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PRESENTACION

Para el Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la
Soberanfa Alimentaria (CEDRSSA), adscrito a la Cdmara de Dipu-
tados como un 6rgano técnico especializado, el tema de la evalua-
cién es de gran importancia, toda vez que tiene como propdsito
garantizar que la inversién publica cumpla el objetivo de mejorar las
circunstancias que afectan el crecimiento econémico y el desarrollo
de la poblacién.

La evaluacién de los programas publicos constituye una herra-
mienta fundamental para mejorar la calidad de los bienes y servi-
cios prestados por instituciones gubernamentales o privadas; busca
conocer y valorar la eficacia de un programa en funcién de sus
resultados, asi como mejorar la gestién y la capacidad institucional
para incrementar la calidad de las intervenciones sociales. A la vez,
la evaluacién debe ser entendida como un apoyo necesario para la
toma de decisiones, como un aprendizaje continuo de los errores y
aciertos que servirdn para modificar actuaciones y conductas fu-
turas. En este contexto, nuestra posicién es que todo proceso de

evaluacién debe ser asumido por los propios responsables de los
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programas como algo fundamental en su trabajo diario, no como
una obligacién que viene impuesta desde el exterior. Tampoco
consideramos que deba ser abordada por los evaluadores desde un
punto de vista de control, de inspeccién o censura, sino como una
etapa mds del proceso de planificacién.

Por ello, el CEDRSSA organizé el Foro Opticas diversas de la
evaluacién del desempefio en México en abril de 2012, cuyo pro-
ducto esencial es la publicacién de este libro que hoy se presenta a la
sociedad nacional e internacional.

El foro, tuvo como propésito llevar a cabo un balance critico y
constructivo, desde el enfoque del sector rural, del Sistema de Eva-
luacién del Desempeno (SED) y del Presupuesto Basado en Resul-
tados (PbR) mandatados por la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria. El foro reunié a los principales actores
relacionados con la implementacién en México del SED-PbR: repre-
sentantes del gobierno federal que han coordinado el SED; operado-
res de los programas publicos federales del 4mbito rural; académicos
y expertos evaluadores de estos programas; asi como Organizaciones
de la Sociedad Civil que dan seguimiento a las politicas publicas, a
sus evaluaciones e impulsan mecanismos de rendicién de cuentas y
transparencia.

El balance respecto de lo que se ha logrado con este Sistema y
los retos y oportunidades futuras que presentan los autores de los
articulos de este libro, es realmente invaluable pues recupera la expe-
riencia de, al menos, cinco anos de trabajo (2007-2011) que abarca
el periodo de construccién del SED.

El libro inicia dando un panorama general sobre el tema
con el articulo “Fundamentos para la Evaluacién del Desarrollo
Rural en México: ;Qué, cémo y para qué evaluar?” del doctor

Germdn Vargas Larios, investigador de la Universidad Auténoma
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Metropolitana Iztapalapa, cuyo propésito es “determinar los fun-
damentos de la evaluacién del desarrollo rural en México desde
la perspectiva del nuevo institucionalismo y los estudios organi-
zacionales”.

En segundo lugar, se presenta la visién de los operadores del SED.
El articulo de Gonzalo Herndndez Licona, Secretario Ejecutivo del
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval), Edgar Martinez Mendoza, Director General Adjunto de
Coordinacién y Thania de la Garza Navarrete, Directora General
Adjunta de Evaluacién de la misma institucién, explica de manera
amplia el esfuerzo de la presente administracién en lo que se refiere a
la transparencia y evaluacién de la politica de desarrollo social.

Se abordan y describen los diversos procesos, instrumentos y
mecanismos de evaluacién que las dependencias federales realizaron,
bajo la coordinacién de las secretarias de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) y de la Funcién Publica (SFP), asi como del mismo Coneval.

Por su parte, Carlos Arturo Lujdn Olivas y José Andrés Garcia
Morales, de la Secretaria de la Funcién Publica presenta su perspec-
tiva como dependencia globalizadora y corresponsable del impulso
al PbR y al SED; en especial, se explican la experiencia y aprendizaje
que la Unidad de Evaluacién de la Gestién y el Desempefio Guber-
namental (UEGDG) de la SFP tuvo en estos tltimos afios.

El doctor Esteban Puentes Rosas presenta la perspectiva de la
Direccién General de Evaluacién del Desempeno (DGED) de la Se-
cretarfa de Salud, como drea responsable de esta particular tarea
en un marco de descentralizacién de los sistemas de salud de las
entidades federativas.

Enseguida, como parte de la éptica de los evaluadores externos,
el doctor Alejandro Romero Gudifio, titular de la Unidad de Evalua-

cién y Control de la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior
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de la Federacién de la Cdmara de Diputados, brinda un amplio pa-
norama histérico sobre la Fiscalizacién Superior en México, vincu-
lindola con la Evaluacién del Desempeno y las auditorias realizadas
en los ultimos afios al SED vy a los principales programas puablicos del
sector rural.

El siguiente articulo, “La evaluacién y sus consecuencias” del
doctor Radl Villegas Vizcaino, evaluador de la Universidad Auténo-
ma Agraria Antonio Narro, presenta una reflexién sobre los aspec-
tos de fondo que subyacen a los ejercicios evaluatorios vistos como
una forma de investigacién cientifica.

La contribucién del CEDRSSA se realiza a través del maestro
Carlos R. Menéndez Gamiz, director I. de Evaluacién de Politicas
Pablicas Rurales y es denominada “Elementos para la implemen-
tacién de la evaluacion del desempefio en México”, la cual ofrece
una visién retrospectiva de los compromisos de México en la ma-
teria, dentro del marco de las conferencias de la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU). Por su parte, el articulo de la maestra
Gabriela Rangel Faz, investigadora del mismo Centro, presenta los
avances percibidos respecto del SED, a partir del seguimiento reali-
zado por el CEDRssA a la construccién del Sistema desde el inicio de
su implementacién por la presente administracién federal en 2007.

Como parte de los actores de la sociedad civil, el articulo de la
maestra Ana Joaquina Ruiz Guerra, de Fundar, presenta el esfuerzo
de organizaciones que impulsan la contraloria social para mejorar
las politicas publicas a partir del proyecto “Subsidios al Campo en
México”, que ha monitoreado las politicas agricolas provocando
cambios positivos en las mismas con un efecto de beneficio social.

Finalmente, el maestro Héctor Javier Rubio Trejo, de Gestién
Social y Cooperacién, A.C. (GESOC), recupera la sistematizacion

realizada a 132 evaluaciones Especificas del Desempefio del ciclo
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2010-2011, a partir de la cual GESOC aporta la construccién del
[ndice de Desempeno de los Programas Publicos Federales (Indep).

Para concluir, me es grato sefialar que la publicacién de este
libro se debe a un esfuerzo conjunto de Fundar, la Universidad de
Santa Cruz California y el CEDRSSA; sin embargo, no hubiera sido
posible sin la colaboracién de cada uno de los autores que con un
dnimo propositivo nos presentaron sus puntos de vista y su balance
critico de los avances y pendientes en materia de la evaluacién de
las politicas publicas en nuestro pais. Con las Opticas diversas de
la evaluacion en Meéxico, los autores contribuyen al debate nacional

sobre un tema de vital importancia, en un momento muy oportuno.

Dr. César Turrent Ferndndez
Director general del CEDRSSA






FUNDAMENTOS PARA LA EVALUACION
DEL DESARROLLO RURAL EN MEXICO:
;QUE, COMO Y PARA QUE EVALUAR?

Germdn Vargas Larios®
INTRODUCCION

En este articulo, el propésito es determinar los fundamentos de la
evaluacién del desarrollo rural en México desde la perspectiva del
nuevo institucionalismo y los estudios organizacionales y, en gene-
ral, de las teorfas de alcance medio cuya preocupacién central es el
andlisis de los procesos dindmicos en los que los actores construyen
y hacen posible la accién social o colectiva. La adopcién de este en-
foque obedece a la conviccién de que la evaluacién de las politicas
publicas no se reduce a una técnica —como superficialmente se con-
cibe desde la planeacién estratégica— y su conocida y ampliamente
difundida metodologia del anilisis FODA." Este enfoque es con-
sistente con una concepcién tedrica de las politicas publicas como
accién, por lo tanto su andlisis, su evaluacién, debe focalizarse en

esta perspectiva o dimensién.

Profesor investigador del Departamento de Economia; Area de Investigacion de Econo-
mia Institucional y Gestién Social; UAM-Iztapalapa; mail: germ@xanum.uam.mx
' Siglas que se refieren a: Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas.
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En este planteamiento, si bien no se descalifica la fase del di-
sefo o planeacién, se afirma categéricamente que en tanto ésta
no se articule con la instrumentacién o ejecucién como factor de
cohesion entre los actores sociales —para el logro de sus consensos
fundamentales— dicha fase no pasard de ser un ritual si acaso con
algunos efectos de legitimacién, pero de escasa relevancia para la
accién colectiva. Se trata de que la planeacién, a través de la eva-
luacién, se transforme en un proceso dindmico que incida en las
decisiones cotidianas como sustento de un proceso de construccién
material de las politicas que transforma su estatus de s6lo intencio-
nes o prescripciones de instancias formales a un estatuto de acciones
reales y concretas (Mayntz, 1978:5; Many y Thoenig, 1994).

Asi, la evaluacién de las politicas publicas de la diversidad de
programas gubernamentales especificos, dificilmente puede tener
resultados si no se atienden su naturaleza y alcances sociales y, por
consiguiente, su complejidad, en la medida en que estos progra-
mas publicos son expresiones de la manera como una sociedad se
organiza para el logro de sus fines donde, definitivamente, el des-
empefio y efectividad social de estos programas o politicas puabli-
cas dependerd del grado de madurez que presenten en cuanto a la
amplitud y autenticidad de la participacién social ciudadana, mds
alld de la supuesta efectividad técnica de modelos econémicos y
administrativos.

Para ilustrar esta propuesta, nos remitiremos a las preguntas cla-
sicas de la evaluacién: gué, cémo y para qué evaluar. Con la primera
interrogante se aborda el fundamento primario de la evaluacién:
:qué queremos evaluar? Una pregunta en apariencia simple, pero
para empezar no admite una sola respuesta, por ejemplo, el foro del
CEDRSSA “Opticas Diversas de la Evaluacién del Desempeno en

México” cuyos materiales y resultados se presentan en este libro, se



ELEMENTOS PARA LA IMPLEMENTACION DE LA EVALUACION DEL... ‘ 17

organizé a partir del criterio, a mi juicio, muy acertado, de convocar

en tres mesas a tres de los principales actores de la evaluacién:

1. Los responsables de las politicas pablicas.
2. Los beneficiarios de los programas publicos.

3. Los expertos o evaluadores externos.

Entonces, tenemos tres actores: los responsables y los beneficia-
rios de los programas publicos asi como los evaluadores externos.
Nuestra hipétesis es que no hay un consenso entre ellos en cuanto
a qué evaluar, lo que implica, como punto de partida, un proble-
ma que podemos ilustrar en el gobierno mexicano con las diversas
percepciones que sobre el tema prevalecen en las diferentes depen-
dencias; en la Secretaria Hacienda y Crédito Publico (SHCP) pro-
bablemente la idea de desempefio estard ligada al equilibrio fiscal,
mientras que en la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) al logro de
resultados sectoriales del conjunto de las diversas secretarfas, al me-
nos es lo que se esperaria elementalmente en esta divisién funcional
que presentan estas dos secretarias, aunque quizds en la prictica, las
funciones de la segunda estén opacadas por las funciones y priorida-

des de la primer secretaria.”

