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MODULO IIl. LA EVALUACION EN EL PROCESO O CICLO DE
POLITICAS PUBLICAS Y LA NORMATIVIDAD QUE LA
SUSTENTA

Introduccion

En el Modulo 11l de este Diplomado se situara a la evaluacion del desempefio como una etapa del
ciclo de politicas publicas y se resaltara el uso de la informacion que resulte de su implementacion.
Enla Leccidén 6 se hace una breve revision del ciclo de politicas publicas haciendo especial énfasis
en la dltima etapa correspondiente a la evaluacion y seguimiento de la intervencion publica.
Adicionalmente, se destaca la importancia de la evaluacion en cada una de las etapas del ciclo
para hacer que las politicas sean un instrumento flexible que se adapte a la realidad de los
problemas que buscan atender.

En sintonia con esto, la Leccién 7 revisa el concepto de Politica Publica basada en
Evidencia la cual utiliza investigacion aplicada a la intervencién publica con el fin de guiar la toma
de decisiones en todas las etapas del ciclo de politicas. Adicionalmente se especifica que se puede
hacer uso de esta informacion como insumo para conducir una evaluacién y que a su vez la
informacién que arroja la evaluacion es Gtil para la conformacién de nuevas politicas o para adaptar
las ya existentes.

En la Leccion 8 se revisa la evolucion de la evaluacion del desempefio, la cual partio de
una vision orientada a un control del ejercicio de los recursos y cumplimiento de la normatividad
hasta llegar al actual Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), el cual busca proveer bienes
y servicios de calidad que generan valor publico en la sociedad. Adicionalmente, se estudian los
objetivos del SED la forma como evaluacién y seguimiento proveen informacion de calidad para la
conformacion del Sistema.

Para cerrar este tercer Modulo, la Leccion 9 hace una revision general de la normativa que
sustenta la evaluacion del desempefo de los recursos federales que son ejercidos tanto por la
misma federacion como por entidades federativas, municipios y Demarcaciones Territoriales de la
Ciudad de México. Esto implica la revision de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, la Ley General de Contabilidad Gubernamental y la Ley de Coordinacion Fiscal y otras
disposiciones normativas que en el marco del SED se relacionan con la practica de la evaluacion.
En este mismo Mdédulo se hace una breve revisién de los cuatro componentes que conforman el
Gasto Federalizado en Meéxico: Participaciones, Aportaciones, Subsidios y Convenios de
descentralizacion y reasignacion.
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Leccién 6. La evaluacion en el proceso o ciclo de politicas publicas

El objetivo de esta Leccidn es destacar el rol de la evaluacion en las diferentes etapas del proceso
de las politicas publicas el cual se revisard haciendo especial énfasis en la contribucion de la
evaluacién en cada una de sus fases. Con respecto a estas Ultimas, se debe aclarar que no existe
un consenso sobre las fases del ciclo de politicas por lo que lo que se presenta a continuacion son
enunciativas y no limitativas; incluso es posible que no sigan un orden.

Es importante sefalar que existen diversos autores que hablan describen el ciclo o proceso
de las politicas publicas, por ejemplo Dunn (2008) citado por Torres Melo (2013) que refiere un
ciclo de cuatro etapas: formacién de la agenda, formulacién de opciones, ejecucion de las acciones
y valoracion de los resultados; Fernando M. Jaime y otros (2013) establecen seis fases del proceso
de politica publica: definicion del problema, estructuraciébn de la agenda, formulacion de
alternativas, toma de decisiones, implementacién y evaluacion.

El proceso o ciclo de las politicas publicas es un conjunto de etapas en las que se toman
decisiones y se realizan acciones. De acuerdo con Knoepfel (2003) se puede decir que el ciclo
representa un marco de referencia que es utilizado para dar sentido al flujo de decisiones y
procedimientos que integran una politica publica. Aguilar Villanueva (1992) establece que ‘“la
nocién del policy process (ciclo de politicas) es propiamente un dispositivo analitico,
intelectualmente construido, para fines de modelacién, ordenamiento, explicacion y prescripcion
de una politica.

Como tal pertenece al orden légico mas que al cronolégico, por lo que no pretende ser
la representacion descriptiva de una secuencia de tiempos y sucesos que efectivamente suceden
uno tras otro”. Es decir, el proceso de creacion de politicas publicas no es secuencial dado que
las etapas pueden interponerse, anticiparse e incluso repetirse toda vez que estas suponen gran
cantidad de acciones y toma de decisiones. Para los fines practicos requeridos en este Diplomado,
se retomara lo establecido por Aguilar Villanueva (2012) que refiere las actividades o etapas del
ciclo de politicas que son fundamentales para que éstas tomen formay se ejecuten. En la Figura
6.1 se presentan y describen las principales caracteristicas de cada una de las etapas del ciclo de
politicas desde la perspectiva de Aguilar Villanueva.

A pesar de que otros autores utilizan tanto clasificaciones como términos diferentes para
conformar el ciclo de las politicas publicas, todos coinciden en incorporar una etapa de evaluacién
al proceso.

Es importante sefialar que si bien, desde un orden légico, la evaluacion se ubica al final del
ciclo, se trata de una practica que puede y debe estar presente en el transcurso de todas las etapas
como un proceso continuo en la ejecuciéon de la politica puablica aunque el enfoque evaluativo a
aplicar en cada etapa puede variar significativamente. Incluso, como se ver4d mas adelante, a
través de los diferentes tipos de evaluaciones (disefio, procesos, entre otros) es posible identificar
que cada etapa cuenta con mecanismos de evaluacion, lo que significa que tiene impacto en la
integralidad de las politicas y programas publicos.
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Figura 6.1 El ciclo de politicas

_$_

Formacion de la Agenda

1

Se identifica un problema publico que requiere de la
intervencién del gobierno, se indaga cuales son los hechos
que representan un problema de interés piblico y se coloca
en la agenda de gobiemo a fin de movilizar los recursos
necesarios para su resolucion. En eta etapa se responden
las preguntas: jqué factores contibuyen a que
determinadas situaciones se conviertan en problemas?,
iqué actores intervienen? y jcuando y por qué ciertos
problemas merecen la atencion del gobierno?

Decisiéon o seleccion
entre opciones

&

Esta fase es la relativa a la construccion de opciones o de
acciones para atender el problema pablico, especificamente
con la seleccion adecuada de la alternativa a implementar.
Para ello es necesario preguntarse: jes viable la politica a
implementar para la solucion del problema publico?

m Comunicacion de la politica

- ——————

%de ser mas efectiva?, etc.

Definicion del problema

Es una etapa crucial en la que se delimita el alcance de la
intervencion  plblica  controlando, aminorando o
extinguiendo una situacion no deseada que afecta a la
sociedad. Es importante referir que debe recurrirse a la
informacion disponible y veraz tanto en la causa del
problema como de aquellas experiencias que acrediten
otros gobiemos u organismos internacionales en el

tamiento del problema. )

Hechura o formulacion
de la politica

&S

En esta etapa se incluye una logica de causalidad que
sustenta la factibilidad o produccion de los objetivos
definidos, y una légica del didlogo politico que hace
referencia a la aceptabilidad social. Para este caso,
debemos preguntamos: ;Cual es nuestro plan para
enfrentar el problema?, ;Cuales deben ser nuestros
objetivos y prioridades?, ;Qué alternativas existen y cual

J

Implementacion

En este momento se deben disefiar las acciones para

comunicar, informar, explicar, aclarar, justificar e incluso

defender la politica ante la poblacion objetivo o beneficiada

por la politica piblica. Para ello es necesario definir cuales

son los medios de comunicacion y tecnologias apropiadas

que permitiran la transparencia, la rendicidn de cuentas, la
@tici pacion ciudadana y la contraloria social.

>

wmpia politica.

X

En esta fase posterior a la toma de decisiones, es
importante definir cual sera el proceso de implementacion
apropiado para el logro de las metas y resultados definidos,
dado que aqui se pueden identificar los defectos que
puedan aparecer derivados de la operacion y de la realidad
politica y administrativa que probablemente no se tomoé en
consideracion o incluso se descartd al momento de definir

de la politica

A

Evaluacion de la politica

Esta es la fase que concentra nuestro principal
interés en el curso, tiene a su cargo la
valoracion del desempefio de quienes operan
el programa, de la calidad de los productos o
resultados sociales de la politica con el
\mopésito de validarla, corregirla o mejorarla.)

