entidades de 2008 a 2010.

Asimismo, por primera vez se presentaron los resultados de la medi-
cién de la pobreza en los municipios del pais, informacién que contri-
buye a identificar avances y retos en materia de desarrollo social; do-
tados de informacién relevante y oportuna, favorecen la evaluaciéon
y el disefo de las politicas publicas destinadas a la superacién de la
pobreza y a impulsar el bienestar econdmico y social de la poblacién.

En 2013 se dio a conocer el Informe de pobreza en México, 2012,%
tercero de la serie que documenta los resultados de medicién multi-
dimensional de la pobreza. Este informe analiza cada una de las di-
mensiones de la pobreza y los cambios ocurridos en el periodo 2010-
2012 a nivel nacional y por entidad federativa. También describe la
situacion de los grupos de poblacidn que enfrentan las condiciones
econdmicas y sociales mds precarias, a saber, la poblacidén indigena;
ninas, ninos y adolescentes; la poblacién con discapacidad; la po-
blacién rural y urbana, entre otros.

En 2014 se publico el arficulo "Medicién mulfidimensional de la polbre-
za en México” en la revista El Trimestre Econémico que edita el Fondo

36 Véase Informe de pobreza en México 2010: el pais, los estados y sus municipios. México: CONEVAL,
2012

37 Informe de pobreza en México 2012. México, CONEVAL, 2013
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de Cultura Econémica.® En este articulo se destaca que la metodolo-
gia de medicidn de la pobreza es una aproximacidn multidimensional
basada en derechos sociales universales.

La perspectiva que se comenta ufiliza una medida bidimensional
para la identificacién de las personas en pobreza, a diferencia de
ofros paradigmas tedrico-metodolégicos para la medicidon multidi-
mensional de la pobreza que combinan en un solo indice todas las
dimensiones. En una dimensién se presenta el ingreso y en la ofra se
cuantifican las carencias sociales.

Ademds, la metodologia clasifica la poblacién en distintos grupos de
acuerdo con su condicién de pobreza o vulnerabilidad, lo que ayuda
a que se recomienden instrumentos de politicas pudblicas diferencio-
dos en materia econdmica y social dirigidos a cada dimensién espe-
cifica. Esto permite lograr més eficiencia no solo para focalizar y aten-
der a la poblacién pobre, sino fambién para distribuir el gasto social.

Existe un elemento mdas, compartido con otros enfoques, el de la posibi-
lidad de desagregar la informacién de pobreza para diferentes subpo-
blaciones (por ejemplo, segln grupo de edad, sexo, condicion étnica
y lugar geogrdfico).

En 2007 se dio a conocer el Informe ejecutivo de pobreza en México,
2007,% en el cual se presentan los resultados de las actividades desa-
rrolladas por el CONEVAL en materia de medicién de la pobreza en
sus diferentes dimensiones, alcance temporal y desagregacion terri-
forial, con base en los resultados de pobreza por ingresos disponibles
de 1992 a 2006 e informacién de rezago social de 2005.

Asimismo, como resultado de la medicién de la pobreza por ingresos a
escala municipal y de rezago social a nivel nacional, municipal y por
localidad, se publicaron los mapas y las cifras correspondientes a 2005
en Mapas de pobreza por ingresos y rezago social, 2005.%° La informao-
ciébn de 2000 se recopila en los Mapas de pobreza por ingresos 20004

38 Medicion Multidimensional de la pobreza en México. El Trimestre econdémico, vol. LXXXI (1), nam.
321, enero-marzo, pp. 5-42. México.

% Informe ejecutivo de pobreza en México 2007. México: CONEVAL.
4 Mapas de pobreza por ingresos 2000. México: CONEVAL 2007
41 Los mapas de pobreza en México, Anexo técnico metodoldgico. México: CONEVAL, 2007.
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En la publicacién La pobreza por ingresos en México*? se da un po-
norama general acerca de los principales resultados obtenidos por el
CONEVAL en materia de medicién de la pobreza en México a partir
de los anos noventa y hasta 2008, asi como la caracterizacion de al-
gunos grupos de poblacion.