2 En referencia a este desencuentro conceptual, en un foro sobre Presupuesto con

Base en Resultados (PbR) organizado en el Tecnolégico de Monterrey, Campus
D.F,, se le cuestiond al anterior Secretario de la SFP (Salvador Vega) como podria
cumplir con su misién (mejorar el desempefio de la funcién publica) teniendo en
cuenta, por una parte, a la SHCP con una posicién omnimoda sobre las demds se-
cretarias y, por otra parte, considerando que la SHCP tiene como prioridad esencial
el equilibrio fiscal que, en muchos sentidos, es contrario y tiene efectos distorsio-
nantes en el desempefio pablico. Apresuradamente respondié, lacénicamente, que
en tal situacion, habia optado por una alianza con dicha Secretaria, lo que implica,
aunque no se explicité, que el funcionamiento de la SFP se ajustaria o se someteria,
mas que a su propio cometido, a las prioridades de la SHCP.
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Lo anterior, muestra la pertinencia del enfoque propuesto de
un andlisis centrado en los méviles de la accién (comportamiento
y decisiones) de los actores, qué es lo que los motiva (o incentiva,
como se precisa en el nuevo institucionalismo) como sustrato de la
accién social, lo que puede tomarse como el fundamento primario
de la evaluacién que, mas alld de medir o cuantificar resultados,
trata de explicar cémo es que se lograron (0 cémo no se lograron)
estos resultados y en qué medida contribuyen a la transformacién o
cambio social a que toda politica publica se remite.

Resuelta, la primera interrogante, enseguida se aborda el cdmo,
la epistemologia de la evaluacién, la necesidad de recurrir a una me-
todologia cualitativa, constructivista, compatible con el andlisis de
actores sociales. Los términos de referencia debieran resolver esta
problemdtica, sin embargo, por lo general, se remiten a una veri-
ficacién entre lo propuesto originalmente con los logros obtenidos
en periodos o ejercicios determinados, con frecuencia sin tener los
indicadores y pardmetros que den cuenta de manera consistente los
efectos o transformaciones en la realidad social que se pretende mo-
dificar con la politica publica.

La tercera interrogante, para qué evaluar, cuél es la finalidad de
la evaluacién, proporciona los fundamentos de la evaluacién exter-
na o interna, fuente de confusiones institucionales al no diferenciar
auditorios, actores o destinatarios de la evaluacion: actores que son
responsables de la innovacién o mejoramiento del desempeno de los
programas publicos o actores destinatarios ante quienes debe justi-
ficarse la innovacién o continuidad de un programa publico. Di-
ferenciar si la evaluacién estd encaminada al aprendizaje por parte
de los actores responsables de la conduccién del programa; o bien,
si estd encaminada a justificar o legitimar ante quienes deciden la

continuidad de los programas publicos.
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Finalmente, conforme a esta propuesta conceptual se dan algu-

nos elementos del estado del arte de la evaluacién en el medio rural.

QUE SE EVALUA: CONTENIDO Y ALCANCE
DE LA POLITICA PUBLICA

La pregunta relativa al objeto de la evaluacién nos remite necesaria-
mente a otra pregunta referida al contenido y alcances de la politica
publica, concepto también muy citado y pocas veces precisado. No
haremos un desarrollo exhaustivo del concepto de la politica publi-
ca, salvo el necesario, para responder cudl es el objeto de su evalua-
cién y, en este sentido, consideramos pertinente su definicién como
una hipétesis vinculada a una teorfa del cambio social. Desde este
punto de vista, la politica ptblica supone una relacién causal, una
apuesta o prediccién, de que con tal programa de politica publica
se tendrdn efectos especificos en el medio social: lograr una nueva
situacién social, por ejemplo, disminuir la pobreza o aumentar la
calidad de vida, preservar el medio ambiente, desarrollar el medio
rural, etc.

Cuando hacemos referencia a una teorfa del cambio social es-
tamos aclarando todo un conjunto de valoraciones y diagndsticos
que fundamentan las decisiones de la politica publica, lo cual nece-
sariamente nos ubica en espacios y tiempos sociales determinados.
Entonces, estamos remitiéndonos a cosmovisiones o supuestos am-
plios que con cierta articulacién constituyen auténticas teorias sobre
la manera como una sociedad estd organizada para el logro de sus
fines, en suma de teorfas diversas sobre el Estado y organizacién de
la sociedad, la cual debe precisarse de manera integral y al mismo

tiempo de forma dindmica y concreta (Heller, 1934). Desde nuestro
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punto de vista, el enfoque institucional nos da algunas pistas sobre
estas tendencias actuales, en particular, sobre las referencias institu-
cionales del mercado de trabajo y la organizacién de la produccién
como andamiajes centrales de la organizacién social, actualmente
sometida a un intenso cuestionamiento y transformacién. En este
marco de transformaciones y de cambio se definen los fundamentos
de los contenidos y alcances de la politica publica.

Actualmente, presenciamos un proceso de desmantelamiento
de instituciones que se configuraron, en el periodo de posguerra,
conforme a un modelo productivo y un modelo de legitimacién de
la sociedad del trabajo Keynesiano-Fordista. Atendiendo a autores
como Habermas o, en el plano fiscal, James O’Conors, dichos mo-
delos suponian una cierta conciliacién entre funciones de acumu-
lacién y de legitimacién que se materializan en el estatuto juridico
politico del trabajo como pieza fundamental del estado de bienestar
keynesiano, donde el pleno empleo —objetivo formal— era el ideal
del funcionamiento de un sistema de derechos distributivos y de
bienestar relativamente amplios, compatibles con una estructura de
derechos de la propiedad juridicamente limitada por la desmercan-
tilizacién estatal (Alonso, 2009). De este modo, se materializé un
pacto en el que los trabajadores y sus representantes no cuestiona-
rian la racionalidad micro del sistema productivo, cuya finalidad
es la acumulacién para el empresario; si, a cambio, se le permitia
al trabajador negociar, a nivel macro, las compensaciones en forma
de derechos y bienes de politicas publicas, es decir, negociar como
ente colectivo y no como trabajador individual. Esto implicaba una
fuerte estructura de dispositivos juridicos encaminados a codificar
el conflicto entre clases regulado por normas e instituciones que
identificaban a la nacién como la encarnacién de un Estado so-

cial, como regulador universalista y, en la dimensién econémica,
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el empleo —mds que una relacién de intercambio— se tendia a ver
como actividad colectiva generadora de riqueza y solidaridad social
(Alonso, 2009).

Esta configuracién institucional tiene sus especificidades en
cada palis, pero en general tendfa a un esquema triangular: el Esta-
do como base de integracién (eliminacién del conflicto) del capital,
por una parte, y del sindicalismo negociador por la otra. Las teorias
neocorporativistas del Estado dan cuenta de la funcionalidad de es-
tas estructuras institucionales, que en el caso de México se conso-
lidan en la época cardenista. A mediados de los 70, este modelo de
gobernabilidad entra en crisis: la demanda creciente de servicios so-
ciales con el alza continuada de expectativas salariales, en un marco
de negociacion con fuerte poder sindical y un entorno de escaso cre-
cimiento del excedente empresarial, provocaron la crisis econémica
por una insuficiente rentabilidad del trabajo.

El reporte de la Comisién Trilateral (Crozier, Huntintong y
Watanuki, 1975) no tard6 en diagnosticar esta disfuncionalidad. El
estancamiento con inflacién del 74-76 expresaba un bloqueo de las po-
sibilidades de crecimiento del viejo modelo Keynesiano, primero gene-
rando fuertes niveles de desempleo, y luego destruyendo la institucio-
nalidad construida en ese marco sobre el trabajo, factor de equilibrio
sociopolitico y un entorno o modelo de economia bajo un régimen de
produccién masiva fordista-taylorista del proceso de trabajo.

Entonces se comienza a configurar una nueva institucionalidad
de la forma de empleo y se empieza a hablar de un modelo posfor-
dista, y de conformidad con algunos de autores, consideran mds
preciso referirse a un proceso de desinstitucionalizacién. El objetivo
de pleno empleo es enterrado y se sustituye con el discurso de la
competitividad que para nuestros fines significa el rompimiento con

el pacto Keynesiano y el aceleramiento de los ritmos de rotacién y
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renovacién de los factores particularmente de las personas: los pues-
tos de trabajo paulatinamente ya no se negocian colectivamente,
ahora la negociacién es individual y en atencién de sus competen-
cias. Lo publico tiende a disolverse y el Estado de Bienestar Key-
nesiano desmercantilizador a reducirse para dar paso a un Estado
remercantilizador (Alonso, 2009).

Bajo este marco, lo primero es la cancelacién de la intervencién
econémica del Estado como mecanismo de regulacién para que el
mercado asuma a cabalidad esta funcién. Con precisién esto impli-
ca: retirar los subsidios a la oferta. En el plano de las empresas se sus-
tituyen las estrategias de aumento de escala y la integracién vertical
por la red, la diseminacién y redimensionalizacién donde mds que
el control se busca la adaptacién del mercado con la utilizacién dife-
renciada de los recursos: la empresa flexible y de rdpida innovacién.
La cultura del trabajo como proyecto vital se disuelve en una cons-
telacién de empleos, tomados como microcontratos de servicios in-
dividualizados y adaptado a las necesidades del negocio (no del tra-
bajador), siempre tendentes a la individualizacién y despolitizacién
de las relaciones laborales. De este modo hay una fragmentacién de
la ciudadania laboral, es decir, la ciudadania como constructo social
fraguada alrededor del trabajo (Alonso, 2009).

En cuanto a la expresién de estas tendencias en México, en parti-
cular de la nueva cultura del trabajo, hay que mencionar la represiéon
de la tendencia democrdtica de los electricistas en los setenta. Mds
recientes, destacan las acciones de control del sindicato petrolero, en
el salinismo; y la extincién de Luz y Fuerza del Centro (LFC) en el
periodo presente de Felipe Calderén. La desregulacién del mercado
de trabajo implicé la eliminacién de las politicas de aumento del
gasto publico, a la vez que se consideré que Ginicamente la iniciativa

privada tendria capacidad para generar los puestos de trabajo.
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Con el salinismo, adquiere mayor claridad el proyecto de moder-
nizacién econdmica en la figura de Pedro Aspe, principal artifice de
estas politicas como secretario de Hacienda, quien planeaba que lo
primero que se debia privatizar era justamente la empresa privada, para
referirse a la cancelacién del gasto publico encaminado a subsidiar la
oferta (Aspe, 1993). De igual modo, el gasto destinado a subsidiar al
trabajador también era constrefiido a partir del concepto de flexibili-
dad laboral que, paraddjicamente, asocia la creacién de empleos con la
facilidad de despido y reduccién de las cotizaciones sociales.