Fuente: Elaboracion propia con base en Aguilar (2012).
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En este Diplomado la atencion esta centrada en la etapa de evaluacion, y por ello, es
importante sefalar que para su instrumentacién es necesario el monitoreo o seguimiento de las
politicas publicas, tema que se abordé en la Leccion 1. A manera de repaso, es importante tener
presente que el monitoreo es intermedio y previo a la evaluacion, permite extraer informacién
relevante sobre la ejecucion de la politica publica que sirve para posibles ajustes en las mismas.
Entonces, el monitoreo o seguimiento consiste en una comprobacion continua de la correcta
ejecucion de la misma para determinar si hay diferencias entre lo programado y lo realizado.

Ademas de proporcionar informacion para la toma de decisiébn en tiempo real, el
seguimiento es una fuente relevante de informacion para la conduccion de las evaluaciones, sobre
todo en las fases avanzadas de su ejecucion. La importancia de la evaluacion radica, como sefala
Aguilar Villanueva, en cerrar y abrir un ciclo o espiral de la politica, sus resultados dan una
fotografia de la politica en curso a la vez que brindan elementos acerca de lo que hay que corregir
0 mejorar en la operacién de la politica.

A diferencia del ciclo tradicional de politicas publicas en el que la evaluacion se presenta
como una etapa final para conocer el impacto de una intervencion publica, la estrategia del
Gobierno Federal contenida en el Sistema de Evaluacion del Desempefio, reconoce la importancia
y el valor que tiene la informacién derivada de evaluaciones si ésta se presenta oportunamente.
No se debe esperar a ver si la intervencion fue exitosa una vez implementada, sino que se debe
prever si ésta proporciona garantia razonable del logro de los resultados al analizar los
componentes de su disefio y operacion.

Por ello, el tipo de evaluaciones que se implementan a lo largo del ciclo de las politicas
publicas responde al propdsito por el cual se realizan, el cual debe cubrir las necesidades de los
diferentes usuarios de la informacion generada. Por ser la parte sustantiva del Diplomado, los tipos
de evaluacion se revisaran con detenimiento en futuras Lecciones. Sin embargo, en este punto
vale la pena hacer algunas precisiones respecto a los distintos momentos en los que se llevan a
cabo las evaluaciones de desempefio y su utilidad. Esta informacion se resume en la Figura 6.2.

Cuando se cuenta con una Politica Publica o Programa presupuestario de nueva creacion,
es necesario que la Unidad Responsable genere un Diagnéstico en el cual se presente la
planeacion del mismo. En la planeacion se debe considerar la formacion de la agenda, la definicién
del problema, la hechura o formulacién de la politica, la decision o seleccién de opciones y la
comunicacion politica. Si bien el Diagnostico no es considerado un tipo de evaluacién, es
indispensable que toda intervencién gubernamental cuente con uno ya que constantemente sera
la brdjula a seguir durante la implementacién y la principal referencia al momento de realizar los
distintos tipos de evaluacion.

Durante la implementacion de la Politica o Programa se llevaran a cabo dos procesos.
Primeramente se hara el monitoreo y seguimiento por medio de los indicadores de desempefio de
la MIR creada en el Diagnéstico. Gracias a este seguimiento se podran hacer adecuaciones en la
planeacion del programa para que éste se mantenga vigente ante los posibles cambios sufridos
por la poblacién objetivo o area de enfoque. En materia de evaluacion, durante este momento del
ciclo de las politicas se podra hacer una evaluacion de disefio, procesos, consistencia y resultados,
indicadores o especifica de desempefio. Todas estas evaluaciones tienen la funcion de
proporcionarles a los responsables de las Politicas y Programas informacién confiable que les
ayude a tomar mejores decisiones para hacer los ajustes necesarios, mismos que facilitaran la
consecucion de los objetivos establecidos.

EPP Sy N u
Programas Publicos MEeXICo X - Sistera de Bvauacidn

Primera Edicidn

Y Policaey - =g7 ED



Figura 6.2 Relacidn entre el ciclo de politicas y las evaluaciones en México
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Fuente: Elaboracion propia (2018).

Finalmente, cuando los programas estan en una etapa de maduracidbn es momento de
llevar a cabo un analisis de los resultados obtenidos. En este punto se puede aplicar una
evaluacién de Impacto o de costo — efectividad. Gracias a estas evaluaciones se identificara si
existen cambios en la situacion no deseada que enfrentaba la poblacién objetivo o area de enfoque
y si estos cambios son atribuibles a la intervencién gubernamental. Adicionalmente, en cualquier
momento de la implementacion de la politica se pueden llevar a cabo evaluaciones especificas,
las cuales tiene objetivos particulares correspondientes a determinada Politica o Programa.

También es importante destacar que durante su hechura, implementacién, seguimiento y
evaluacion, todas las Politicas y Programas Pubicos son sujetos de rendicidn de cuentas y por ello
fomentan la transparencia. Adicionalmente, en cualquiera de estos momentos las instancias
fiscalizadoras estudiadas en la Leccion 5 pueden llevar a cabo un proceso de Auditoria para
verificar el cumplimiento de la normatividad que le da sustento a la intervencién gubernamental
llevada a cabo.

A manera de cierre de esta Leccion, en la Figura 6.3 se presentan cuatro ejemplos de
politicas publicas en materia de salud, transporte, educacion y desarrollo portuario en donde se
presenta una Politica Publica, el objetivo que éste persigue y su vinculacién con la evaluacion.
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Figura 6.3 Relacion de la evaluacién con las politicas publicas

EVALUACION
Es necesario establecer el
mecanismo de evaluacién para
medir el grado de adherencia
terapéutica de la poblacion
objetivo; ademas de contar con
las mediciones para verificar
las mejoras sustanciales de la
salud de los pacientes cronicos
asaciados al padecimiento, y
finalmente si existe una mejora
en los costos asociados al
tratamiento de tales
padecimientos para verificar el
grado de cumplimiento de los
objetivos.

OBJETIVOS
La politica busca tener efectos
positivos en la adherencia
terapéutica, la cual esta
asociada a mejoras
sustanciales de la salud de
pacientes crénicos y a una
caida en los costos médicos
asociados a ellos.

POLITICA PUBLICA
Reduccién en la
frecuencia con la
cual los pacientes
cronicos hipertensos
deben visitar al
médico para renovar
sus recetas médicas.

Para evaluar si ha habido
impacto positivo del programa,
es necesario revisar los
indicadores relativos a la
disminucion en la emisién de
digxido de carbono enla
localidad, y por otro lado si ha
habido mejora en la salud de
sus habitantes.

La nueva regulacion busca
disminuir los niveles promedio
de diéxido de carbono en la
localidad, llevando a mejoras
en salud de sus habitantes.

Nueva regulacion
sobre los autobuses
en una localidad.
Ahora, se permite un
menor nivel de
emision de diéxido

de carbono.

EVALUACION
En este tipo de programas es
importante que los esfuerzos
de evaluacion se enfoquen no
en la medicién del crecimiento
de la infraestructura educativa,
sino en el aumento de la tasa
de escolaridad de la poblacion,
asi como en el promedio de

afios de educacién de los nifios
y nifias.

OBJETIVOS
La politica educativa busca
aumentar las tasas de
escolaridad del estado.
Ademas, busca tener un efecto
positivo en el nimero de afios
de educacién promedio en

nifios y nifias.

POLITICA PUBLICA
Se construyen un
namero importante
de escuelas en
determinado estado

de la republica.

EVALUACION
Una evaluacién de procesos
realizada mediante trabajo de
campo ayudaria a identificar si
los procesos operativos se
llevan a cabo de manera eficaz
y eficiente.

OBJETIVOS
Busca potenciar a los puertos
como nodos articuladores para
crear sistemas de transporte
multimodal a fin de reducir los
costos logisticos y fomentar la
competitividad, asi como
ofrecer servicios con calidad y
precios acordes a estandares

internacionales.