El libro Pobreza en México: magnitud y perfiles,** publicado en 2009,
fue coeditado con el Instituto de Investigaciones Econdmicas (llEc)
de la UNAM vy el Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores, cam-
pus Monterrey (ITESM). Dicho estudio fue producto de un proyecto de
investigacion orienfado a examinar los factores determinantes de la
pobreza en México. Previo a su publicacién se llevaron a cabo varios
seminarios en el lIEc para presentar los avances parciales de las dis-
fintas investigaciones.

De 2006 a 2015 el CONEVAL impartié una serie de cursos, falleres y
seminarios dirigidos a la difusién de las actividades, la metodologia,
las cifras de pobreza y la informacién generada por el Consejo. Estas
actividades, cuyo objetivo consistié en la discusion y difusion de los
estudios realizados, tuvieron como escenario foros nacionales e inter-
nacionales con publicos especializados e interesados en el fema.

Debido a que México fue el primer pais en contar oficialmente con
una medicidn de la pobreza multidimensional, diversos paises y orga-
nismos internacionales han solicitado apoyo técnico al Consejo. En
consecuencia, el CONEVAL ha compartido su experiencia en materia
de medicidn y andlisis de la pobreza con Alemania, Argelia, Argenti-
na, Brasil, Chile, China, Colombia, Costa Rica, Corea del Sur, El Salvador,
Guatemala, Haitl, Honduras, Inglaterra, Marruecos, Panama, Tanez, Tur-
quia, Uruguay y Vietham, entre otros paises. Por ejemplo, en Uruguay
el Ministerio de Desarrollo Social hizo un ejercicio de medicién de la
pobreza y fomd como referente para su estudio la metodologia ela-
borada por el CONEVAL, la cual ajustdé a las fuentes de informacion
disponibles en esa nacién.

“2 \éase Informe ejecutivo de pobreza en México 2007, México: CONEVAL

4 Consultese Aparicio et al., Pobreza en México: magnitudes y perfiles, México: CONEVAL-UNAM-
Instituto de Estudios Superiores de Monterrey, 2009.
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El propbsito institucional del CONEVAL es generar informacién obje-
fiva y con rigor técnico acerca del desempeno de la politica de de-
sarrollo social para que sea utilizada por aquellos que participan en
la toma de decisiones y por la ciudadania en general, con el fin de
contribuir a mejorar el desempeno vy la rendicién de cuentas de la
politica social. Quienes toman decisiones usan la informacién que
genera el Consejo para mejorar el diseno de programas nuevos, mo-
dificar programas existentes e incluso para cancelar aquellos que no
mostraron evidencia de sus alcances, asi como para mejorar los me-
canismos a través de los cuales se miden los resultados de la politica
social. La ciudadania también tiene a su disposiciéon la informacion y
puede utilizarla como un instrumento de transparencia y rendicién de
cuentas sobre el uso de los recursos pUblicos.

El principio de “lo que se mide se puede mejorar” es el que rige el
quehacer institucional del CONEVAL, por lo que el Consejo mide los
avances que ha registrado en su labor de brindar informacidn Ufil a
los tomadores de decisién y para ello considera las mejoras en la poli-
fica social. Desde 2007 se han contabilizado més de tres mil acciones
que, a partir del uso de informacién del CONEVAL, reflejan una mejora
del desempeno de los programas sociales en cuanto a la orientacion
de la politica social y en la definicidn de metas y objetivos claros por
parte de los tres drdenes de gobierno.

El hecho de que tanto los indicadores de pobreza como los resulta-
dos de evaluacién sean utilizados explicita y especificamente para el
disefo y evaluacién de politica publica de desarrollo social en Méxi-
co, constituye un avance en la implementacién de la Gestion basada
en Resultados impulsada desde 2007 y en los objetivos mismos de la
evaluacién que son la mejora de las politicas pdblicas y la rendicién
de cuentas.