En materia de desarrollo rural, en el caso de México deben citar-
se el desmantelamiento de los apoyos institucionales al campo tanto
en la fase de produccién como de la comercializacién y la transfor-
macién industrial de los productos primarios con la desincorpora-
cién de Banrural, Fertimex, Conasupo y Liconsa. Se proyectaba en
el discurso una economia moderna y competitiva en el medio rural,
donde estos apoyos institucionales (o excesos de intervencionismo
estatal) se sustituirfan paulatinamente por inversiones privadas, lo
que traerfa grandes ventajas para el campo mexicano, dada su su-
perioridad competitiva y productiva con relacién a las inversiones
estatales, por su anacronismo y frecuente desvio al populismo.

Como se sabe, los resultados fueron desastrosos: no hubo tal
sustitucién de la inversién publica por inversiones privadas moder-
nas y competitivas; se generé un éxodo de la mano de obra mds
productiva del medio rural hacia los campos graneros de Estados
Unidos;® este desplazamiento de los productores rurales mexicanos

al campo estadunidense, generé una dependencia alimentaria de

3 De acuerdo a las estadisticas registradas de migracidn, alrededor de 500,000 por

ano, en el sexenio de Vicente Fox.
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hasta un 30% y 40% en algunos renglones alimentarios; y los indi-
ces de pobreza y precarizacion social aumentaron en el medio rural.
Conforme a esta trasformaciones en la organizacién o estructura
institucional de la sociedad, podemos concluir en relacién con el
interrogante de qué evaluar:

Primero, que la ciudadania es una construccién social y por lo
tanto, sus formas y modos de vida dependen de cémo se construye
socioculturalmente el lugar que los diferentes colectivos ocupan en
la sociedad y de como las instituciones informales (costumbres, tra-
diciones, valores, etc.) y formales (normas juridicas, administrativas
y organizativas, en todos los niveles) generan el espacio en el que se
desenvuelve su integracién a los procesos generales de produccién y
reproduccién econdmica y social.

Segundo, la sustitucién de la negociacién colectiva por el trato
individualizado para ingresar al mercado de trabajo y a partir de
sus habilidades y competencias, es contradictorio con los propésito
de “cohesién social”, creando un orden Darwinista o Hobbsiano de
todos contra todos.

Tercero, las politicas publicas confinadas sélo al sector social,
deslindadas de la dimensién econdmica, mds que eliminar o atenuar
la desigualdad social que resulta de este orden Darwinista o Hobb-
siano contribuyen a su reproduccién y se alejan del cardcter inno-
vador transformador como se definieron al inicio de este capitulo
como acciones vinculadas a una hipétesis de cambio social.

Cuarto, se requiere avanzar hacia un nuevo concepto de flexibi-
lidad laboral que integre un nuevo modelo de gestién de la fuerza de
trabajo mds colectivo, donde no cabe ni el corporativismo politico
del pasado subordinado al Estado ni tampoco la flexibilidad laboral
en favor del capital y la empresa: se trata de impulsar marcos de

negociacién colectivistas y universalistas; un aspecto central en este
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modelo es un didlogo social entre tecnologia y sus efectos inducidos
en el empleo (y en el medio), humanizédndola.

De acuerdo con esta organizacién o estructura institucional de
la sociedad —que se perfila en estas tendencias de cambio social—
se concluye, respecto al interrogante qué evaluar, que la economia
social debe fomentarse y apoyarse pero no sélo en el discurso sino
con iniciativas productivas y de empleo gestionados bajo criterios no
mercantiles, aunque de modo que pueda coexistir con los espacios
mercantiles, bajo una funcionalidad equilibrada, donde estos ulti-
mos no subordinen sino propicien su existencia, en un marco en el
que los sectores no mercantiles son indispensables para garantizar la
viabilidad de los propios sectores mercantiles y del conjunto, en tan-
to hacen posible no sélo la sustentabilidad econémica y productiva
sino también la social y ecoldgica.

En este contexto, la agricultura y las actividades productivas
rurales se deben contemplar como ejes del desarrollo sustentable
y no como su costo inevitable, como histéricamente se les ha con-
finado. Para ello, se demanda la incorporacién de enfoques que
trasciendan los criterios econdémicos y financieros tradicionales —
que anteponen la rentabilidad de la inversién privada como prin-
cipio al que debe sujetarse cualquier otra consideracién social,” y

por lo tanto humana. La flexibilidad no debe atender a conductas

* Cabe mencionar que este es un principio muy caro en el credo neoliberal en virtud

de que lo presenta como condicién para la preservacion de valores tan emblemd-
ticos como el de la libertad del hombre quien en el ejercicio de este derecho ele-
mental puede apropiarse de cualquier cantidad de bienes, siempre que sea con el
producto de su trabajo. Aqui el problema es la excesiva relativizacién del concepto
del trabajo en una economia de mercado que pone en un mismo costal tanto la
actividad del obrero y del empleado como la de ejecutivos y empresarios tanto en
el sector productivo como financiero, no hay distincién entre quienes generan el
excedente y quienes simplemente se lo apropian, digamos, legalmente.
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burdamente economizadoras, sino que también debe obtener una
mayor eficiencia social. Esta eficiencia social no sélo es externa a
la vida econémica sino que es un bien organizativo que genera ri-
queza y bienestar, ddndole el necesario rostro humano al desarrollo
productivo. Hay que reintegrar, en términos de Sen (Sen, 2003;
Herndndez, 2006), la ética a la economia y de este modo enrique-
cerla, sustituyendo la pobreza y precarizacion social de una econo-
mia mercantilizada que asegura la acumulacién de las medianas y
grandes empresas en perjuicio del sector ampliamente mayoritario
de pequenos y micro empresas, en un ambiente de inestabilidad
extrema; por una economia social que reencuentre su eslabén per-
dido: la agricultura y la economia rural, que para el caso de Méxi-
co resulta fundamental en la restitucién tanto del medio ambiente
como de su tejido social tan altamente socavado con las politicas

neoliberales instrumentadas en el pais por mds de tres décadas.

COMO EVALUAR: LA EPISTEMOLOGIA
DE LA EVALUACION

El cémo evaluar, 1a epistemologia de la evaluacién, es la segunda inte-
rrogante que abordaremos bajo la premisa de la necesidad de recurrir
a una metodologia cualitativa que, bajo un enfoque constructivista,
sea compatible con el andlisis de actores sociales. Los términos de
referencia debieran resolver esta problemadtica del cdmo evaluar, sin
embargo, nada mds distante a esta necesidad de un enfoque cons-
tructivista que permita el anilisis, la evaluacién, de las politicas
publicas en su esencia como acciones representativas de la sociedad
encaminadas al logro de sus fines, como se planteo en la seccién

anterior para dar elementos de respuesta al primer interrogante gué
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evaluar. Por el contrario, los términos de referencia se remiten a una
verificacién entre lo propuesto originalmente con los logros obteni-
dos en periodos o ejercicios determinados, sin mediar la necesidad de
constatar con indicadores, cualitativos y cuantitativos, consistentes,
los efectos o transformaciones en la realidad social que se pretende
modificar con la politica pablica. En los términos de referencia, antes
elaborados de manera libre por las dependencias responsables de los
programas publicos y hoy bajo los lineamientos del Consejo Nacio-
nal de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), estd
ausente un cuestionamiento critico sobre la accién estatal en cuanto
a la efectividad lograda en el impulso de un proyecto social el de la
transformacién social.

Por otra parte, es necesario senalar que la evaluacién debe estar
asociada, en su sentido préctico, a una dimensién eminentemente de
gestion social y del ejercicio cotidiano de la Administracién puablica
y no solamente verla como ejercicio de rendicién de cuentas que,
si bien, indudablemente tiene una relevancia politica, no es sélo en
este plano en el que deben estudiarse y valorarse los efectos de una
politica publica. Por contraste, hoy en México, la rendicién de cuen-
tas se ha contemplado como una madxima democritica, es decir, su
significado es indudablemente social y politico, lo cual es de enorme
importancia como termémetro de madurez de un pais y de una so-
ciedad. Tanto en lo pablico como en lo privado, ha surgido la necesi-
dad de transparentar acciones y decisiones, de evaluar y dar cuenta a
la sociedad de politicas de administracién, gobierno y funciones; de
informar y ser transparentes.

Con todo, en una realidad concreta como la de México, la eva-
luacién y la rendicién de cuentas no se pueden reducir al concepto
de transparencia, aunque esté muy vinculado con él. Lo menos que

se puede decir es que pensar de esta manera es dar un salto en el
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problema o, como coloquialmente se dice, es “poner los bueyes ade-
lante del carro”. Nadie duda, ni estd a discusién, que la evaluacién y
su ejercicio como rendicién de cuentas es un elemento indispensable
del buen gobierno, pero para empezar se debe aclarar este concepto,
preguntar ;qué tenemos que hacer para llegar a un buen gobierno?
y no solamente hablar de sus bondades como un predicamento de
buena voluntad, casi religioso.

Hay expertos, como Alnoor Ebrahim (2009), que definen el
concepto de rendicién de cuentas como “la responsabilidad de res-
ponder por un desempeno particular ante las expectativas de distin-
tas audiencias, partes interesadas”. De este modo, hay un concepto
que vincula la evaluacién con la rendicién de cuentas: “accounta-
bility”, que se utiliza como sinénimo de responsabilidad, de dar
cuenta, responder por, dar cumplimiento, bdsicamente a nivel de
gestién publica. El concepto “accountability” nos da muchas pistas
sobre el significado de la rendicién de cuentas como instrumento
de gestién, significado que en este capitulo se propone como la
condicién necesaria para una auténtica rendicién de cuentas en
su sentido social y politico. Es condicién necesaria en cuanto que
se remite a la capacidad técnica que todo gobierno requiere para
lograr sus propésitos y un gobierno incapaz, un gobierno que no
tiene competencia, simplemente es un gobierno que no logra ni
siquiera cumplir con obligaciones elementales a las que se debe,
como garantizar la seguridad y la armonfa social en un estado li-
beral sin mayores responsabilidades sociales en materia de empleo,
crecimiento econémico, educacién y el bienestar de las personas
en general.

Entonces, si el referente no es un estado liberal como los que
se configuraron a fines del siglo XIX, sino estados y gobiernos

con responsabilidad social, —como quedé asentado en la seccién
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anterior de qué evaluar— la evaluacién y rendicién de cuentas en
su significado de instrumento de la gestién, deben articularse a
la efectividad econémica o social de sus acciones, lo que exige no
s6lo capacidades de orden técnico, antes definidas como “la con-
dicién necesaria, sino de capacidades institucionales que aseguren
que estas acciones estén debidamente articuladas con la misién del
gobierno de ser un interlocutor vilido, no imponer, sino integrar la
conduccién de la accién social o colectiva de la comunidad en el
logro de sus aspiraciones.

Estas capacidades, sin duda, se refieren a la evaluacién y rendi-
cién de cuentas como instrumento de efectividad social, es decir, un
componente que no corresponde a la visién de una administracién
publica tradicional sino a una visién moderna de sociedades plurales
y democridticas: una rendicion de cuentas para las politicas piiblicas.
Es decir, evaluacién que tiene que efectuarse de la accién estatal en
cuanto a la efectividad lograda en el impulso de un proyecto social,
esto es, de la transformacidn social.