DESARROLLO
PORTUARIO

Una evaluacion de impacto
podria ayudar a estimar si los
beneficios esperados en torno

a este tipo de inversion han

generado los beneficios
esperados en |a calidad de los
servicios y en la reduccion de
los costos logisticos.

POLITICA PUBLICA
Construccion y
modernizacion de
puertos maritimos.

Fuente: Elaboracion propia (2018).
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Leccion 7. Evaluacion de la Politica Publica basada en Evidencia

La politica publica basada en evidencia (PPBE) es una tendencia mundial que al igual que, la GpR,
le da mayor importancia a los resultados obtenidos que a los productos entregados. Esta forma de
visualizar la politica parte de la definicion de metas a nivel nacional e incluso su vinculacién con el
contexto internacional. A su vez, permite realizar el seguimiento necesario para rendir cuentas,
informar a los ciudadanos sobre las asignaciones presupuestarias y orientar la toma de decisiones.

La principal caracteristica de la PPBE es que utiliza investigacion de calidad aplicada a
programas con el fin de guiar la toma de decisiones en todas las etapas del ciclo de la politica
publica. Para Majone (1997), a raiz de la evaluacion el gobierno debe ofrecer ademas de razones
y argumentos, las evidencias necesarias para generar consenso, es decir darle legitimidad a la
politica publica. Las ventajas de implementar este enfoque se resumen en la Figura 7.1.

Figura 7.1 Ventajas de la implementacién del enfoque de PPBE

4

Reduce gastos Permite la expansion de
innecesarios programas

Al tener evidencia de Al estudiar a fondo los
los resultados de los programas, se pueden

programas, los identificar areas de
hacedores de politica mejora o innovacion
pueden identificar y que lleven a mejores
eliminar programas resultados o reduccion
inefectivos, liberando de costos (mejora en

presupuesto para otros eficiencia)

Usos.

Rinde cuentas

Al recolectar y reportar
datos de las
operaciones de un
programa social o
politica publica, se

facilita la rendicion de
cuentas.

Fuente: Elaboracion propia con base en Majone (1997).

Considerando las ventajas de su implementacion para la optimizacién del ejercicio del
presupuesto publico en México, la presente Leccion tiene como objetivo el estudiar la relacion
existente entre la evaluacion y la PPBE; y como ésta relacion impacta en la toma de decisiones
en la intervencion gubernamental.

Tal como se ha visto a lo largo de este Diplomado, la evaluacién valora la pertinencia de
una intervencion publica y proporciona informacion relevante para la mejora de politicas y
programas publicos. Asi pues, la evaluacion es una préactica integral de construccion, andlisis y
comunicacion de informacion y datos que se utilizan para perfeccionar aquello que esta
involucrado en la instrumentacion de las politicas publicas. Estas caracteristicas hacen que las
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evaluaciones tengan una doble relacion con la PPBE: como usuarias de la evidencia existente y
como fuente de nueva evidencia obtenida gracias a sus hallazgos.

Cabe mencionar que si bien las evaluaciones son fuente de informacién muy valiosa, éstas
a su vez requieren de insumos. En muchas ocasiones, la calidad de los resultados de las
evaluaciones estara en funcién de la calidad de los insumos, mismos que pueden llegar a ser muy
costosos en términos monetarios. Adicionalmente, entre mas compleja es una evaluacion los
insumos para llevarla a cabo también tienden a ser mas costosos. Por esta razon, es una buena
estrategia a seguir el emplear las investigaciones disponibles en la materia y crear evaluaciones
basadas en evidencias. Para garantizar que una evaluacion estd apoyada en evidencias, de
acuerdo con Gertler, P., Martinez, S., Premand, P., Rawling, L. y Vermeewrsch, C. (2011) es
importante llevar a cabo cuatro etapas, mismas que se presentan en la Figura 7.2.

Figura 7.2 Etapas para la instrumentacién de una evaluacién basada en evidencia

Preparar la evaluacion
- Definir qué se va a evaluar.
-Establecer objetivos.
- Desarrollar teoria del cambio.
- Definir indicadores.

Etapa |. Hacer operativo el disefio de
la evaluacion Etapa Il. Elegir la muestra
- Definir el disefio. - Precisar la poblacién muestra.
- Verificar si el disefio es ético. - Definir la estrategia de seleccién de la

- Conformar un equipo de evaluadores. muestra.
- Establecer tiempos del proceso.
- Presupuestar recursos.

Etapa IV. Producir y divulgar los
resultados

- Analizar los datos.
- Redactar el informe.

Etapa lll. Recolectar datos
- Decidir qué tipo de datos necesito.
- Contratar proveedor para esta tarea.

- Elaborar un instrumento de : : :
- Analizar y discultir los resultados con

recoleccion y pilotearlo.
. . los responsables del programa y/o
- Realizar trabajo de campo. politica.

Fuente: Elaboracion propia con base en Gertler, P., et al (2011).
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Algunas consideraciones adicionales al realizar una evaluacion basada en evidencia se
resumen en la Figura 7.3

Figura 7.3 Consideraciones adicionales al realizar una evaluacion basada en evidencia

Las reglas de operaciocn de un Programa
determinan qué método de evaluacion se
puede aplicar, y no a la inversa. Esto evitara
que se realicen evaluacicnes que no son
adecuadas para el Programa o cuyos
resultados estén desvinculados a sus objetivos.

Casi siempre se pueden encontrar grupos de

o . . Los beneficios nc se deben negar c demorar
comparacion validos si las reglas operativas del

solo para realizar una evaluaciéon. Siempre se
deben priorizar los objetivos del Programa
sobre la medicién de su desempefio.

programa para la seleccion de beneficiarios
son equitativas, transparentes y estan sujetas a
rendicion de cuentas.

Las evaluaciones solo representan un pequefo
Una evaluacién es un trabajo de colaboracion porcentaje del presupuesto general del
entre responsables de politicas y evaluadores. programa; el costo mas importante suele

relacionarse con la recoleccion de datos..

Fuente: Elaboracion propia.

Las evaluaciones basadas en evidencia alcanzan su maxima efectividad cuando se aplican
selectivamente a fin de responder a importantes preguntas sobre politicas y programas
ejecutados; incluso pueden ser esencialmente efectivas cuando se aplican a programas piloto
innovadores que estan poniendo a prueba un enfoque nuevo y prometedor. Por ejemplo, la
evaluacién del programa “Progresa/Oportunidades™, tiene mucha influencia no solo por el caracter
innovador que en su momento plented el programa, sino también porque la evaluacién de su
impacto aport6 evidencias y resultados creibles y sélidos que no pudieron obviarse para la toma
de decisiones subsecuentes sobre politicas. La posterior expansion del programa, se vio
claramente influida por los resultados de la evaluacion.

Entonces, las evaluaciones también tienen un papel relevante como fuente de informacion.
Las etapas de monitoreo y la evaluacion son conceptos destacados en la formulacion de politicas
basadas en evidencias, con ellas es factible verificar y mejorar la calidad, la eficiencia y efectividad
de los programas y centrarse en los resultados. Asimismo, dado que los responsables de los
programas o ejecutores del gasto estdn obligados a demostrar que sus programas generan
resultados, la evidencia de éstos les permitird solicitar y/u obtener las asignaciones
presupuestarias que les permitan continuarlos.

1 Es importante recordar que el programa tiene distintos nombres porque funcioné durante mas de un sexenio.
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Por otro lado, el gobierno esta interesado en informar a los ciudadanos (con el uso de
evidencias), a fin de dar a conocer el desempefio de los programas de gobierno y consolidar una
infraestructura sélida para la transparencia y la rendicion de cuentas. En este contexto, la
evaluacién de impacto brinda evidencias sélidas y confiables del desempefio y el logro de los
resultados. Segun Paul Gertler (2011), a nivel mundial las evaluaciones del impacto son esenciales
para generar conocimiento acerca de la efectividad de los programas de desarrollo, al mostrar lo
que funciona y lo que no funciona.