A partir de 2015 la importancia del ejercicio de los derechos socio-
les se ha refomado con fuerza en la Sedesol, por ello se presentd la
Estrategia Nacional de Inclusion Social cuyo objetivo es abatir las ca-
rencias sociales de los mexicanos con base en las lecciones aprendi-
das de la Cruzada. Esta estrategia estd cimentada en el proceso de
coordinacién interinstitucional iniciado por la Cruzada, que incluye la
participacién de los sectores publico, privado y social. Con el objetivo
de reforzar el acceso a los derechos sociales, todos los ejes ftienen
como componentes transversales: el empoderamiento para un ejer-
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cicio efectivo de derechos sociales y el seguimiento de la Estrategia a
fravés de grupos de trabajo.

En general las evaluaciones, andlisis o diagndsticos de politicas pabli-
cas tienen dos objetivos: a) mejorar esa accidn especifica de politica
puUblica y b) contribuir a la transparencia y la rendicion de cuentas.
La fransparencia y rendicidn de cuentas se logra cuando el andlisis
es objetivo y tfransparente, y la evaluacién se hace pudblica. La infor-
macién generada por el CONEVAL ha permitido que se presenten
cambios en diversas estrategias y programas sociales, con lo cual
es posible cumplir con ambos objetivos de la evaluacidn (mejorar
los programas y estrategias publicas y contribuir a la fransparencia y
rendicién de cuentas).

USOS DE LA INFORMACION
QUE GENERA EL CONEVAL

Con la metodologia desarrollada por el CONEVAL se identifican dreas
especificas de intervencién publica, informacién que por contribuir al
andlisis de la politica publica mejora su desempeno. Por un lado, con
el diagnostico de la situacidn econdmica de las personas, el Estado
puede instrumentar acciones que impulsen, por ejemplo, la creacidén
de empleo y la mejora del bienestar econémico de las familias. Asi
también, la identificacién de las carencias sociales que afectan a la
poblacién facilita la definiciéon de instrumentos de politica pdblica es-
pecificos para atender la falta de servicios bdsicos en las viviendas
de un estado o municipio, o el rezago educativo en cierto grupo de
poblacién, por mencionar unos ejemplos.

De esta forma, los resulfados del CONEVAL no pueden medirse solo
con base en la informacién que ha producido, sino que se deben
fomar en cuenta las acciones para la mejora de la politica de deso-
rrollo social que las diversas dependencias y entidades de la Admi-
nistracién Publica Federal, los Gobiernos Estatales y el Congreso de
la Unidén, entre otros actores, han emprendido tras la emisidn de reco-
mendaciones y la generacién de informacidén por parte del Consejo.

Actores relevantes como los integrantes de la Comisidn Nacional de
Desarrollo Social, de la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social,
de los gobiernos estatales, las dependencias y enfidades de la Ad-
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ministracién Pdblica Federal, el Congreso de la Unibén, etcétera, aun
cuando no estdn obligados por Ley a acatar las recomendaciones
hechas por el CONEVAL, han emprendido mejoras a la politica de
desarrollo social como consecuencia de dichas recomendaciones
y del uso de la informacién generada por el Consejo. Esto refleja la
voluntad de los ejecutores de la politica social para solucionar las
diversas problemdaticas que enfrenta la sociedad; ademdas refleja la
importancia de contar con informacién técnica y objetiva para orien-
tar la toma de decisiones de politica publica.

Para un detalle mdés especifico, el CONEVAL ha creado una base de
datos con el objetivo de presentar la evidencia detectada sobre el
uso gue se ha hecho de la informacién del CONEVAL en la mejora de
la politica social, no solo de actores clave sino fambién de la socie-
dad civil, academia, organismos internacionales y medios de comu-
nicacion. Dicha informacién se encuentra disponible en la seccidn
¢ Quiénes somos?, de la pagina de infernet del CONEVAL. A confinua-
cién se describen algunos de esos casos.

* En el ambito nacional
A nivel nacional, el uso de informacién ha sido variado: desde
solicitudes de informacién por parte la ciudadania con fines
académicos o para el estudio de la pobreza en algdn muni-
cipio o entidad federativa hasta informacién que diversas ins-
fituciones y organismos estatales y municipales utilizan como
insumo para el diseno y seguimiento de politicas publicas.