Asi, la rendicién de cuentas y la evaluacién serdn elementos
transversales de la politica publica en todas sus fases: desde el
diseno del proyecto, evaluar, rendir, dar cuenta, si responde a
una demanda y una participacién amplia de la sociedad, o se
trata s6lo de una imposicién u ocurrencia gubernamental; si los
objetivos, metas y efectos esperados son resultados de consen-
sos comunitarios en un marco de pluralidad; y por dltimo, la
instrumentacion, desde mi punto de vista lo mds importante: la
rendicién de cuentas como instrumento de gestién, aquella que
nos garantiza el buen desempefio para llevar a buen camino el
cumplimiento de los objetivos, metas y efectos que se definen
o prevén en el diseno del proyecto; es decir, evaluar, rendir, dar

cuenta. Implica por lo tanto:
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e Primero si se definieron correctamente, si son pertinentes
0 no, las acciones para el logro de los objetivos o efectos
(fase implementacién o definicién previa de la accion).

* Después, verificar que su realizacién se apegue a esta de-
finicién previa a las acciones en la fase de implementacién
(seguimiento).

* Luego analizar (evaluar) qué acciones fueron efectivas,
cudles no y porqué no lo fueron. Aqui se debe dar cuenta
no sélo de las acciones exitosas sino también de las que no
lo fueron.

* Finalmente, fortalecer las acciones efectivas y depurar o

ajustar las que no lo fueron.

Entonces, ante el problema o interrogante de cémo evaluar,
indudablemente los elementos de respuesta estdn dados por la rigu-
rosa revision de las conocidas fases de la evaluacion expuestas arriba.
Cabe senalar, que lo valioso no es precisamente el desglose sino la
manera como se encara la revisién de cada una de estas fases de la
evaluaciéon. En efecto, el desglose no pasa de identificar los tipos
de evaluacién en un proceso formal como la evaluacién, a priori,
durante y a posteriori; o dicho de otro modo, el anilisis o valoracién
de los procesos mejor conocidos como diagndstico, ejecucion y eva-
luacién de las acciones.

Por el contrario, si aclaramos que en un proceso de evaluacién
es sumamente importante un enfoque abierto, constructivo y din-
mico en la fase de diagnéstico y diseno de la politica publica, con el
objeto de materializar su cardcter innovador y de cambio y no como
instrumento conservador del status quo social; que en la ejecucion,
o seguimiento de la accién, es fundamental tener en cuenta que

la burocracia no es un ente pasivo o neutro sino que tiene valores
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e intereses propios, cuestiones que son determinantes en el logro
de resultados; y por ultimo, que la evaluacién podrd ser efectiva
siempre que sea reconocida como el fundamento de las decisiones,
de forma recurrente y cotidiana y no de manera periddica, es decir,
un instrumento de retroalimentacién para la mejora de la gestién
publica.

Practicar la evaluacién y rendicién de cuentas de esta manera
puntual y dindmica, incrementa la legitimidad, credibilidad y con-
fianza en los gobiernos. Estos conceptos o valores, en la regién de
América Latina han cambiado a lo largo del tiempo: hace 30 afos la
legitimidad emanaba del trabajo realizado a favor del bien publico,
sin contemplar, por una parte, que actores como la burocracia pu-
blica no son actores neutros, sin intereses ni valoraciones propias, lo
cual es determinante en la efectividad de la accién publica; por otra
parte, la influencia que hoy tienen las organizaciones del sector so-
cial (OSC) sobre los asuntos ptblicos, demanda a las acciones o po-
liticas pablicas de un mayor fortalecimiento de su legitimidad, de su
credibilidad social, lo que s6lo puede lograrse con el aumento de las
capacidades técnicas y organizativas de la administracién piblica,
complementadas con la capacidad institucional como interlocutor
social (Aguilar, 2000).

Ambas capacidades, técnicas y politicas, constituyen los funda-
mentos conducentes a la eficiencia de las acciones y del uso de los
recursos disponibles. Por lo tanto, constituyen los espacios estraté-
gicos de la evaluacién. La valoracién de ambas no se puede efectuar
aisladamente, la eficiencia de la primera tiene que contrastarse con
la eficacia de la segunda. La capacidad técnica es condicién necesa-
ria para la eficacia politica de los gobiernos que, en todo caso, debe
valorarse por su efectividad en la interlocucién y respuesta de las

demandas de la comunidad.
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PARA QUE EVALUAR:
LOS FINES DE LA EVALUACION

La tercera interrogante, para qué, cudl es la finalidad de la eva-
luacién, cierra la parte conceptual y proporciona los fundamentos
de la evaluacién externa o interna que, desde nuestro punto de
vista, es fuente de confusiones institucionales al no diferenciar au-
ditorios, actores o destinatarios de la evaluacién: actores que son
responsables de la innovacién o mejoramiento del desempefio de
los programas publicos (funcionarios y burocracias responsables
de los programas gubernamentales o de una organizacién social
o privada); o actores destinatarios ante quienes debe justificarse
la innovacién o continuidad de un programa publico (ciudadanos
y Cdmara de Diputados en programas publicos o Asambleas de
accionistas y juntas de gobierno en empresas privadas y organiza-
ciones del sector social).

En otras palabras, diferenciar si la evaluacién estd encaminada al
aprendizaje por parte de los actores responsables de la conduccién del
programa (esencialmente funcionarios publicos, pero también debe
tener presencia de representantes de organizaciones civiles, dependien-
do del grado de participacién social en las politicas piblicas); o bien,
una evaluacién de corte fiscalizador, para justificar o legitimar ante
quienes deciden la continuidad de los programas publicos (Cdmara
de Diputados y ciudadanos). La primera, la denominamos evaluacién
endoformativa, y estd encaminada al mejoramiento del desempefio,
por lo tanto con énfasis a los procesos; la segunda, evaluacién reca-
pitulativa, se encamina a justificar, legitimar el programa y enfatiza
los resultados o impacto (Monnier, 1995). Se trata, esencialmente,
de los mismos contenidos, no tienen porque ser distintos, las dife-

rencias son de énfasis y matices conforme a los fines de la evaluacién.
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En consecuencia, puede afirmarse sobre la necesidad urgente de
fortalecer la evaluacién como fundamento de la gestién, esto es, la
evaluacién endoformativa. Hasta hoy, la evaluacién recapitulativa es
la que ha tenido mayor difusién y presencia, y paradéjicamente, ante
las leyendas y lemas que enarbolan las dependencias responsables de
la normatividad y de la instrumentacién de la evaluacién de que sus
acciones se encaminan a la mejora del desempeno, o sea a una eva-
luacién endoformativa, en realidad sus practicas estin mds orientadas
por una vision fiscalizadora o recapitulativa de la evaluacién que, en
todo caso, corresponderia Ginicamente a la Auditoria Superior de la
Federacién (ASF) en tanto 6rgano técnico de la Cdmara de Diputa-
dos, institucién republicana en la que recae la atribucién constitucio-
nal de fiscalizar la accién del Ejecutivo, como contrapeso necesario
para el balance y armonia del sistema politico mexicano.

Otro de los problemas también relacionados con la confusién
en los fines de la evaluacidn, es la inadecuada divisién institu-
cional de estas tareas en las diversas dependencias: primero, la
separacién de una evaluacién econémica a cargo de la SHCP de
la evaluacién social a cargo de el Coneval, como si estas tareas
fueran divisibles, es decir, pensar que la problemdtica social estd
disociada de la econémica; segundo, separar la evaluacién econd-
mica y social de la evaluacién de la gestién a cargo de la SFP; aqui
el problema es mayor: se reduce la evaluacién a un anilisis técnico
administrativo, a los medios, sin ninguna vinculacién a los fines de
la politica publica que necesariamente estdn en las dimensiones de la
evaluacién econémica y social de otras dependencias.

Mas alld de los problemas de coordinacién que esto suscita para
efectuar una evaluacién integral, a nuestro juicio el problema prin-
cipal es que no se reconoce un estatuto propio a la evaluacién, tanto

conceptual como institucional, de modo que en la prictica prevalece
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una visién fiscalizadora en dependencias como la SHCP y la SFP
cuando su evaluacién debiera ser de corte endoformativo; padece,
adicionalmente, bajo un marco limitado por una gran confusién
en los medios y fines que se propician con los fraccionamientos de
tareas de una evaluacién econdmica aislada, por una parte, de la
evaluacion social, y por la otra, separadas ambas de la evaluacién de
gestién. En estas circunstancias, la evaluacién dificilmente podra
cumplir con su misién de mejorar el desempefio de la funcién pa-

blica, como se muestra a continuacién.

ESTADO DEL ARTE Y TAREAS
PENDIENTES DE LA EVALUACION

Cabe sefalar que México dista mucho del cumplimiento cabal de la
evaluacién y rendicién de cuentas como arriba se ha planteado. Para
mostrar esta situacion, podemos remitirnos al tamano y efectividad
del gasto publico, esto es, lo que entendemos como la calidad del
gasto publico (cifras de gasto):

En 2005, en el periodo de Vicente Fox, se logré la proeza de
aumentar el Gasto Publico (GP) de 1 a 2 billones de pesos y para
2012, el GP asciende ya a 3.5 billones de pesos.

No obstante que esta cantidad de recursos no es de ningtin modo
despreciable, en términos de su proporcién con el Producto Interno
Bruto (PIB), representa la mitad del tamafio que en promedio se des-
tina en los paises miembros de la OCDE (22% vs. 45% en 20006).

Si en términos de gasto per-cdpita por habitante se comparan
los niveles de México con los del resto de América Latina, se puede
demostrar que en México se gasta mds, por ejemplo, en desarrollo

agropecuario pero los resultados son menores.
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En suma, en México se gasta poco en comparacién con los pai-
ses de la OCDE, pero se gasta mal, en comparacién con los paises
de América Latina. La evaluacién y rendicién de cuentas —como
instrumento de gestién y como instrumento de politicas puabli-
cas— evidentemente no estd presente en el caso de México, como
se demuestra en estos indicadores de gasto publico de su tamano y
de su efectividad. La recuperacion del papel histérico que el estado
ha cumplido en el desarrollo y en las transformaciones sociales del
pais, depende en gran medida del fortalecimiento de sus capacida-
des institucionales tanto de orden técnico y de gestién, condiciones
necesarias para lograr confianza y credibilidad, como, sobre todo,
de capacidades institucionales que fortalezcan al gobierno mexicano
como interlocutor vlido frente a la comunidad para la conduccién

de su desarrollo y cambio social.

Indice de Orientacion Agricola (I0A):
participacion del gasto agricola en el gasto total dividido

por la participacion del PIB agricola en el PIB total

1997-2001
Afios 1985-1990 1995-2001
% Crec. PIB Agric.
México 7.1 1.6 1.8
Venezuela 1.7 1.2 1.3
Rep. Dominicana 1.1 0.7 5.9
Brasil 1.5 0.7 3.2
ALC 1.2 0.5 2-0
Nicaragua n.a. 0.5 3.9
Panama 1.6 0.5 5.5
Costa Rica 3.5 0.5 5.0
Perd 0.2 0.3 4.5
Argentina 0.7 0.2 2.0

Fuente: Banco Mundial (2009); tabla 3.2 y fig. 3.2 pdgs. 33 y 34.
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Esto requiere de reformas institucionales, como sigue:

Primero, una reforma en la Administracién Puablica enca-
minada a su transformacién hacia una auténtica Adminis-
tracién por objetivos como condicién necesaria para un
real Presupuesto con base en resultados como lo propone
la SHCP. Aqui, como antes sefalamos, se han puesto los
“bueyes adelante del carro™ se ha impuesto la obligacién
del Presupuesto basado en Resufitados (PbR) pero no se ha
efectuado la reforma administrativa necesaria para hacer
efectiva esta disposicién.