Lo anterior derivado de que una evaluacion de impacto, valora los “cambios en el bienestar
de las personas que pueden atribuirse a un proyecto, programa o politica particular’; es decir,
precisa el grado de contribucion del proyecto es la principal caracteristica de una evaluacién de
impacto. Estos preceptos nos llevan a retomar la “relacién causal’ entre el programa y los
resultados programados.

A continuacioén se resume el caso Progresa / Oportunidades que es el principal Programa
de apoyos econdémicos condicionados que se ha llevado a cabo en México y cuyo éxito contribuyé
a que otros paises establecieran programas con reglas de operacion similares.

Ejemplo 3
Programa Progresa / Oportunidades

El programa Progresa surgié con el objetivo de apoyar econémicamente a familias de escasos
recursos, bajo la condicién de que los hijos en edad escolar asistieran a la escuela y visitaran
regularmente los servicios de salud. Después de varios afios de implementacion, se contraté a un
grupo de investigadores para que llevaran a cabo una evaluacién de impacto. En 2001 se presentd
al gobierno entrante los siguientes resultados:

e Se mejor6 la matricula escolar con un promedio de 0,7 afios de escolarizacion.

e Se redujo la incidencia de enfermedades en los nifios en un 23%.

e Se registr6 una reduccion del 19% en los dias de trabajo o estudio por enfermedad o

discapacidad.

Estos resultados se tomaron como base para definir politicas basadas en evidencias y
contribuyeron a la continuidad del programa. El Gobierno amplié el alcance del programa
introduciendo el esquema de becas para la educacion secundaria y la mejora de los programas

7

de salud, dicho programa se denominé “Oportunidades”.

Dos afios después del inicio de su implementacion, el programa “Oportunidades” atendia
a cerca de 1 de 4 mexicanos y fue un elemento fundamental de la estrategia del pais para combatir
la pobreza. La evaluacion de impacto es parte de la variedad de metodologias que apoyan la
retroalimentaciéon a las politicas publicas basadas, éstas son esa clase de evaluacion que

relaciona causas y efectos o el impacto causal de un programa en beneficio de la poblaciéon que
se atendio.

A pesar de los grandes beneficios de crear politicas publicas basadas en evidencia, todavia
existen importantes retos, mismos que se describen en la Figura 7.4.
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Figura 7.4 Retos para laimplementacién de la PPBE

Las instituciones democraticas son incipientes o deficientes.

s Los tomadores de decisiones carecen de autonomia.

La rotacion del personal es muy alta y debilita la investigacion.

Faltan OSC que se dediquen a la investigacion.

Los retos de implementacion son muy grandes

Los tomadores de decisiones no tienen confianza en los investigadores.

mmen  Se carece de informacion robusta y confiable.

Fuente: Elaboracion propia.

Es importante considerar que las evaluaciones y la evidencia resultante son vitales ya que con
dicha informacion, los tomadores de decisiones pueden definir desde la interrupcion de un
programa que resulte ineficiente hasta el aumento en la asignaciébn de recursos para la
consolidacién de las intervenciones en los programas que funcionan, asi como para el ajuste de
los beneficios de un programa o la eleccion entre varios programas alternativos

Leccion 8. El Sistema de Evaluacion del Desempeiio en México

La evaluacion gubernamental es un aspecto que ha ido cobrando relevancia en la medida que el
proceso de consolidacién democratica detona y promueve la busqueda de una mayor participacion
ciudadana en el proceso de las politicas publicas, una creciente transparencia en la accion
gubernamental, asi como la mejora en la rendicién de cuentas por parte de las instituciones que
administran recursos publicos, entre otros.

Derivado de este proceso, la visién acerca de la evaluacion se ha transformado, pasando
de una evaluacion practicamente orientada de un control del ejercicio de los recursos y el
cumplimiento de la normatividad, hacia una evaluacion que se enfoca en la transformacion e
impacto que beneficia a las poblaciones objetivo o ciudadanos.

Sin embargo es importante conocer que los origenes de la evaluacion se encuentran
estrechamente vinculados a los temas de planeacién, programacion y presupuestacion del gasto
publico, por lo que en este sentido, nos remitimos a los antecedentes de la evaluacion en México
gue surgen a partir de los afios cuarenta. La Figura 8.1, presenta una cronologia con antecedentes
importantes de destacar con procesos administrativos vinculados a la evaluacion.

T, Evaluacién de 1 SED
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Figura 8.1 Antecedentes de procesos vinculados con la evaluacion

Se crea la Comision de
Eficiencia para racionalizar
el aprovechamiento de los
recursos y la Comisién
Intersecretarial; para la
elaboracion de un plan
coordinado de
mejoramiento de la
organizacion de la
administracién publica;
Secretarfa de Bienes
Nacionales e Inspeccién
Administrativa; encargada
del despacho de los
asuntos relacionados con
la conservacion y
administracion de los
bienes nacionales.

La Comisién de
Administracién Publica
(CAP), en el Informe sobre
la Reforma de la
Administracién Pablica
Mexicana, senala la
necesidad de la creacion,
en cada secretaria y
departamento de Estado,
de Unidades de
Organizacién y Métodos
(UOM) enfocadas al
estudio, analisis y
planeacion de la actividad
administrativa.

* Se publica la Ley
Organica de la
Administracién Publica
Federal (LOAPF), se
establecen nuevos
esfuerzos por elevar la
eficiencia y eficacia de la
AP,

Se emite la Ley de
Presupuesto,
Contabilidad y Gasto
Publico (LPCGPF) senala
en su articulo 5°, la labor
de realizar actividades de
evaluacion por parte de
la SPP y la elaboracion de
las disposiciones
procedentes para el
eficaz cumplimiento de
sus funciones.

Evaluacion de

> |

*

‘ 1958:

Fuente: Elaboracién propia.

Se crea la Secretaria de la
Presidencia; para estudiar los
acuerdos presidenciales
recabar los datos para elaborar
el plan general del gasto
publico e inversiones del Poder
ejecutivo y los programas
especiales.

1974:

* Se establece que
“corresponde a la Secretaria
de la Presidencia llevar a
cabo visitas periddicas de
evaluacion en materia de
reforma administrativa, asi
como elaborar los
diagnosticos necesarios,
relacionandose para ello con
las Comisiones Internas de
Administracién y con las
Unidades de Organizacion y
Métodos”.

1980:

s El Plan Global de
Desarrollo (PGD) 1980-
1982; constituye el primer
ejercicio de integracion
programatica de caracter
nacional, mediante un
sistema integrado de
planeaciéon como
instrumento para, la toma
de decisiones, la
participacion y el
compromiso de todos los
sectores.

Se crea la Secretaria de la

Contraloria General de la
Federacion (SECOGEF),
corresponderia la
planeacion, y
coordinacion del sistema
de control y evaluacién
gubernamental,
inspeccionar el ejercicio
del gasto publico federal
y su congruencia con el
presupuesto de egresos,
realizar a solicitud de la
SHCP, de la SPP,
auditorias y evaluaciones
a las dependencias y
entidades de la
Administracion Publica
Federal.

1993:

* Con lareforma de los Articulos
25,26, 27, 28 y 73 de la CPEUM y
el establecimiento del Sistema
Nacional de Planeacion
Democratica, la obligatoriedad de
la elaboracién de un Plan
Nacional de Desarrollo(PND) y la
definicion de politicas publicas y
programas gubernamentales a
partir de éste, |la Ley de
Planeacién fungiria como la
normativa a seguir para
establecer las normas y principios
bésicos conforme a los cuéles se
llevara la Planeacion Nacional del
Desarrollo.

1995-2000:

* En el PND se propuso el
otorgar a la poblacién la
confianza de que los recursos
publicos se utilizarian con
legalidad, transparencia,
honestidad y eficiencia, con ello
se materializ6 la denominada
Nueva Estructura Programatica
(NEP) y el Sistema de
Evaluacién del Desempeno
(SED).

2006:

* Se publica la Ley Federal
de Presupuesto y
Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) en |a
cual el SED queda
establecido en el art. 2,
fraccién LI. Asi como su
obligatoriedad en el
proceso de programacion y
presupuestacién anual del
gasto publico establecido
en el articulo 25, fraccién
Il de dicha ley.