Algunos usos de cardcter institucional son los siguientes:

+  Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Porque lograr un Mé-
xico incluyente es una de las metas nacionales, el objetivo
principal que se cine a esta meta es garantizar el ejercicio
efectivo de los derechos sociales para foda la poblacién, con
base en las estrategias de politica de desarrollo social que se
vinculan a los resultados de la incidencia de la pobreza, vul-
nerabilidad y carencia social que reporta el CONEVAL para la
poblacién mexicana.

*  Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018. Algunos
indicadores generados por el CONEVAL se utilizan en las po-
liticas sectoriales de desarrollo social; por ejemplo, el acceso
a la alimentacién, a los servicios bdsicos en la vivienda, a
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una vivienda hecha con materiales de calidad y espacios

adecuados, y a la seguridad social; también, el grado de co-

hesidn social y el ingreso promedio de las personas que se
encuentran por debajo de la Linea de Bienestar, entre ofros.

En apego a los objetivos plasmados en las politicas sectoria-

les de desarrollo se daré seguimiento a dichos indicadores

con el propdsito de evaluar cudles han sido sus alcances en
el combate a la pobreza, la mejora de las condiciones de
vida y la reduccién de la vulnerabilidad de los mexicanos.

+  Mejora de programas de desarrollo social.

» Derivado de la informacién de las evaluaciones sobre pro-
gresividad de los programas se establecieron topes a las
transferencias de los beneficiarios con mas propiedad del
Programa PROCAMPO.

»  Se han suspendido programas como el de Primer Empleo,
con base en los hallozgos de la evaluacion de Disefo reo-
lizada en 2007.

» En 2007 la Camara de Diputados incrementé el presupues-
fo al programa Liconsa para mantener el precio de la Le-
che con base en la recomendaciéon del informe de Eva-
luacién 2008, la cual establecié que el Programa de Abasto
Social de Leche habia tenido un impacto en la reduccién
de la anemia de ninas y ninos menores de tres anos a
raiz de la fortificacion de la leche en 2002.

» En 2012 Indesol incrementd el presupuesto destinado a
desalentar la violencia en contra de las mujeres a través
del Programa de Apoyo a Instancias de Mujeres (PAIMEF),
al catalogarse como uno de los mejores programas se-
gun las Evaluaciones Especificas de Desemperio 2010-
2011 del CONEVAL.

» En2013la Camara de Diputados incrementé el presupues-
fo del Programa de Infraestructura Bdsica para la Aten-
cién de los Pueblos Indigenas (PIBAI) para infraestructura
bdsica, como electrificacion, agua potable, saneamiento
y caminos rurales con base en la recomendaciones del
Informe de Evaluaciéon 2012,

+ Los programas y acciones sociales cuentan con una MIR. Este
instfrumento ha contribuido a que los programas identifiquen
sus objetivos de resultados, es decir, a identificar a sus pobla-
ciones objetivo y los cambios que pretenden producir en ellas.
Asimismo, los instfrumentos de monitoreo se han empleado
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para elaborar las ROP de los programas, la preparacion de
planes operativos o equivalentes, asi como para desarrollar los
programas sectoriales, especiales o fransversales.

+  Uso en la asignacién presupuestal. Los instrumentos de mo-
nitoreo se han aplicado para definir la estructura programa-
fica de los diferentes sectores de desarrollo social, y la SHCP
los ha retfomado para retroalimentar sus andlisis del presu-
puesto.

+ Comisién Intersecrefarial de Desarrollo Social. Por iniciativa
de dicha Comisidon se cred el Grupo de Trabajo en Alimen-
facién con el objetivo de coordinar acciones estratégicas
para atender la carencia por acceso a la alimentacion re-
portada por el CONEVAL.

+  Consideraciones presupuestales. El CONEVAL ha colabora-
do con la SHCP en el proceso presupuestario para identifi-
car las prioridades y retos que tiene el pais en materia de
desarrollo social. En consonancia, desde 2009 aio con ano
se ha enviado a dicha Secretaria y al Congreso de la Unién
un documento con las consideraciones del CONEVAL en
cuanto a los resultados de la medicién y el andlisis de la po-
breza, asi como de evaluaciéon de los programas y las politi-
cas sociales para coadyuvar a la elaboracién del proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

+  Sedesol. Esta Secretaria disend un sistema de planeacion
con el propésito de que los tomadores de decisiones, es de-
cir, los responsables de los programas y los delegados fe-
derales, contaran con una herramienta para delimitar las
acciones que pudieran tener mayor impacto en el abati-
miento de las carencias sociales y el cumplimiento de las
metas sectoriales. Este sistema contribuird a valorar avances
en la gestién fendente a reducir cada una de las carencias
a nivel municipal, priorizar las acciones a readlizar y ubicar las
localidades donde estas se implementaran.