Redefinicién de papeles y cambios institucionales al Con-
greso como lider de politicas publicas y como fiscaliza-
dor de la accién del Ejecutivo, no como legitimador de
sus acciones. Aqui no hay un deslinde entre la funcién
que debiera cumplir la Cimara de Diputados a través de
la ASF (ORFIS en el caso de los estados) y la Secretaria
de la Funcién Publica, en cuanto que la primera cumple
eminentemente una funcién fiscalizadora (qué resultados
hay de la accién publica) mientras que la segunda, la eva-
luacién, se focaliza a su significado como instrumento de
gestién (cémo se obtuvieron los resultados de la accién
publica).

La sociedad civil debe sustituir su tradicional papel pasi-
VO por uno activo que exija estas reformas y una amplia
participacién en las politicas publicas, desde su disefio,
su instrumentacion, hasta el seguimiento y su evaluacién
como mecanismo esencial de retroalimentacién y mejora
del desempeno publico. Hacer valer que las politicas pu-

blicas deben construirse desde y para la sociedad.
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En estas reformas y transformaciones, el fortalecimiento de la
evaluacién y rendicién de cuentas, asi como la generacién de siste-
mas de informacién que brinden transparencia tanto a los actores
principales como a la comunidad en general, es crucial para arribar

de una democracia politica a una democracia en la gestién publica.
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INTRODUCCION

A pesar de avances importantes, México enfrenta retos en mate-
ria econdmica, politica y social: abatir la pobreza extrema, reducir
la desigualdad social, mejorar el empleo y los salarios reales, entre
otros. Afortunadamente, en un pais con mayor democracia y trans-
parencia que antes, cada dia cobra mayor relevancia conocer qué ac-
ciones de politica funcionan mejor, pero sobre todo conocer qué se
necesita mejorar para tener resultados que combatan directamente

los problemas que afectan al pais.
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llo Social (Coneval).

" Director general adjunto de Coordinacién del Coneval.

™" Directora general adjunta de Evaluacién del Coneval.



40 ‘ OPTICAS DIVERSAS DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN MEXICO

Es en este contexto que, desde su creacién en 2006, el Con-
sejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval) ha implementado, junto con las dependencias y pro-
gramas, una cultura de gestién para resultados en la politica de
desarrollo social, considerando el monitoreo y la evaluacién como
herramientas esenciales para medir y mejorar los resultados de las
politicas publicas en materia social. Es decir, el Coneval ha desa-
rrollado un sistema de evaluacién del desempefo para la politica

de desarrollo social.

ANTECEDENTES INSTITUCIONALES

En los anos ochenta y noventa hubo algunos esfuerzos aislados para
llevar a cabo evaluaciones de programas. Pero el factor principal que
detuvo esos esfuerzos, fue que no habia la exigencia adecuada por
parte de algtn sector importante de la poblacién para que hubiera
evaluaciones externas. El balance de poder entre el Ejecutivo Fede-
ral y el Congreso que surgié en 1997, fue el detonante institucional
para que el mapa de la evaluacién cambiara en el pais, especialmente
en el dmbito federal.

No es una coincidencia que teniendo un Congreso con una ma-
yorfa politicamente distinta en relacién al Ejecutivo, en 2000 ini-
cie la obligatoriedad, via el Decreto de Presupuesto de Egresos de
la Federacién, de generar evaluaciones de los programas con reglas
de operacidn, es decir, de los programas sociales. Sin embargo, no
es sino hasta 2002 que inicia la entrega formal de evaluaciones de
programas al Congreso de la Unién y a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), como actores fundamentales en la toma de

decisiones presupuestales.



CONSTRUYENDO UN SISTEMA DE EVALUACION... ‘ 41 ‘

El esquema que operd entre 2002 y 2005 creé elementos favo-
rables, tales como el inicio e impulso de una cultura de evaluacién,
de medicién y de rendicién de cuentas. La existencia de algunas
evaluaciones ejemplares, cuyo caso mds citado es la evaluacién del
Programa Oportunidades, dejé certeza sobre el buen manejo de los
resultados de una evaluacién externa.'

Sin embargo, el esquema también presenté algunos retos. En
esos afos, el énfasis se centraba en medir lo que las dependencias ha-
cian y no en los resultados que deberian generar; se daba prioridad
a indicadores de gestién, de productos o financieros, sin claridad ni
alineacién con objetivos estratégicos y sin un diagndstico claro de
la problemadtica a resolver. El esquema generé evaluaciones anuales
con un costo aproximado de un millén de pesos por programa en
promedio; sin embargo, su efecto fue limitado por el bajo uso de los
resultados, un seguimiento a recomendaciones casi inexistente y una
falta de coordinacién de los actores involucrados.

Por lo anterior, se gesté un nuevo marco legal para el monitoreo y
la evaluacién: la Ley General de Desarrollo Social (LGDS, 2004) esta-
blecié la creacién del Coneval y la Ley de Presupuesto y Responsabili-
dad Hacendaria (20006) creé el sistema de evaluacién del desempefio.
Ambas leyes impulsaron una gestion para resultados. Adicionalmente,
habfa importantes actores en la Administracién Pablica Federal (APF)
y en el Congreso de la Unién que tenfan la voluntad politica de impul-

sar la evaluacién y que fueron elementos clave para el proceso.

' El caso mds emblemdtico de evaluaciones rigurosas ha sido la del Programa

de Desarrollo Humano Oportunidades que, desde 1999 (cuando se llamaba
PROGRESA), cuenta con evaluaciones de resultados hechas por organismos exter-
nos, como el Instituto Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias
(IFPRI), el Centro de Investigacion y Estudios Superiores en Antropologia Social,
el Instituto Internacional de Investigacion de Politicas Alimentarias, el Centro de
Investigacién y Docencia Econémicas, entre otros.
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CONSTRUCCION DE UN SISTEMA DE EVALUACION
Y MEDICION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

La figura 1 muestra cudl puede ser un esquema idéneo de planea-
cién de la politica social: es preciso iniciar conociendo cudles y de
qué tamano son los principales problemas sociales. No es factible
tomar decisiones del nivel de un programa presupuestario, si no se
tiene antes informacién sobre las prioridades sociales del pais.
Posteriormente, se deben analizar las razones de esos problemas.
Con estos dos elementos se debe disenar la estrategia/programa/accion
de politica social. Finalmente, la evaluacién y el monitoreo juegan el
papel de informar sobre la pertinencia de la estrategia, su efectividad
y su eficacia. Esta informacién debe fluir a los actores principales para
mejorar el desempefio de la politica de desarrollo social en su conjun-

to, asi como para contribuir a la rendicién de cuentas.

Figura No 1
Planeacién de la Politica Social

— = Identificacion del problema

| — | —
= Analisis |
- | Rendicion de |
'— =Disefio de programas cuentas
—u Presupuesto I I .
|* Operacion |

L = Evalacién y Monitoreo ~ DNEVEL ~— ——

Bajo este esquema, como lo sefiala la LGDS, el Coneval debe

aportar informacién al inicio del proceso (con la medicién de la
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pobreza que incluye varios factores) y al final del proceso (con la
evaluacién y el monitoreo de la politica de desarrollo social). Empe-

cemos con el elemento de evaluacién y monitoreo.

El Sistema de Evaluacion

de la politica de Desarrollo Social

El Coneval disené a finales de 2006, una estrategia para generar y
usar informacidn relevante y creible sobre la situacién del desarro-
llo social. Como se puede ver en la figura 2, esta estrategia tiene
como elemento central los Resultados. La inercia administrativa
implicaba que los indicadores mds relevantes eran sélo sobre el
gasto de los recursos publicos. Un programa tenia buen desem-
pefo si se gastaba todo su presupuesto, independientemente de si
lograba resultados. El enfoque nuevo pone énfasis en la bisqueda

de resultados.

Figura No 2
Sistema de Evaluacion del Desempeiio de la Politica de
Desarrollo Social

Programa Anualde
Programas Sectoriales Evaluaeion
contribuyen comn elPlan Evaluacion de Consistanciay
Nacional de Desarrolls Resultados

Evaluacion de Impa
Programas presupuesiales
ropramas Sactora
Programas Sectorialss Indicadar

Evaluacion de Politicas
Programas Presupuestales
adecuados en laMatrizde

Evaluaciones

Indicadores
Complementarias

Evaluacion Especifica de Desempeiio
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El sistema incluye ademds cuatro ejes de intervencién: #) mejores
elementos de planeacién y de monitoreo a nivel de programas y de
instituciones, 4) un mejor esquema de evaluacién, ¢) un proceso en el
que se realicen mejoras en los programas y las estrategias a partir de
la informacién generada por el sistema de evaluacién, y 4) un instru-
mento para difundir la informacién de manera 4gil y comprensible
para quienes deciden la politica social.

Estos elementos son el reflejo de lo plasmado en los Linea-
mientos Generales de Evaluacién de los Programas Federales emi-
tidos en 2007 en coordinacién con la SHCP y la Secretaria de la
Funcién Publica (SFP), dado que era importante sumar esfuerzos
con los actores globalizadores que no sélo tenfan atribuciones en
materia de evaluacidn, sino que eran usuarios activos de la infor-
macién que se estaria generando. Es decir, desde sus inicios se
consideré que la SHCP y la SFP serfan actores relevantes en el uso
de la informacién generada por parte del proceso de evaluacién
de la politica de desarrollo social. A continuacién se describen los

diferentes elementos.

La Planeacion y el Monitoreo

En materia de monitoreo y apoyo en la planeacién, el Coneval tiene
diversas atribuciones,” como la aprobacién de indicadores de pro-
gramas sociales; ser el vinculo principal con las dependencias y enti-
dades federales para el establecimiento y consolidacién de un siste-
ma de evaluacién y monitoreo de desarrollo social; brindar asesoria
y asistencia técnica a las entidades federativas que asi lo demanden,

entre otras.

? Dichas atribuciones se encuentran en el titulo quinto de la Ley General de Desa-

rrollo Social en el Estatuto Orgdnico y en el Decreto de creacién del Coneval. Los
tres disponibles en la pdgina electrénica del Coneval: www.coneval.gob.mx
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A nivel federal, se han realizado diversas acciones para mejorar
el disefio y gestién de los programas: se establecié una coordi-
nacién interinstitucional entre el Coneval, la SHCP, la SFP y la
Oficina de la Presidencia de la Republica para generar criterios
homogéneos en materia de los indicadores de programas sociales;
se retomé la metodologia del Marco Légico en coordinacién con
ILPES-CEPAL para mejorar la claridad y diseno de los objetivos
de los programas de las dependencias federales, pero sobre todo
para impulsar la creacién de indicadores de resultados; se brind6
capacitacion, asistencia técnica, y asesoria en materia de planea—
cién e indicadores; se vincularon los programas sectoriales para
enlazar la planeacién nacional con los objetivos de los programas;
se reforzé el uso de diagndsticos para definir las problemdticas a
atender por los programas, y se inicié un esquema de aprobacién
de indicadores.

Adicionalmente, dichos esfuerzos también se han impulsado en
las entidades federativas por parte del Coneval, aunque a menor
escala y de forma mds gradual, haciendo énfasis en las siguientes

actividades:

* Monitoreo y Evaluacién: Asesoria sobre indicadores de
resultados para programas, estrategias, politicas sociales
y Programas Estatales de Desarrollo; asesoria sobre eva-
luaciones de programas sociales estatales, y comentarios a
evaluaciones realizadas.