[
> |

*

La SHCP se fortalece con la
eliminacién de la SPP;
nuevamente la planeacién y el
control de los egresos de la APF,
pasarfan a formar parte de sus
atribuciones. La SHCP
denominaba evaluacién al
monitoreo especifico del gasto
publico.

La SECOGEF se transforma en
la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo
(SECODAM) con lo que el
desarrollo administrativo se
posicionaba como una tarea
prioritaria.

La SECODAM pasa a ser la
Secretaria de la Funcion
Publica. Esta, a través de la
Unidad de Control y
Evaluacién de la Gestion
Publica (UCEGP)
estableceria el Sistema de
metas presidenciales
(SIMEP) por este medio las
dependencias de la APF
debian establecer
compromisos ante el
Ejecutivo Federal, los
compromisos debfan
encontrarse alineados al
Plan Nacional de
Desarrollo.

Creacién del Consejo
Nacional de Evaluacién de
la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL),
impulsaria el tema de la
evaluacion, por el
aumento en nimero de
programas sociales, y la
necesidad de conocer el
impacto de las acciones
gubernamentales en la
poblacién y el grado de
desempeno de las
instituciones encargadas
de implementarlos.

,/
E

G

Programas Publicos meXiCO_)S_-

Primera Edicion

13



A partir del afio 2000 se implementaron iniciativas para definir una politica de evaluacion
en el Gobierno Federal. De acuerdo con Méndez (2010, p: 157), “dicho cambio favorecié un
esquema multidimensional y fragmentado, en el que distintos actores entraron en el proceso de
evaluacion desde odpticas y justificaciones diversas”.

Con la publicacion de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH) en 2006 el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) queda establecido formalmente
en el Articulo 2, Fracciéon LI como:

El conjunto de elementos metodologicos que permiten realizar una valoracién objetiva del
desempefio de los programas, bajo los principios de verificacion de grado de cumplimiento de
metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestiébn que permitan conocer el

impacto social de los programas y de los proyectos.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Articulo 2, Fraccion LI

Asimismo, la obligatoriedad del SED en el proceso de programacion y presupuestacion
quedé reflejada en la Fraccion 1l del articulo 25 de dicha Ley, misma que establece que la
programacion y presupuestaciéon anual del gasto publico, se realizara con apoyo en los
anteproyectos que elaboren las dependencias y entidades para cada ejercicio fiscal, y con base,
entre otras cosas en “...la evaluacién de los avances logrados en el cumplimiento de los objetivos
y metas del Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales con base en el Sistema de
Evaluacion del Desempefio, las metas y avances fisicos y financieros del ejercicio fiscal anterior y
los pretendidos para el afio siguiente (DOF, 30 de marzo de 2006)”.

Posteriormente, la mira se centrd en los bienes y servicios provistos por las instituciones
del Estado. Todo lo anterior, llevado a cabo desde un ambito interno, es decir, de la
autoevaluacion. Sin embargo, se empezé a alertar sobre la necesidad de contar también con
una mirada externa, situacion que intent6 cambiarse mediante las figuras de comisarios y
delegados. A la par que se estudia el tema de la evaluacion, es imprescindible no pasar por alto
el significado de las demas etapas del ciclo presupuestario, a decir, la planeacion, la programacion
y la presupuestacion ya que sin claridad suficiente en los objetivos a alcanzar, la evaluacion se
vuelve un ejercicio irrelevante en tanto no existen parametros que ayuden a definir cuando una
situacion mejora o no. Por ello, también se han revisado algunos de los acontecimientos mas
importantes sobre dichas etapas, a fin de contextualizar con mayor precision el desarrollo de la
evaluacion de la accién gubernamental.

Fue en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) 2008 que se
comenzo6 a hablar de la instrumentacién de un Presupuesto basado en Resultados (PbR). En este
afio (2008) se emite el Acuerdo por el que se establecen las disposiciones generales del
Sistema de Evaluacion del Desempefio, en apego a lo establecido en la LFPRH que define al
SED como una valoracion objetiva del desempefio de los programas, bajo principios de verificacion
del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestion.
Las razones por las cuales se crea el SED se resumen en la Figura 8.2.
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Figura 8.2 Razones por las cuales se crea el SED en 2008

Conocer los resultados de la aplicacién de los recursos publicos
federales y el impacto social de los pregramas y proyectos;

Identificar la eficiencia, economia, eficacia y la calidad en
la APF; y

Aplicar las medidas conducentes, enfatizando en la calidad de
los bienes y servicios publicos. la satisfaccion del ciudadano. y el
cumplimiento de los criterios de legalidad. honestidad.
eficiencia. eficacia. racionalidad, austeridad, transparencia.
control, rendicién de cuentas y equidad de género.

Fuente: Elaboracion propia con base en la LFPRH.

Asimismo, dicho Acuerdo establece que corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico emitir las disposiciones para la aplicacion y evaluacion de los indicadores del Sistema, que
a su vez formaran parte del PPEF. Los objetivos que define el Acuerdo para el SED se resumen
en la Figura 8.3.

Figura 8.3 Objetivos del SED

lImplantar el sistema
para verificar y
monitorear el
cumplimiento de
objetivos y metas con
base en indicadores.

2. Vincular la planeacion,
programacion,
presupuestacion,
seguimiento, ejercicio de los
recursos y la evaluacion de
las politicas publicas con
otros mecanismos de
evaluacion.

5. Proporcionar, mediante
sistemas electronicos,
informacion consolidada de
los avances y resultados de la
evaluacion del desempefio de
las politicas y programas
publicos.

4. Promover el disefio de
instrumentos juridicos
comprometidos con el logro
de metas y objetivos, asi
como del mejoramiento
institucional.

3. Impulsar el PbR como un
proceso que integra los
resultados y el impacto de
los programas con la
aplicacion de los recursos.

R/

Fuente: Elaboracion propia, con base en Acuerdo (2008).
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De esta manera, el caracter obligatorio del SED en conjunto con las herramientas
disponibles sobre planeacién estratégica y gestion para resultados, comenzaron la transformacion
de la administracion publica. Como se puede observar, la forma de abordar el tema de la
evaluacion fue muy cambiante a lo largo de los afios. En sus inicios, estaba estrechamente
enfocada al estudio de aspectos meramente administrativos, normativos y organizacionales; pero
a partir de 2008 le da prioridad a la calidad del gasto publico y del impacto de los Programas
presupuestarios en la generacion de valor publico.

La evaluacion en términos generales es el sefialar el valor de algo (RAE, 2014) y en el
marco de la gestion publica implica el llevar a cabo una “...apreciacion sistematica y objetiva de
un proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su disefio, su puesta en practica y sus
resultados” (OCDE, 2010). Con el concepto de evaluacién del desempefio se pretende agrupar en
una categoria multidimensional a los resultados de la actividad gubernamental y a la eficacia y
eficiencia para producirlos (Arellano, Lepore, Zamudio y Blanco, 2012, p.12).

Como se revisO previamente, en México, a esta agrupacion de informacion procedente de
la planeacién, monitoreo y evaluacion de los programas presupuestarios la conocemos como SED.
El SED busca contribuir a la consecucion de los objetivos establecidos en el Plan Nacional de
Desarrollo y los programas que se derivan de éste. También esta disefiado para brindar la
informacidn necesaria para valorar objetivamente y mejorar de manera continua el desempefio de
las politicas publicas, de los programas presupuestarios y de las instituciones, asi como para
determinar el impacto que los recursos publicos tienen en el bienestar de la poblacion (SHCP,
2008).

Entonces, el SED es el conjunto de elementos metodoldgicos con el que se realizan
el seguimiento y la evaluacion sistematica bajo la 6ptica de un enfoque hacia resultados. El
SED brinda informacion para valorar objetivamente lo realizado, proporciona los elementos
necesarios para tomar decisiones sobre los procesos y programas en marcha, reforzandolos o
modificandolos, y asignando o reasignando los recursos, de ser necesario (ver Figura 8.4).