+  Cruzada Nacional contra el Hambre. En enero de 2013 se
publicoé el decreto por el que se crea el Sistemna Nacional
para la Cruzada contra el Hambre, la cual estd orientada a
la poblacién en situacion de pobreza multidimensional ex-
frema y que presenta carencia de acceso a la alimentacion
de acuerdo con las estimaciones de pobreza del CONEVAL.

+ Ley de Coordinacién Fiscal. En el articulo 33 de la Ley de
Coordinacién Fiscal se establece que las aportaciones fe-
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derales que con cargo al Fondo de Aportaciones para la

Infraestructura Social reciban las entidades, los municipios y

demarcaciones territoriales se destinardn al financiamiento

de obras, acciones sociales e inversiones que beneficien di-

rectamente a sectores de su poblacién que se encuentren

en condiciones de rezago social y pobreza extrema. Con la
reforma de los articulos 32 a 34 de esa ley, en diciembre de

2013 se incorpord a la férmula del célculo del citado Fondo

de Aportaciones los indicadores y las estimaciones de po-

breza extrema que reporta el CONEVAL.

Criterios Generales de Politica Econémica 2014. A partir del

diagndstico de la pobreza de 2012 y de los niveles de caren-

cia en el acceso a la seguridad social, el Gobierno Federall
presentd las iniciativas de Ley de Pensidn Universal y Ley de

Seguro de Desempleo.

Colaboraciéon con gobiernos estatales y municipales.

» A nivel estatal, entre las principales acciones de mejora
relacionadas con la creacién de programas y politicas
derivado del uso de la informacion del CONEVAL se en-
cuentran la Cruzada por la erradicacién de la pobreza del
estado de Chiapas en 2009; la estrategia Adelante del es-
tado de Veracruz en 2011; el programa Supérate del estado
de Aguascalientes en 2012; el proyecto Tarahumara en el
desarrollo del estado de Chihuahua en 2013 y el programa
Aliméntate del Distrito Federal en 2014, entre otros.

» Con lainformacién en materia de monitoreo y evaluacion
del CONEVAL se ha fortalecido el diseno de programas
estatales como el de Mujeres trabajadoras comprometi-
das, Apoyo para fransporte en Zonas Obrero Populares,
Programa de Seguridad Alimentaria, Compromiso para
el desarrollo de las comunidades del estado, Pension ali-
menticia para adultos mayores de 60 a 69 anos, Madres
adolescentes embarazadas (compromiso con el futuro)
y el programa Apadrina un nifo indigena del estado de
México, asi como los programas Programa de Capaci-
tacién, Programa Llega en bicicleta, Programa Becas In-
digenas, Programa A clase con VIVE, Programa Accidn
Comunitaria Estatal y el Programa Atencién a los Adultos
Mayores del estado de Jalisco, entre ofros.

» A nivel estatal, también se han identificado acciones
de mejora relacionadas con el uso de la informacién
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del CONEVAL para la modificacién del presupuesto, por
ejemplo, en 2008 el Gobierno del Distrito Federal priorizd el
presupuesto de los programas dirigidos al combate a la
pobreza para superar los indicadores de pobreza, mien-
tras que en 2014 se observd que la Secretaria de Desarro-
llo Social del estado de Puebla focalizd la inversion de 4
mil millones de pesos para disminuir los resultados de los
indicadores reportados en el tfema de pobreza estatal.

e En el Gmbito internacional

Desde su creacion, el CONEVAL ha compartido su experiencia
con diversos paises, principalmente aquellos que han estado in-
teresados en establecer comunicacién y visitar el CONEVAL, entre
otfros, Alemania, Argelia, Argentina, Brasil, Chile, China, Colombia,
Costa Rica, Corea del Sur, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras,
Inglaterra, Marruecos, Panama, Reino de Butdn, Republica Domi-
nicana, Uruguay y Vietham. A contfinuacion, algunos hallazgos:

+  Chile cred reportes de monitoreo mas agiles con base en las
evaluaciones especificas de desempenio mexicanas, a partir
de que el CONEVAL compartié su experiencia en la evalua-
cién de programas sociales.