* Planeacién: Asesoria para el diseno de estrategias y politi-
cas sociales a nivel estatal; asesoria para la realizacién del
Programa Estatal de Desarrollo, y apoyo en la alineacién
de programas estatales a los programas sectoriales y/o el

Programa Estatal de Desarrollo.
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* Pobreza: Comprensién de la informacién de medicién de
la pobreza; asesoria para diagndsticos o estudios de po-
breza, y comentarios a diagnésticos o estudios de pobreza

realizados por la entidad federativa.

Al paso de los primeros seis afnos del inicio del sistema, se han
tenido avances importantes en materia de monitoreo. Actualmente,
el total de los programas y acciones presupuestarios de desarrollo
social (272) cuentan ya con una matriz de marco ldgico, lo que da
mayor claridad a los objetivos a perseguir y ordena los indicadores
para su medicién. Este instrumento va mds alld de cudnto se gast6
el programa, e incluye indicadores de resultados. Varios programas
no sélo apuntan a tener objetivos de resultados sino que plasman
elementos de medicién (practicamente la totalidad de los programas
de desarrollo social tiene alguna forma de medir resultados, aunque
todavia falta mucho en cuanto a la calidad de los indicadores).

El total de los programas y acciones de desarrollo social confor-
man 2,155 indicadores (aproximadamente el 27% de estos dltimos
son de resultados). Adicionalmente, y como ejemplo en el uso de la
informacién, la SHCP a partir del 2008 ha seleccionado un conjun-
to de indicadores derivados de la matriz de indicadores de cada pro-
grama, que por su relevancia le han dado un seguimiento particular
en coordinacién con el Congreso de la Unién. La SHCP ha selec-
cionado 258, 287, 234 y 199 indicadores presupuestales para 2008,
2009, 2010 y 2011 respectivamente. El nimero de indicadores por
nivel se muestra en la figura 3.

Asimismo, se han tomado medidas interinstitucionales para in-
tegrar los esfuerzos en los tres érdenes de gobierno; se han disefiado
matrices de marco légico en cascada para integrar los programas que

operan a través de las entidades federativas; las dependencias de la
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APF han buscado ligar los resultados obtenidos a nivel sectorial con
el Plan Nacional de Desarrollo. Para esto tltimo se han reforzado
los registros administrativos y las mediciones de resultados, lo que

proveerd de informacién relevante para la toma de decisiones.’

Figura Mo 3
Indicadores contenidos en la Matriz de Indicadores de los
programas de desarrollo social 2012
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Los indicadores de los programas de desarrollo social representan poco mas
del 35% del total de indicadores de 1a APF

Casil de cada 3 indicadores de los programas de desarrollo social,
corresponden a niveles de resultados

Fosaser Elaboracin progia con Szt del Portal Agicatvo da 12 SHCR, 2012

En lo que se refiere a la implementacién de esquemas de evalua-

cién y monitoreo a nivel entidad federativa, desde 2007 el Coneval

3

Un ejemplo es el caso de la Sagarpa, la cual, con apoyo del Coneval, y con el fin de
obtener informacién sobre el ejercicio y resultados de los recursos que se operan
de manera concurrente con los gobiernos de las entidades federativas, Sagarpa y
los Comités Técnicos Estatales de Evaluacién (CTEE), implementaron la alinea-
cién de las matrices de indicadores para resultados a nivel nacional con las matrices
estatales. Para ello se tom¢é como referencia el Fin y el Propésito de Isa matrices de
los programas federales. Esta alineacién permite contribuir de manera conjunta,
federacién y entidades, al logro de los objetivos de desarrollo nacional. Como par-
te de esta estrategia, la Sagarpa realizé un levantamiento de informacién para la
medicién de indicadores de resultados de sus programas, y se construyé un padrén
conjunto de beneficiarios de los programas de la Sagarpa en las entidades federati-
vas que permita identificar complementariedades y duplicidades en los apoyos.
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ha contribuido a mejorar la capacidad institucional de las enti-
dades federativas en temas de monitoreo y evaluacion; a la fecha
ha capacitado a 27 entidades federativas en planeacién, disefio de
programas, indicadores de resultados y de gestién, evaluacién de
programas, andlisis de la pobreza, entre otros. Las entidades que
han participado son: Baja California, Baja California Sur, Chiapas,
Chihuahua, Colima, Distrito Federal, Guanajuato, Guerrero, Hi-
dalgo, Jalisco, México, Michoacdn, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn,
Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Sinaloa, Sonora, Ta-
basco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatdn y Zacatecas (ver

figura 4).

Figura No 4
Colaboracion del CONEVAL con las entidades federativas

Colaboracion con 27 entidades federativas
Baja California Hidalgo Quintana Roo

Baja California Sur Sinaloa

Guanajuato ‘iuﬂtm

Foente: Flaboracion progéa con #nformacion del CONEVAL, 1011

Asimismo, para dar mayor impulso y apoyar el monitoreo y

la evaluacién de la politica y los programas de desarrollo social
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a nivel estatal, se han firmado 10 convenios de colaboracién téc-
nica con las entidades federativas Colima, Chiapas, Distrito Fe-
deral, Estado de México, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Oaxaca

y Puebla.

La Evaluacion del Desempeiio

en la Politica Social

La Ley General de Desarrollo Social le da facultades al Coneval
para normar y coordinar las evaluaciones de los programas socia-
les que operan las dependencias federales. Para cumplir con este
cometido, el Coneval ha emitido normatividades para regular di-
chas funciones, como los Lineamientos Generales de Evaluacién,
el Programa Anual de Evaluacién, términos de referencia para
los diversos tipos de evaluaciones y lineamientos para el segui-
miento de recomendaciones derivadas de las evaluaciones. Entre
las principales acciones emprendidas en materia de evaluacién se

encuentran:

* 123 evaluaciones de Disefio que tienen como objetivo
evaluar, mediante trabajo de gabinete* y apoyado en in-
formacién proporcionada por el programa, la dependen-
cia o entidad, el disefio del programa sujeto a evaluacién.
Lo anterior, con el fin de que las recomendaciones de este
andlisis puedan retroalimentar el disefio y la gestién del

programa;

* Se entiende por trabajo de gabinete al conjunto de actividades que involucra el

acopio, la organizacién y el andlisis de informacién concentrada en registros, bases
de datos, documentacién publica e informacién que proporcione la dependencia o
entidad responsable de los programas federales sujetos a monitoreo y evaluacién.
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247 evaluaciones de Consistencia y Resultados (106 du-
rante 2007-2008 y 141 durante 2011-2012), en las que
se analizan la orientacién a resultados de los programas
de manera integral en aspectos como disefo, planeacién,
cobertura, focalizacién, operacién, percepcién de los be-
neficiarios, y medicién de resultados;

14 evaluaciones de Procesos que permiten analizar me-
diante trabajo de campo si el programa lleva a cabo sus
procesos operativos de manera eficaz y eficiente y si estos
contribuyen al propésito del programa. En este sentido,
por medio de las Evaluaciones de Procesos se detectan las
buenas pricticas y cuellos de botella en los procesos clave,
aportando elementos para determinar estrategias que in-
crementen la efectividad operativa y enriquezcan el diseno
de los programas;

391 evaluaciones Especificas de Desempeno, elaboradas
de 2009 a 2011, en las que se evalta cada ejercicio fiscal.
Surgieron como un instrumento sintético para la toma
de decisiones en el que se valora el desempeno de los
programas a partir de los resultados que han obtenido,
su cobertura y el avance en el cumplimiento de metas y
objetivos. La evaluacién se desarrolla a partir de la in-
formacién que hay en el Sistema de Evaluacién del Des-
empefio de la SHCP, en el cual se tienen, entre otros, las
evaluaciones, la cobertura, documentos con los compro-
misos que hacen los programas para mejorar a partir de
las evaluaciones, los indicadores, las metas, y el avance
tisico-financiero de los programas; y

12 evaluaciones de Impacto, para medir la contribucién real

del programa en las condiciones de vida de los beneficiarios.



CONSTRUYENDO UN SISTEMA DE EVALUACION... 51

Figura No 3
Evaluacion y Monitoreo del sistema de evaluacion del

desempeflo de la politica de desarrollo social
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Asimismo, con el propésito de contribuir a mejorar el diseno
estratégico de politicas puablicas y de facilitar una visién de la in-
teraccién que existe entre distintos programas sociales federales en
torno a problemdticas comunes, se desarrollaron las Evaluaciones In-
tegrales del Desempefio para las temdticas definidas por el Coneval,
tales como salud, atencién a grupos vulnerables, educacién, empleo,
desarrollo forestal, poblacién indigena y vivienda, entre otros. Para
el periodo 2009-2010 se tienen 19 evaluaciones integrales y para el

periodo 2010-2011, 21 evaluaciones integrales.

El mecanismo de seguimiento
a las recomendaciones del sistema de evaluacién
Hacer evaluaciones no garantiza que éstas se utilicen para mejorar

lo que se hace. Pero ese es su objetivo mds importante. Por esta
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razén, desde 2008 se diseé un Mecanismo para el seguimiento de
los aspectos susceptibles de mejora, en el que se detalla la forma en la
que los responsables de los programas y las unidades de evaluacién
en las dependencias y entidades federales, quienes son los primeros
responsables de la mejora de los programas, deben establecer com-
promisos que corrijan, modifiquen, reorienten, adicionen o en un
caso extremo suspendan programas.

El mecanismo consiste en que a partir de las evaluaciones

realizadas:

1. Se identifiquen con claridad los hallazgos mds importan-
tes que las evaluaciones detecten: problemas de los progra-
mas, recomendaciones sugeridas.

2. A partir de esta identificacién se clasifican los problemas
y recomendaciones (aspectos susceptibles de mejora) segiin
las instituciones que deben participar para mejorar el pro-
grama: ) la unidad responsable del programa; 4) la institu-
cién o dependencia en su conjunto; ¢) varias dependencias o
instituciones federales o ) varios 6rdenes de gobierno.

3. Finalmente, se elaboran documentos de trabajo institucio-
nales en los que se definen las acciones de mejora y los

responsables. Estos documentos son publicos.

El niimero de programas que definieron acciones para me-
jora fueron 91, 150, 108, y 130 en 2009, 2010, 2011 y 2012
respectivamente. Para dar seguimiento a los compromisos es-
tablecidos en los documentos de trabajo e institucionales, las
dependencias y entidades envian los avances en el cumplimien-
to de dichos compromisos y el Consejo valora el avance en las

evaluaciones anuales de los programas. En la Gltima parte del
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documento se hard mencién de los cambios que se han logrado

en los programas.