Figura 8.4 Sistema de Evaluacion del Desempefio

SED

SEGUIMIENTO EVALUACION

(durante la ejecucion) (de los resultados)

Desempefio de
et Programas
las instituciones

Rendicién de Transparencia
cuentas

Fuente: Elaboracion propia (2017).
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De esta misma Figura 8.4 es importante destacar el papel del SED en la transparencia y
rendicibn de cuentas. Los Sistemas de Evaluacion del Desempefio son una propuesta de
ordenacion y sistematizacion muy importante ante la dificultad y complejidad de la accién
gubernamental, dado que con ellos se busca construir un compromiso técnico creible para
asegurar a las sociedades que sus gobiernos pueden definir y comprometerse con fines
especificos y en forma transparente. Es decir, es un instrumento que puede ayudar
sustantivamente a la rendicion de cuentas (Arellano et. al., 18)

El SED es una herramienta de aprendizaje organizacional para el disefio y evaluacion de
programas (a veces de organizaciones), que hace explicitas las teorias, supuestos y axiomas de
accion, con el propdsito de definir una posible cadena causal que conecta la definicién del
problema de politica publica, los instrumentos y las estrategias organizacionales con los productos,
los resultados y los impactos de programas, politicas y otras acciones gubernamentales. Todo con
el fin de generar un mecanismo de rendicion de cuentas inteligente y basado en el aprendizaje
organizacional (Arellano et. al., 22). Entonces, se habla de la contribucion del SED a la rendicion
de cuentas porque permite la discusién y andlisis de las opciones de politica, de las decisiones y
de las oportunidades escogidas, asi como de los valores defendidos. Facilita la comparacion entre
opciones de politica, de su viabilidad y de su costo (Arellano et. al., 23) cosa que seria
practicamente imposible si la informacién no estuviera sistematizada.

A pesar de la importancia de la Figura 8.5 Relacion entre los actores del SED
incorporacioén de diversos actores en el SED,
cabe mencionar que los principales son las
dependencias y entidades federales
encargadas de implementar sus respectivos
programas y proyectos, los cuales seran objeto
de evaluacion. La SHCP y el CONEVAL estan
a cargo de la evaluacién de la gestion publica;
por su parte la Camara de Diputados es quien
recibe los informes de las evaluaciones para su
consideracién en la asignacion de recursos
(Figura 8.5).

SHCP y CONEVAL
coordinan la
evaluacion del
desempefio de
proyectos y
programas

Dependencias y
entidades
implementan
proyectos y
programas

Camara de Diputados revisa
evaluaciones y asigha recursos
para siguiente ciclo fiscal.

La importancia del SED se sustenta en
las metodologias y herramientas necesarias
para poder detectar las necesidades y avances
de los programas y politicas publicas. Este
sistema busca darnos la oportunidad de
conocer a fondo, de forma sencilla y desglosada las partes de los procesos y la calidad con la que
cuentan, de tal forma que se pueda replicar aquello en lo que se esta acertando y modificar los
elementos necesarios para poder obtener lo que desde un principio deseabamos, para asi lograr
mejorar el valor publico.

Fuente: Elaboracion propia.

Para ello, existen un sinfin de métodos para poder llevar a cabo la evaluacion, cada uno
con sus ventajas y desventajas, todo en funcion de lo que se necesita. La amplia disponibilidad de
opciones hace que las evaluaciones de programas, proyectos y politicas publicas no sean
totalmente homogéneas a través de los afios y por ello la informacién obtenida de ellas, no es
consistente en el tiempo, por ello en las Ultimas décadas; las instituciones internacionales como la
Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL) y el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) han promovido la adopcion de la Metodologia del Marco Logico (MML), que ya
se estudi6é en el Modulo Il de este mismo Diplomado.
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Leccion 9. Normativa béasica y coordinacion en materia de evaluacion
del desempefio

La evaluacion del resultado del ejercicio de los recursos publicos de que dispongan la Federacion,
las entidades federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México,
es un principio Constitucional reconocido en el Articulo 134 de la Carta Magna, la cual establece
en su Articulo 134:

Los recursos econémicos de que dispongan la Federacion, las entidades federativas, los
Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se administraran con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que
estan destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias técnicas que

establezcan, respectivamente, la Federacién, y las entidades federativas, con el objeto de
propiciar que los recursos econémicos se asignen en los respectivos presupuestos en los
términos del parrafo precedente. Lo anterior, sin menoscabo de lo dispuesto en los articulos
26, Apartado C, 74 fraccién VI y 79 de esta Constitucion.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Articulo 134.

De esta manera, la evaluacién es un tema que atafie a todos los organismos y entes
publicos, de todos los érdenes de Gobierno con el fin de garantizar los principios de eficiencia,
eficacia, economia y transparencia en el ejercicio del gasto.

Obligaciones generales de evaluacion de los entes publicos

Ley General de Contabilidad Gubernamental establece sobre todo en cuatro Articulos diversas
obligaciones de los entes publicos en materia de evaluacion, mismas que se presentan en la Figura
9.1.

A su vez, en el ambito Federal, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) estableci6 el disefio institucional en materia presupuestaria que sirve como
plataforma para lanzar un nuevo orden presupuestario que proporcione mayor certidumbre juridica
y econdémica al ejercicio de los recursos publicos federales. Asimismo, incorporé los principios de
responsabilidad fiscal para promover una politica econémica que sustenta el desarrollo del pais
con base en finanzas publicas sanas, el uso eficiente, eficaz y transparente de los recursos
publicos y la rendicién de cuentas a la poblacion sobre el manejo de los mismos. A partir de lo
sefialado, la LFPRH institucionalizé los esfuerzos llevados a cabo durante una década para
implantar el SED (SHCP, 2008).
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Figura 9.1 Obligaciones de entes publicos en materia de evaluacion

Articulo 54

Sefiala que la informacion presupuestaria y programatica que forme parte de la cuenta
publica debera incluir los resultados de la evaluacion del desempefio.

Articulo 61

Se establece que en el proceso de integraciéon de la informacién financiera para la
elaboracion de los presupuestos se deberan incorporar los resultados que deriven de los
procesos de implantacion y operacion del presupuesto basado en resultados y del
Sistema de Evaluacion del Desempefio.

Articulo 64

Dispone que la informacion relativa a la evaluacion del desempenfio de los programas y
politicas publicas se difundiré en Internet.

Articulo 79

Instruye a los entes publicos a publicar en sus paginas de Internet a mas tardar el ultimo
dia habil de abril su programa anual de evaluaciones, asi como las metodologias e
indicadores de desempefo. Sefiala ademas que deberan publicar a més tardar a los 30
dias posteriores a la conclusion de las evaluaciones, los resultados de las mismas e
informar sobre las personas que realizaron dichas evaluaciones.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley General de Contabilidad Gubernamental, (2017).

En este sentido no solo es importante que se lleve a cabo la evaluacién del desempefio de
las politicas y programas publicos, sino que la informacion se debe poner a disposicion del publico
en general. Esta es una accion afirmativa para fomentar la transparencia y rendicién de cuentas.
De acuerdo con el Articulo 303 bis del Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, las instancias publicas a cargo de la evaluacion del desempefio en
la Administracién Publica Federal, corresponden a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
con excepcion de aquellas en materia de desarrollo social, las cuales corresponden al Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en términos de lo
dispuesto en la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) y en la LFPRH.

SHCP COMEVAL

Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social

SECRETARIA DE HACIENDA

Especificamente, las atribuciones de evaluacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico estan conferidas en el Articulo 63 de su Reglamento en donde se establece que la
coordinacion de la evaluacién de los programas no sociales esta a cargo de la Unidad de
Evaluacion del Desempefio. En la Figura 9.2 se resumen estas competencias.
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Figura 9.2 Atribuciones de la Unidad de Evaluacién del Desempefio

... las disposiciones para la operacion del PbR-SED.
Concretar... ... con la APF los objetivos, indicadores y metas del SED.
Impulsar y fortalecer... ... fortalecer la cultura de la planeacion y evaluacion del desempefio.

... la informacion del desempefio y promover la transparencia presupuestaria.

=
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Administrar... ... los sistemas de informacién que aseguren la operacion del PbR-SED.

...mejoras al proceso presupuestario, con base en el seguimiento de indicadores y de las evaluaciones.

... estudios, investigaciones, informes especializados y emitir recomendaciones en materia de seguimiento
y evaluacién del desempefio.