+ Elgobierno deTurquia aplicé el esquema del CONEVAL para
fortalecer la credibilidad de la informacién que da a cono-
cer en sus reportes sistematicos, y considerd la posibilidad
de un eventual cambio en la metodologia de medicion de
pobreza del pais.

+ A raiz del proceso de evaluacién riguroso del Programa
Prospera, antes Oportunidades, diversos gobiernos y organi-
zaciones internacionales han adoptado esquemas similares
de evaluacién para programas de transferencias condicio-
nadas: Honduras, Guatemala, Nicaragua, Panamd, Perq,
Chile, Colombia, Brasil, Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y Poverty Action Lab, entre otros.

+ El gobierno de Irdn ha implementado procesos de focalizo-
cion y, en los siguientes meses, procesos de evaluacion de
proteccidn social similares a los mexicanos, a raiz de la visita
de la delegacion de ese pais al CONEVAL.

+  Chile planea abrir en 2016 una instancia de evaluacién in-
dependiente, similar al CONEVAL, derivado de las asesorias
otorgadas.

Memorias del CONEVAL 2006-2016




+ Elgobierno de la India cred la Primera Oficina de Evaluacion
Independiente de programas sociales (IEO), con base en el
modelo del CONEVAL (desaforftunadamente ésta fue cerro-
da debido a procesos politicos en el pais).

+  En Perd se cuentan con mejores instrumentos para vincular
la asistencia social y el empleo, a partir de la experiencia
compartida por el CONEVAL sobre las intervenciones que
vinculan programas de apoyo al ingreso con los de inclu-
sidn productiva.

+  Perd tomard en cuenta los esquemas de CONEVAL en mate-
ria de consideraciones presupuestarias, a raiz del intercam-
bio que se fuvo.

+ En Argentina, la participacion del CONEVAL en el proyecto
de Cooperacidn Sur-Sur ha contribuido a mejorar y ampliar
los servicios médicos de las personas que no tienen acceso
a través de la experiencia mexicana con las evaluaciones all
Seguro Popular.

+  EICONEVAL brindé asesoria a funcionarios del Departamen-
to Administrativo Nacional de Estadistica de Colombia sobre
la medicién multidimensional de la pobreza desarrollada
por el Consejo. En 2011 se brindd una asesoria similar para
las repUblicas de Honduras y El Salvador.

+ El CONEVAL tuvo varias participaciones en relacién con la
metodologia de la pobreza en México. Por ejemplo, fue ase-
sor técnico internacional en el Study Tour “Observatory for
Human Development” del gobierno de Marruecos. Asimis-
mo, los funcionarios del CONEVAL expusieron a los del Reino
de Marruecos la metodologia multidimensional para la me-
dicién de la pobreza a nivel nacional y estatal, asi como su
desagregacion a escala municipal, y los indicadores com-
plementarios de pobreza y desarrollo social.

+ En el marco del Proyecto de Apoyo para la Reduccién de
la Pobreza en Areas Urbanas del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo de Vietnam, el CONEVAL sostuvo
una reunién cuyo propdsito fue conocer la experiencia de
México en esa materia e infercambid experiencias en mate-
ria de evaluacién de programas sociales y medicién de la
pobreza con representantes de dicho proyecto.

+  El CONEVAL otorgd asesoria técnica durante la misidén de
frabajo en México del Programa Mundial de Alimentos de
las Naciones Unidas con el objetivo de establecer un didlo-
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go internacional sobre el trabajo del CONEVAL vy las dreas
de cooperacidn con este programa en forno a la medicién
de la pobreza.