La Evaluacion Especifica de Desempeiio
Esta evaluacién se describié de manera general en el apartado pre-
vio. Esta evaluacién es una valoracién sintética del desempefio de
los programas presupuestarios que se presenta mediante un formato
homogéneo a los actores mds importantes que toman decisiones en
el gobierno federal y en el Congreso. Esta evaluacién muestra el
avance en el cumplimiento de los objetivos y metas programadas, a
partir de un resumen de la informacién contenida en el SED, el cual
no podria haber tenido la cantidad de informacién que ahora tiene
sin la existencia de esta evaluacién anual. El incentivo mds impor-
tante para los programas y dependencias para incluir informacién
en el SED anualmente, es la existencia pdblica de esta evaluacion.
La evaluacién integra los siguientes temas generales: 7) Resul-
tados. El avance en la atencién del problema o necesidad para el
que fue creado el programa. 77) Productos. La entrega de bienes y
servicios a la poblacién beneficiaria y el ejercicio del presupuesto.
iii) Cobertura. La definicién y cuantificacién de la Poblacién Poten-
cial, Objetivo y Atendida, asi como la desagregacién geogrifica de
la Poblacién Atendida. iz) Seguimientos a aspectos susceptibles de
mejora. Los aspectos a mejorar del programa con base en recomen-

daciones de evaluaciones externas.

La medicion de la pobreza en el sistema

de evaluacion del desempeno de la politica social

La Ley General de Desarrollo Social (LGDS) da atribuciones al
Coneval para la medicién de la pobreza a nivel nacional, estatal y

municipal. Ademds, sefiala la tarea de generar una medicién que
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incluya diversos indicadores para darle un cardcter multidimensio-
nal.’ Para ello, el Consejo es el encargado de establecer lineamien-
tos para la definicién, identificacién y medicién de la pobreza con
base en esta normativa.

El 16 de junio de 2010, el Coneval publicé en el Diario Oficial
de la Federacién los Lineamientos y criterios generales para la defi-
nicién, identificacién y medicién de la pobreza, cuya observancia es
obligatoria para las dependencias y entidades de la Administracién
Pdablica Federal que ejecutan programas de desarrollo social cuyo
propdsito es la superacién de la pobreza o la atencién de la poblacién
en dicha situacién. Ademds, publicé la metodologia oficial para la
medicién de la pobreza en México, que retoma las ocho variables
establecidas en la LGDS® en un indicador multidimensional y cuyos
resultados se dieron a conocer a nivel nacional y para cada entidad
federativa en diciembre de 2009 y en julio de 2011, y a nivel muni-
cipal en diciembre de 20117

El desarrollo de la metodologia para la medicién multidimen-
sional de la pobreza y sus resultados cuentan con el respaldo de
instituciones especializadas en el tema, expertos académicos y con
apego a la normatividad vigente. De igual forma, se ha trabajado en
estrecha relacién con el Instituto Nacional de Estadistica y Geogra-

fia (INEGI) para contar con la informacién necesaria que permita

> La Ley da dichas atribuciones al Coneval en sus articulos 36 y 37.

¢ Ingreso corriente per cépita; rezago educativo 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 alimentacion, y grado de

cohesién social.

7 Resultados de la medicién de la pobreza 2008 con base en el MCS-ENIGH 2008.
Resultados de la medicion de la pobreza 2008 (cifras con la conciliacién demogra-
fica 2010) y resultados 2010. Resultados de la medicién de la pobreza 2010 a nivel

municipal con informacién del Censo y MCS-ENIGH 2010.
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dar cumplimiento al mandato de Ley: integrar todos los indicado-
res en una sola medida multidimensional y generar estimaciones
bianuales para cada entidad federativa.

Como antecedente de la medicién de la pobreza con enfoque
multidimensional, el Coneval desarrollé el Indice de Rezago Social,
que permite conocer la situacién econdémica y social de la poblacién
a nivel nacional, estatal, municipal y de localidad. El indice agrupa
en una sola medida tres dimensiones establecidas en la LGDS: edu-
cacién, salud y vivienda. Esta informacién estd disponible para los
anos 2000, 2005 y 2010.

El Coneval ha logrado dar cumplimiento a lo establecido en
la LGDS con respecto a los indicadores que deberd usar para la
medicién de la pobreza, que deberd utilizar la informacién del
INEGI, que deberd garantizar el rigor técnico en sus actividades
y que las estimaciones deberdn realizarse cada dos anos a nivel
nacional y para cada entidad federativa, y cada cinco afios a ni-
vel municipal. Sin embargo, con el fin de contribuir a mejorar el
desempeno y la rendicién de cuentas de la politica de desarrollo
social, el Consejo desarrollé instrumentos que permiten contar
con informacién de corto plazo para el andlisis inmediato del
bienestar.

En este sentido, el Coneval publicé el Indice de la Tendencia
Laboral de la Pobreza (ITLP) que tiene como propdsito conocer tri-
mestralmente la tendencia del poder adquisitivo del ingreso obte-
nido por medio del trabajo. EI ITLP se calcula con informacién
de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, el afo base es
2005 y a partir de ahi se obtiene informacién trimestral a nivel
nacional y para cada entidad federativa sobre la tendencia del por-
centaje de personas que no puede adquirir la canasta alimentaria

con su ingreso laboral.
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USOS DE LA INFORMACION DEL SISTEMA
DE EVALUACION DEL DESEMPENO
DE LA POLITICA SOCIAL

Tener muchos instrumentos de medicién y de evaluacién como hoy
se tiene es valioso en si mismo. Hace un par de décadas esto era
impensable en el pais. Pero en estricto sentido, tener mediciones no
es suficiente. Es importante que estas mediciones contribuyan a que
la politica de desarrollo social se modifique y a que también haya
mayor rendicién de cuentas. Los mecanismos que se han disenado
para incidir en la mejora de programas y en la transparencia, han
tenido los siguientes resultados:

El Coneval, en su compromiso con la transparencia y la ren-
dicién de cuentas, ha contribuido a que el 100% de los programas
que han sido evaluados presenten en su pdgina de internet los datos
completos de la evaluacién realizada, asi como los datos del proceso
de contratacién, insumos que han sido retomados por organizacio-
nes de la sociedad civil para el seguimiento de este proceso. Las
evaluaciones también se han difundido en el Diario Oficial de la
Federacién. Difundir los resultados de las evaluaciones con total
transparencia permite que el ciudadano pueda observa qué cudl es
el resultado de sus impuestos.

Ademids de las recomendaciones a los programas federales, se

han emitido recomendaciones a diferentes actores relevantes, como:

* La Comisién Nacional de Desarrollo Social.

e La Comisién Intersecretarial de Desarrollo Social.
e La Oficina de la Presidencia de la Reptblica,

e La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,

e La Secretaria de la Funcién Publica,
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* Las propias Dependencias Federales y los titulares de sus

programas,

* El Poder Legislativo y a las entidades federativas;

Especificamente, desde 2010 el Coneval ha brindado informa-

cién para que el proceso presupuestario tenga un mejor resultado.

Esta informacién es publica:

Documento de Considera-
ciones Presupuestales

Integracién de prioridades y retos de la problemética de
desarrollo social.

Inventario Coneval de pro-
gramas y acciones federales
de desarrollo social

Herramienta que permite sistematizar y conocer las caracterfs-
ticas de los programas y las acciones de desarrollo social, para
identificar el universo de las intervenciones sociales a nivel

federal.

Evaluaciones Especificas de
Desempenio

Sintesis del Desempefio de los programas sociales que se
presenta mediante un formato homogéneo

Fichas narrativas por progra-
ma social

Descripcién sintética, en una pdgina, de los resultados, hallaz-
gos relevantes, avances en indicadores, cobertura, fortalezas y

retos de cada programa con base en las Evaluaciones Especifi-
cas de Desempenio

Valoracién del desempefio de
los programas

Valoracién del Desempefio de los Programas en una base de
datos con aproximadamente 130 programas sociales. La valo-
racién considera los resultados de las evaluaciones Especificas
de Desempeiio, la incidencia distributiva, el cumplimiento
presupuestal, entre otros.

Evaluaciones Integrales

Anélisis de 19 temdticas integradas por los programas sociales,
que atienden una problemdtica comtin y permiten interpretar
los resultados en un contexto mds amplio.

Evaluaciones Estratégicas

Evaluacién del Ramo 33. Evaluacién de las Dimensiones de
Seguridad Alimentaria; andlisis de las aportaciones federales a
gobiernos estatales y municipales, as{ como de los determinan-
tes de la seguridad nutricional.
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Gracias al uso de las evaluaciones, se ha incidido de manera
importante en la politica pablica para alcanzar resultados. Un re-
sumen de ello lo podemos ver en la figura 6 en la que se muestra
de qué forma se han podido cambiar programas a partir de los
instrumentos de evaluacién con los que cuenta el Coneval dentro

del sistema de evaluacién de desempenio de la politica de desarrollo

social.
Figura No 6
Cambios en la Politica Programatica de Desarrollo Social
010" 20112
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En 2010, del total de cambios en 113 programas presupuestarios,
el 62.8% de ellos realizaron mejoras a nivel de resultados, reorientando
sustancialmente el programa, asi mismo se muestra que el 19.5% de
los programas sociales han aplicado mejoras a nivel de los bienes y
servicios que otorgan, y el 16.8% de los programas realizaron mejoras
a nivel de las actividades o procesos de los programas.

En la Figura 7 se observan los cambios que han ocurrido a
nivel de acciones de mejora, partiendo del Mecanismo para el Se-
guimiento de los Aspectos Susceptibles de Mejora. Del total de 228

acciones de mejora que hubo en los programas, a partir del proceso
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de evaluacién 15% fueron acciones que reorientaron sustancial-
mente los programas, 71% de las acciones de cambio fueron para
corregir actividades o procesos, y 12% de ellas modificaron los

apoyos de los programas.

Figura No 7

Acciones para mejorar los programas de Desarrollo Social
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TOTAL py 100%
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Algunos ejemplos especificos de cambios a los programas son los

siguientes:

* Se cref el programa Cinco Pasos para su Salud para Vivir
Mejor con base en informacién del Coneval sobre la obe-
sidad como problema de salud publica.

* Se incrementaron los recursos al Programa Nacional de
Infraestructura, derivado de la recomendacién de otorgar
mds recursos en infraestructura a zonas geograficamente
marginadas.

* Derivado de la informacién sobre progresividad de los pro-
gramas, se establecieron topes a las transferencias de los bene-

ficiarios con mds propiedad del programa Procampo.
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* Se extendié a zonas urbanas el Programa de Empleo
Temporal, derivado de la informacién del Coneval sobre
la insuficiencia en el crecimiento del empleo formal res-
pecto al aumento del informal en zonas urbanas.

* Educacién Preescolar y Primaria para Nii@s de Familias
Jornaleras Agricolas Migrantes creé y fortalecié el Siste-
ma Nacional de Control Escolar Migrante (Sinacem) para
contar con la informacién académica de los alumnos y evi-
tar repeticién y desercion.

e ProArbol simplificé el proceso de pago de los apoyos para
hacer més eficiente su operacién.

* En el Programa de Desarrollo Humano de Oportunidades,
se modificé la estrategia en zonas urbanas, al detectarse me-

nores impactos que en zonas rurales.

Mis alld de los cambios al interior de los programas, entre 2007
y 2011, como consecuencia de la emisién de recomendaciones y ge-
neracién de informacién para la toma de decisiones por parte del
Coneval, diversas dependencias y entidades de la administracién
publica federal, gobiernos estatales y el Congreso de la Unién, entre
otros actores, han emprendido acciones que conllevan a la mejora
de la Politica de Desarrollo Social del pais. Actualmente, el Consejo
realiza un ejercicio de identificacién de dichas acciones y a la fecha
se han identificado aproximadamente 200 acciones que tienen que

ver, en general, con los siguientes temas:

 Fortalecimiento de acciones para erradicar la pobreza.
* Mejora del diseno de programas y politicas de desarrollo
social.