Proponer...

Realizar. ..

... a los gabiernos locales en el seguimiento y evaluacion de los programas financiados con recursos
publicos.

Apoyar...

a la difusién y publicidad de los resultados de las evaluaciones y seguimiento de los ASM.
y evaluar el desempefio del gasto publico federalizado.

... disposiciones para elaboracién y seguimiento de programas derivados del PND.

... dictamen sobre programas sectoriales, regionales y especiales de la APF y aprobar programas
institucionales de las entidades paraestatales.

... las disposiciones y metodologias para la suscripcién de los instrumentos de mejora del desempefio.

Emitir...

... mecanismos de coordinacion y cooperacion en materia de seguimiento y evaluacion con la APF,
entidades federativas municipios y DTCDMX.

Establecer... ... mecanismos para la ejecucién y seguimiento de los ASM derivados de las evaluaciones federales y
locales.
... mecanismos que promuevan la participacion ciudadana en el ejercicio del gasto.

.. la evaluacion del desempefio y seguimiento de programas no sociales.
... la planeacion para la programacién presupuestaria orientada a resultados.
Coordinar... ... la elaboracion del Programa Anual de Evaluacién (PAE) de cada ejercicio fiscal.
.. el seguimiento y evaluacion del desemperio de recursos federales transferidos a gobiernos locales.
.. las acciones de formacion y capacitacion en materia de PbR-SED.

.. en instancias de coordinacion en materia de seguimiento y evaluacion.
.. en la definicion de la politica de gasto publico.
Participar. .. ... en la integracion de informes y reportes al Congreso de la Union.
... en foros y eventos nacionales e internacionales en materia de evaluacion del desemperio.
... en el analisis e implementacion de las normas, metodologias y procedimientos técnicos aprobados por
el CONAC para la APF.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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Adicionalmente, el gobierno federal ha emitido diversas disposiciones normativas en el
marco del SED que se relacionan con la practica de la evaluacion, mismas que se presentan en
la Figura 9.3.

Figura 9.3 Normativa en materia de evaluacidon en México

Programas Anuales de Acuerdo por el que se
Evaluaciones, emitidos establecen las
conjuntamente por la disposiciones generales
SHCP y el CONEVAL del Sistema de
en términos del Articulo Evaluacion del
110 de la LFPRH. Desempefio.

Mecanismo para el
seguimiento de los
Aspectos Susceptibles
de Mejora derivados de
informes y evaluaciones
a los programas
presupuestarios de la
Administracion Publica
Federal.

Lineamientos generales
para la evaluacion de
los programas federales
de la Administracion
Publica Federal y su
acuerdo modificatorio.

Fuente: Elaboracion propia.
El Gasto Federalizado

El Gasto Federalizado se refiere a los recursos que el Gobierno de la Republica trasfiere a las
entidades federativas y municipios por medio de participaciones, aportaciones federales, subsidios
y convenios (SHCP, 2015b). Representa un componente esencial del gasto publico porque
comprende la mayor parte de los ingresos que reciben las entidades federativas y los municipios.

Los recursos presupuestarios que se entregan a los gobiernos locales con cargo al
presupuesto federal son parte esencial en el financiamiento de su gasto para el cumplimiento de
sus atribuciones, al tiempo que constituyen un mecanismo de primer orden para el Gobierno de la
Republica en materia de promocién al desarrollo de las entidades federativas y de las diversas
regiones que integran el territorio nacional (Poder Ejecutivo Federal, 2016). En ese sentido, el
Gasto Federalizado se concibe como una estrategia de coordinacion intergubernamental que
permite el logro de objetivos comunes, basada en transferencias de programas y recursos a los
gobiernos locales, para la entrega de bienes y servicios publicos a la poblacion. En la Figura 9.4
se muestran los 4 componentes del Gasto Federalizado, mismos que seran revisados a
continuacion.
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Figura 9.4 Conformacion del Gasto Federalizado

Convenios de
descentralizacion
y reasignacion

Gasto
Federalizado

Fuente: Elaboracion propia con base en Portal de Transparencia Presupuestaria (SHCP, 2017b).

Participaciones

Primeramente, las participaciones de ingresos federales, forman parte del gasto no programable
y derivan del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF), que es un mecanismo por medio
del cual se acuerda el ejercicio de las facultades tributarias entre los distintos niveles de gobierno
gue componen un Estado, para ordenar de manera arménica tales facultades y las relaciones
fiscales entre la Federacion y las entidades federativas. En este caso, los gobiernos locales ceden
al Gobierno Federal la atribucién de cobrar algunos impuestos que se encuentran dentro de las
potestades recaudatorias de los gobiernos locales, lo cual es compensado por medio de las
participaciones.

De esta manera, las participaciones representan un mecanismo de compensacion que la
Federacion realiza a los gobiernos locales, en funcién de las participaciones que correspondan a
las Haciendas Publicas dependiendo del comportamiento de la Recaudacién Federal Participable
(RFP), es decir, los recursos que obtenga la Federacion por todos sus impuestos, asi como por
los derechos de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por dichas contribuciones, a
lo largo del ejercicio fiscal, asi como de los Convenios de Adhesion al SNCF.

Sobre las participaciones, debe destacarse que son recursos que pueden ser ejercidos de
manera libre por los estados y municipios, ya que no se transfieren con un proposito u objetivo
especifico, sino que se establecen a partir de la participacion de sus Haciendas Publicas en los
ingresos federales. Para ello, el SNCF establece la distribucion de las participaciones entre las
entidades federativas, fija las reglas de colaboracién administrativa entre las diversas autoridades
fiscales, constituye los organismos en materia de coordinacion fiscal y sienta las bases de su
organizacion y funcionamiento.
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Aportaciones

Por su parte, las aportaciones son los recursos que se han descentralizado a los estados y
municipios para solventar prioridades en materia de educacion, salud, infraestructura social,
seguridad publica y el fortalecimiento financiero de las entidades federativas y de los municipios.
Estas forman parte del gasto programable, pues tienen definido un destino especifico. Su
trasferencia esta condicionada a resolver las problematicas que se deriven de tales necesidades;
lo anterior bajo la premisa de que los gobiernos locales son los que tienen mayor cercania a la
poblacién con carencias en los rubros mencionados, por lo que se debe dotar de recursos publicos
que propicien acciones tendientes a resolverlas.

Las aportaciones estan reguladas por la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF). De acuerdo con
el articulo 49 de dicha Ley, las aportaciones federales son administradas y ejercidas por los
gobiernos locales conforme a sus propias leyes, y son registradas como ingresos propios que
deben ser destinados a los propésitos que la misma LCF prevé.? Asimismo, el articulo 25 de la
LCF, sefiala que las aportaciones federales son un recurso que la Federacion transfiere a las
Haciendas Publicas de los estados, municipios y DTCDMX, condicionando su gasto a la
consecucion y cumplimiento de los objetivos que deben ser vigilados por dependencias
Coordinadoras de Sector. En el Cuadro 9.1 se indica cuales son los Fondos asi como las
dependencias federales encargadas de coordinarlos (consultar Anexo 2 de este documento para
mayor informacion).

Cuadro 9.1 Dependencias coordinadoras de sector por Fondo de Aportaciones

Coordinador

Secretaria de

(SEP)

Fondo

Fondo de Aportaciones para
la Némina Educativa y Gasto
Operativo (FONE).

Coordinador

Secretaria de
Desarrollo Social
(SEDESOL)

Fondo

Fondo de Aportaciones para
la Infraestructura Social en
sus componentes Estatal y
Municipal (FAIS estatal y
municipal).

Educacion Publica

Fondo de Aportaciones para
la Educacion Tecnologica 'y
de Adultos (FAETA).

Fondo de Aportaciones
Mdultiples en su componente
de infraestructura educativa
(FAM Infraestructura
Educativa).

Secretaria de
Hacienda y Crédito
Pablico (SHCP)

Fondo de Aportaciones para
el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas
(FAFEF).

Fondo de Aportaciones para
el Fortalecimiento de los
Municipios y de las
DTCDMX (FORTAMUN).

Secretaria de
Salud (SSA)

Fondo de Aportaciones para
los Servicios de Salud
(FASSA).