+ Lo Republica Popular de China sostuvo un encuentro con
funcionarios del CONEVAL con lafinalidad de conocer cémo
se realiza la medicién de la pobreza en México y el detalle
de las actividades relacionadas con las buenas practicas
en el disefio, instrumentacién, M&E de las politicas sociales.

+  En Uruguay, el Ministerio de Desarrollo Social realizd una
estimaciéon de la pobreza con base en la metodologia del
CONEVAL, con ella obtuvo un mejor andlisis de la pobreza
en Uruguay que le permite fomar mejores decisiones de po-
ltica pudblica.

+ Elgobierno de Guatemala, al conocer los alcances del caso
mexicano, decidié implementar una estrategia de combate
al hambre y a la pobreza similar al de México.

+  Con base en la experiencia mexicana y gracias al apoyo
del CONEVAL a través del Fortalecimiento del Sistema de
Seguimiento y Evaluacién de Seguridad Alimentaria y Nu-
tricional (SAN), se implementd la Escala Latinoamericana y
Caribena de Seguridad Alimentaria (ELCSA) en El Salvador.

+  Ademds, el Consejo ha servido como referente para los estu-
dios y las mediciones de pobreza en otros paises. Como re-
sultado Uruguay, Chile y Marruecos han ftomado como base
la metodologia elaborada por el CONEVAL para sus propios
estudios, mediante la réplica y adecuacidon a las fuentes de
informacién disponibles en dichos paises.

Como se ve, las acciones del CONEVAL han sido decisivas para mo-
dificar, para bien, politicas y programas en cuanto a su cobertura y
focalizacién, ademds de acciones y politicas de desarrollo social, y la
creacidn de politicas publicas o programas presupuestarios de desa-
rrollo social.
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RETOS Y PERSPECTIVAS

Con el objetivo de cumplir sus obligaciones, el CONEVAL ha fijado una
agenda institucional para dar continuidad a los diversos resultados
alcanzados y asi generar informacion confiable que fortalezca el de-
sarrollo de politicas publicas eficientes en materia de desarrollo social.

» Del Sistema de Monitoreo y Evaluacion
Uno de los retos mds importantes que enfrenta el Sistema de
Monitoreo y Evaluacién es seguir avanzando en la instituciona-
lizacién del proceso a fravés del cual se utilizan los hallazgos y
las recomendaciones de las evaluaciones para el diseho de
programas, su implementaciéon y asignaciéon presupuestaria. Si
bien ya existen algunos procedimientos e instrumentos dirigidos
a este fin, estd pendiente lograr que las evaluaciones se convier-
tfan en un insumo relevante, permanente e ineludible para la po-
[tica pdblica en todas las entidades y dependencias de la APF,

También es importante fomentar la actualizaciéon periddica de
los diagnédsticos en los que se basa la intervencidén de los pro-
gramas. Esto debe efectuarse con base en los datos mas re-
cientes disponibles y por medio de la consulta a especialistas
nacionales e internacionales.

Asimismo, es relevante avanzar en la construccién de mejores
insumos de planeacidn operativa (por ejemplo, un padrdn Uni-
co de beneficiarios) que ademds contribuyan a garantizar la
fransparencia y la rendicién de cuentas.

Es preciso crear los Sistemas de Monitoreo y Evaluacion en las
entidades federativas y los ayuntamientos que contengan los
componentes minimos indispensables: diagndsticos en los que
se cuantifique la problemdtica a la que se dirigen y se justifi-
que la creacidn de nuevos programas, documentos normativos
(ROR por ejemplo) para orientar su operacion, MIR, padrones
de beneficiarios, evaluaciones externas realizadas por especio-
listas, efcétera.

El papel del CONEVAL en el marco de los retos mencionados es
fortalecer la coordinacién con ofras entidades gubernamenta-
les para lograr una mayor complementariedad de sus accio-
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nes, y con otfros érdenes de gobierno para hacer mas eficiente
el Sistema de Evaluacién y Monitoreo.