Fondo de Aportaciones
Mdultiples en su componente
de asistencia social (FAM
Asistencia Social).

Secretaria de
Gobernacién
(SEGOB)

Fondo de Aportaciones para
la Seguridad Publica de los
Estados y del Distrito
Federal (FASP).

Fuente: Elaboracion propia con base en DOF (2016¢).

2 Con excepcion del Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo que se regula por lo dispuesto

en el articulo 26 de la LCF.

o
EPP ‘

Primera Edicidn

Evaluacion de
Politicas y
Programas Publicos

MEXICo'X

23

-"'

SED

Sistema de Evaluacion
del Desempefio



Convenios de descentralizacion y reasignacion

Los Convenios de descentralizacion son acuerdos que las dependencias del Gobierno Federal
firman con las entidades federativas para transferir recursos presupuestales que son susceptibles
de ser federalizados, con el propésito de concertar la descentralizacion de acciones federales,
mediante la colaboracién y coordinacion de ambas instancias de gobierno. Por su parte, los
Convenios de reasignacion son acuerdos que las dependencias del Gobierno Federal firman con
las entidades federativas con el propésito de reasignarles recursos de las dependencias y
entidades publicas, para el cumplimiento de diversos objetivos de los programas federales
(consultar Anexo 3 para conocer mas acerca del marco normativo que las regula).

Subsidios

Finalmente, los subsidios incluyen recursos que son entregados a las entidades federativas y
municipios a través de diversos ramos de la Administracion Publica Centralizada. Estos se
destinan para apoyar el desarrollo conforme a lo establecido en las disposiciones juridicas
aplicables y se ejercen de acuerdo a lo sefialado en el Presupuesto de Egresos de la Federacién
(PEF) de cada afio.

La evaluacioén del gasto federalizado queda regulada principalmente en dos articulos de la LFPRH.
Mientras que el Articulo 110 establece el objetivo de la evaluacion del desempefio, el Articulo 85
Fraccion | establece la obligatoriedad de que los ejecutores estatales y municipales de los recursos
federales transferidos evallen conforme a lo establecido en el Articulo 110. En la Figura 9.5 se
describe lo que cada uno de estos articulos establece.

Figura 9.5 Evaluacion de recursos federales trasferidos

Articulo 85 Fraccion |

Los recursos federales aprobados en el Presupuesto
de Egresos para ser transferidos a las entidades
federativas y, por conducto de éstas, a los municipios
y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de
México deberan seran evaluados conforme a las
bases establecidas en el articulo 110 de la Ley, con
base en indicadores estratégicos y de gestion, por
instancias técnicas independientes de las instituciones
que ejerzan dichos recursos, observando los requisitos
de informacion correspondientes.

LFPRH

Articulo 110

La evaluacion del desempefio se realizara a través de
la verificacion del grado de cumplimiento de objetivos
y metas, con base en indicadores estratégicos y de
gestion que permitan conocer los resultados de la
aplicacion de los recursos publicos federales.
Establece ademas diversos principios a los cuales
deberan sujetarse las instancias pUblicas a cargo de la
evaluacion del desempefio.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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La evaluacion de Fondos de Aportaciones Federales

La LCF establece disposiciones especificas para la evaluacién de los Fondos de Aportaciones
Federales sefalados en la propia Ley. En su articulo 49, fraccion V, se establecen los principios
generales con base en los cuales, se debe realizar la evaluacién del desempefio de la aplicacion
de cada uno de los fondos en las entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales
de la Ciudad de México (DTCDMX).

En este se menciona que el ejercicio de los recursos de los Fondos de Aportaciones
Federales debera sujetarse a la evaluacion del desempefio en términos del articulo 110 de la
LFPRH. Los resultados del ejercicio de dichos recursos deberdn ser evaluados, con base en
indicadores, afin de verificar el cumplimiento de los objetivos a los que se encuentran destinados
los Fondos de Aportaciones Federales conforme a la LCF, incluyendo, en su caso, el resultado
cuando concurran recursos de la entidades federativas, municipios 0 DTCDMX (LCF).

Para efectos de la evaluacion a que se refiere el parrafo anterior, se transferira hasta
el 0.05 por ciento de los recursos de los fondos de aportaciones federales aprobados en el PEF,
con excepcién del componente de servicios personales previsto en el Fondo de Aportaciones para
la Nomina Educativa y Gasto Operativo, al mecanismo que para tal efecto establezca la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico.

Ademas de estas disposiciones generales, diversa normativa establece disposiciones especificas
para la evaluacion de temas de politica publica, los cuales se describen en la Figura 9.6.

Figura 9.6 Disposiciones especificas en materia de evaluacién

INSTITUCION A
CARGO

NORMATIVA

Ley General de Desarrollo Evaluacion de la Politica de

Social Desarrollo Social CONEVAL

Ley General de Educacion

Ley General de Cambio
Climatico

Ley del Instituto Nacional de
las Mujeres

Evaluacion del sistema
educativo nacional

Evaluacion de la politica
nacional en materia de
equilibrio ecoldgico y
proteccion del medio
ambiente

Evaluacion de los
programas, proyectos y
acciones para la no
discriminacion y la igualdad
de Género

Instituto Nacional de
Evaluacion de la Educacion

Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio
Climatico

Instituto Nacional de las
Mujeres

Fuente: Elaboracion propia con base en la normatividad citada.
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Evaluacion de la politica de desarrollo social

En 2004, se promulg6 la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) cuyo objeto, entre otros, es
establecer mecanismos de evaluacién y seguimiento de los programas y acciones de la Politica
Nacional de Desarrollo Social (articulo 1, fraccion VIII) que establece la obligatoriedad y
sistematizacion de la evaluacion y seguimiento de los programas sociales federales, instruyendo
a evaluar de manera externa y sistematica a los programas que reciben recursos federales y/u
otorgan subsidios sujetos a reglas de operacion.

Para hacer posible la consecucién de esta disposicion, la LGDS contemplé en su articulo
81 la creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
como un organismo publico descentralizado, con autonomia técnica y de gestién, encargado de
coordinar las actividades de evaluacién buscando institucionalizar dicho proceso, mediante la
ejecucion de las funciones principales:

e Normary coordinar la evaluacion de la politica nacional de desarrollo social y las politicas,
programas y acciones que ejecuten las dependencias publicas.

e Establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y redicion de la
pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha actividad.

Con base en estos objetivos, el CONEVAL se constituyé como una entidad paraestatal
imparcial y objetiva que, gracias a su caracter técnico, logra otorgarle mayor credibilidad a las
evaluaciones y mediciones realizadas. En este sentido, el CONEVAL tiene a su cargo la
coordinacion de las evaluaciones de los programas, metas y acciones de la Politica de Desarrollo
Social, con el fin de obtener informacioén relevante que permita determinar su desempefio y, con
base en ello, orientar la toma de decisiones en materia de planeacion y presupuestacion.

El 10 de febrero de 2014 se public6 en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), el “Decreto
por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, en materia politica-electoral’”, mediante el cual se adicioné un
apartado C al articulo 26 de la CPEUM por el cual el CONEVAL se convierte en un érgano
auténomo responsable de la medicion de la pobreza y de la evaluacién de los programas,
objetivos, metas y acciones de la politica de desarrollo social. No obstante, la autonomia del
CONEVAL entrara en vigor hasta que sea expedida la ley que rija su organizacion, objeto y
atribuciones, conforme lo previsto en el transitorio vigésimo del Decreto antes referido.

Es importante destacar que el entramado normativo que actualmente le da sustento al
Sistema de Evaluacion del Desempefio en México tiene una evolucién de mas de 50 afios, por lo
actualmente nos encontramos en un momento de consolidacion. A pesar de los importantes retos
gue todavia quedan pendientes, la Administracion Publica Federal ha abrazado de manera
efectiva la evaluacion del desempefio de sus programas presupuestarios. De la misma forma, poco
a poco los gobiernos locales han ido asumiendo sus responsabilidades en materia de evaluacién
de los recursos federales transferidos por lo que solo hay que reforzar estas buenas practicas para
consumar la consolidacion del SED en México.
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