Asimismo, reforzar los mecanismos que propicien los puentes de
comunicacidn entre los productos generados por el CONEVAL y
los fomadores de decisiones.*

¢ En materia de pobreza

Entre las distintas lineas de trabajo e investigacion que el CONEVAL
sigue frabajando en materia de pobreza se encuentran las siguien-
tes: la estimaciéon de la pobreza a escala nacional y estatal con
una periodicidad bienal; la estimacion de la polbreza a escala mu-
nicipal cada cinco anos; la serie de indicadores de las tendencias
econdmicas y sociales de corto plazo, que incluyen la actualizo-
cién mensual del valor de la linea de bienestar y la Linea de Bienes-
tar Minimo, el célculo del Indice de Rezago Social y la actualizacién
frimestral del ITLP

Asimismo, se confinuardn elaborando los criterios para la deter-
minacion de las ZAP y se dard seguimiento a la aplicaciéon de los
lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medi-
cién de la pobreza por parte de las entidades y dependencias
pUblicas que participen en la ejecucion de los programas de
desarrollo social.

La actualizacién de las normas y los lineamientos emitidos, e in-
cluso la generacion de nuevos instrumentos normativos, es una
tarea permanente a fin de asegurar un sistema que permanez-
ca para dar certeza, objetividad y rigor técnico a los productos,
informes y estimaciones que se efectGan como parte del segui-
miento al desempeno de la politica de desarrollo social.

Por otfra parte, con el propdsito de consolidar la agenda de in-
vestigacion en materia de pobreza, es pertinente continuar la
revisibn de la metodologia de medicién de la pobreza, sus di-
mensiones, indicadores y umbrales en un horizonte de mediano
plazo (2012-2020).

“Instituto de Innovacidén Educativa del Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey,
2013, pp. 10-12y 146.
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Por otra parte, es necesario impulsar las lineas de trabajo sobre
las causas y consecuencias de la pobreza, ademads de profun-
dizarse en las investigaciones sobre las dimensiones de la pobre-
za, la desigualdad, los distintos grupos de poblacidon y el andlisis
ferritorial para avanzar hacia esquemas infegrados vy sistemati-
zados de informacidén estadistica y geografica en esta materia.

* En los gobiernos locales

Algunos retos de mediano plazo que enfrenta el Consejo son el
estudio pormenorizado de 10s nuevos servicios por parte de los
gobiernos locales, a partir de una perspectiva de coordinacion
infergubernamental de politicas y programas. Incluso se prevé
qgue uno de los posibles resultados es que las entidades federa-
tivas desarrollarén su propia capacidad y buscardn el recono-
cimiento de las mds prestigiosas organizaciones de monitoreo y
evaluacién de México y del exterior, para lo que el Consejo serd,
definitivamente, un referente esencial.

Un reto al respecto es que el CONEVAL pueda desarrollar al méxi-
mo la confianza alcanzada y la colaboraciéon instituida con las
entfidades federativas y municipios. Por ello, algunos procesos de
atencién e instrumentos de andlisis son ahora herramientas fundo-
mentales que apoyan la mejora de la politica social en las entido-
des federativas, por o que es importante continuar la estrategia de
atencién y asesoria técnica para reforzar dichos instrumentos en
colaboracién con las entidades.

En primera instancia, se deberd proseguir el andlisis puntual so-
bre el avance de M&E en las entidades, el cual ya es un punto
de referencia para el quehacer de los gobiernos estatales. Como
segundo paso, serd importante contfinuar desarrollondo nuevos
estudios sobre el avance en monitoreo y evaluacién en las enti-
dades federativas, pero incluso iniciar la investigacion con el or-
den municipal.

Por Gltimo, serd importante que el CONEVAL pueda confinuar de-
sarrollando herramientas, incluso financieras, que les permita a
las entidades federativas y municipios continuar impulsando los
esquemas de monitoreo y evaluacion en sus gobiernos.
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El libro Memorias del CONEVAL 2006-2016 da cuenta de todas las acciones que el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) ha
realizado en dicho periodo en materia de evaluacion y monitoreo de programas
sociales y de medicién de la polbreza. El trabajo realizado ha permitido a este
organismo ser pionero en la construccion de la cultura de la evaluacion y la medi-
cién de la pobreza, ademds de ser un referente intfernacional porque lo que se
mide se puede mejorar.
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