* Fortalecimiento de la transparencia y la rendicién de cuentas.
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* Mejores instrumentos para el monitoreo y la evaluacién.

Sélo por mencionar algunos ejemplos, gracias a los niveles de
desagregacion existentes en la medicién de la pobreza, se han po-
dido focalizar de mejor manera los programas federales y estatales.
La Estrategia 100x100 ha retomado las mediciones de rezago so-
cial para establecer su cobertura. Las Zonas de Atencién Priorita-
ria (ZAP) son definidas tomando en consideracién los niveles de
pobreza y rezago social del pais. Con el conocimiento del nimero
e incidencia de personas en situacién de pobreza, se ha retomado el

tema de la pobreza como prioritario para el pais.

RETOS Y CONCLUSIONES

El ciudadano que hoy puede usar la informacién que proviene de
las mediciones y de las evaluaciones de los dltimos 7 anos es un
mejor juez de este proceso que uno mismo. Aln asi, es importante
ver que hoy los programas sociales son evaluados y que se mide la
pobreza de manera independiente, que también es una forma de
evaluacién. Con esta informacidn, se empiezan a tomar decisiones
relevantes. En este espacio vale reconocer el enorme esfuerzo, e in-
cluso entusiasmo, de los programas y dependencias ante el ejercicio
de evaluacién. La evaluacién no es ficil porque la transparencia no
es fécil. Pero quienes operan programas, las unidades de evaluacién,
las dependencias federales se han portado a la altura. Antes esto
hubiera sido impensable. La democracia, traducida en el balance de
poderes, ha sido la madrina de estos avances.

Sin embargo, persisten retos para poder transitar de manera

completa a una cultura de evaluacién y medicién de resultados. Es
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importante, por ejemplo, mejorar varios de los indicadores. Esto es
normal cuando se transita de medir s6lo presupuesto ejercido hacia
medir resultados. Lo anterior implica invertir también en los regis-
tros administrativos de los programas y en el uso de instrumentos
nuevos para recolectar datos relevantes, especialmente sobre la po-
blacién atendida y objetivo de los programas.

También hay todavia mucho que hacer para expandir la oferta
de evaluadores de calidad. El trabajo de evaluacién ha contado con
el apoyo decidido de la comunidad de evaluacién. Sin ella, no ten-
drfamos mucho de qué hablar. Pero se requieren més evaluadores,
todavia falta mucho por hacer.

También se requiere que haya una vinculacién mds estrecha en-
tre el proceso de evaluacién y el proceso de presupuestacion. Este
problema no lo ha podido resolver satisfactoriamente ningtin pais,
por ello el reto es grande. Pues no se puede asignar linealmente
presupuesto dependiendo del resultado de una evaluacién (;le quita-
riamos recursos a la educacién bdsica porque la evaluacién dice que
tiene fallas graves? Serfa impensable). Aun asi, debemos encontrar la
forma de incluir la informacién de evaluacién en uno de los proce-
sos mds politizados aqui y en Nueva Zelanda: la conformacién del
presupuesto.

Los avances en la evaluacién de la politica de desarrollo social
han sido sostenidos, pero no ha sucedido lo mismo con otros sec-
tores. Asi como hay evaluaciones independientes e institucionaliza-
das en desarrollo social, no se observa algo similar en el campo de
la seguridad publica, la energia, e incluso en dreas importantes del
sistema educativo. La exigencia de medir resultados para mejorar
las politicas publicas estd en todas las dreas y sectores, por tanto la
respuesta deber ser mds contundente en los afos en el corto y me-

diano plazo.
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Finalmente, hay un drea en la cual los avances han sido mu-
cho mds modestos. La evaluacién independiente en entidades fe-
derativas y municipios es todavia incipiente. En algunos lugares
inexistente. Hay muchas razones para lo anterior, pero una de
ellas es que el balance de poder que se ha experimentado a nivel
federal, entre ejecutivo y congreso, no se ha dado a nivel local.
Exigir cuentas de manera formal se traduce en evaluacién y trans-
parencia.

La evaluacién y la medicién de resultados no son condiciones
suficientes para reducir la pobreza y la desigualdad, mejorar el in-
greso de los mexicanos, incrementar el empleo y la cobertura de
servicios bdsicos. Pero en una sociedad cada vez mds democrdtica
y transparente, si son condiciones necesarias. México ha avanzado
mucho en desarrollo social, pero también en evaluar y medir sus
resultados. Para avanzar atin mds en lo primero, necesariamente de-

beremos de reforzar los segundo.
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Carlos Arturo Lujdn Olivas*

José Andrés Garcia Morales*
INTRODUCCION

Una preocupacion en los tltimos afios en nuestro pafs, ha sido que
el presupuesto y los recursos putblicos sean empleados de manera
eficaz, eficiente y con calidad para atender las diversas necesidades
de la sociedad. La atencién se ha centrado en los resultados que
se obtienen tras aplicar recursos a través de planes, programas y
proyectos ejecutados por el gobierno federal en los dmbitos eco-
némico, politico y social. Ademds, las constantes demandas de la
sociedad por una mayor racionalidad y transparencia en el gasto
publico, asi como el abatimiento de la pobreza, se han traducido en
una prioridad de Estado y han obligado a la conformacién de un

entramado institucional, constituido por valores, reglas, métodos

* Titular de la Unidad de Evaluacién de la Gestién y el Desempefio Gubernamental,
Secretaria de la Funcién Publica.
** Director de Evaluacién de la Gestién, Secretarfa de la Funcién Publica.
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y acciones orientadas a apoyar la toma de decisiones en materia
presupuestaria.

El gobierno federal ha adoptado como estrategia la Gestion para
Resultados (GpR) para planear, presupuestar, ejecutar y evaluar sus
compromisos y acciones. Ha centrado los esfuerzos en valorar el
cumplimiento a través de metas e indicadores y promover la trans-
ferencia de recursos hacia programas y proyectos que demuestren
que tienen una utilidad social mayor al gasto que implica invertir
en ellos, esto es, favorecer aquellas acciones que tengan un beneficio
mayor a su costo.

El disefio institucional y el marco legal que acompanan este
enfoque se reflejan desde la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, hasta el nivel de lineamientos. El disefo institu-
cional contempla la interaccién entre las Secretarfas de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), Funcién Publica (SFP) y el Consejo Nacio-
nal de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), bajo
la idea de la corresponsabilidad y la asociacién tanto en la emisién de
normas e instrumentos de evaluacién, como en la implementacién
y seguimiento de la politica de evaluacién. Respecto al marco legal,
se han emprendido grandes acciones para regular la evaluacién del
desempeno (s6lo bastaria ver el Reglamento Interior de la SFP pu-
blicado en 2009) y, de acuerdo con la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), se instituyé el marco para
la expedicién de programas anuales de evaluacién, criterios, linea-
mientos y mecanismos, entre otros, para apoyar tales propdsitos.

La evaluacién del desempefio en México como politica ptblica
pretende favorecer el uso y destino racional de los recursos publicos.
Es necesario aportar ideas para el debate sobre el estado que guarda
la evaluacién del desempeno, desde la vision, por un lado, de la SFP

como dependencia globalizadora y corresponsable del desarrollo del
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esquema del Presupuesto Basado en Resultados (PbR) y del Sistema
de Evaluacién del Desempefio (SED) en la Administracién Publica
Federal, por el otro. Aunado a lo anterior, se busca presentar de ma-
nera general la experiencia y el aprendizaje que en los tltimos anos
ha generado la SFP a través de la Unidad de Evaluacién de la Ges-
tién y el Desempeno Gubernamental (UEGDG) en el establecimien-

to, fortalecimiento y madurez del esquema general del PbR-SED.

LA GESTION PARA RESULTADOS, EL PRESUPUESTO
BASADO EN RESULTADOS Y EL SISTEMA DE EVALUACION
DEL DESEMPENO COMO MARCO REFERENCIAL

DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO

La Gestién para Resultados (GpR) es un “paraguas conceptual” que
abarca el Presupuesto basado en Resultados (PbR) y el Sistema de
Evaluacién del Desempefo (SED). La GpR también puede ser vista
como un modelo de cultura organizacional directiva y de desempe-
fio institucional que hace un mayor énfasis en los resultados.

Los principios rectores de la GpR son:'

1. Centrar el didlogo en los resultados.

2. Alinear la planeacién, programacion, presupuestaciéon, moni-
toreo y evaluacién de resultados.

3. Promover y mantener procesos sencillos de medicién e infor-
macioén.

4. Gestionar para, no por, resultados.

' Buenas practicas recientemente identificadas de Gestién para Resultados de Desarro-

llo, Libro de Consulta, OCDE, 2006.
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5. Usar la informacién sobre resultados para aprender, apoyar la

toma de decisiones y rendir cuentas.

Al centrar la atencién sobre los resultados, se pretende que éstos
sirvan para impulsar el desarrollo, aumentar bienestar de la pobla-
cién, mejorar desempeno de la gestién publica, fortalecer la trans-
parencia, mejorar la rendicién de cuentas y la calidad en el gasto
publico, todos temas de la agenda del gobierno federal.

El PbR, por su parte, busca la alineacién entre la planeacidn, la
programacion, el presupuesto, el control, el ejercicio, el seguimiento
y la evaluacién del gasto publico. El PbR es un proceso que en Mé-

xico se concibe y sustancia a través de la LFPRH.?

1. Programas y proyectos alineados al PND.

2. Definicién de objetivos estratégicos, indicadores y metas.

3. Seguimiento constante del ejercicio de los recursos, enfocado
en resultados.

4. Asignacién de recursos en funcion de la relevancia estratégica

y los resultados de las evaluaciones.

Por su parte, el SED se compone de dos elementos principales:
por una parte se centra en la evaluacién de politicas y programas;
y, por otra parte, en la gestién para la calidad del gasto. EI SED se
define en el articulo 2 de la LFPRH como el conjunto de elemen-
tos metodoldgicos que permiten realizar una valoracién objetiva del

desempefio de los programas, bajo los principios de verificacion del

? LaLey Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, otorga ala SHCP la

facultad de programar y presupuestar el gasto publico federal, el control y la eva-
luacién de dicho gasto es tarea compartida entre la SHCP y la SFP, mientras que a
la SFP le corresponde inspeccionar y vigilar el cumplimiento de la Ley.
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grado de cumplimiento de metas y objetivos con base en indicado-
res estratégicos y de gestién que permitan conocer el impacto social

de los programas y los proyectos. Gracias al SED, es posible:

1. Conocer los resultados del ejercicio del gasto.
2. Identificar eficiencia, economia, eficacia y calidad del gasto.
3. Mejorar la calidad en el gasto mediante mayor productividad

y eficiencia de procesos.

En la misma LFPRH, se establece que los indicadores del SED
deberdn formar parte del PEF, incorporar sus resultados en la cuenta
de la hacienda publica y ser considerados para mejorar los progra-

mas y para el proceso de elaboracién del siguiente presupuesto.

FUNDAMENTO LEGAL
DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos estable-
ce en el articulo 134 que los recursos econémicos de que dispongan
la Federacion, los estados, los municipios, el Distrito Federal y los
érganos politico-administrativos de sus demarcaciones territoria-
les, se administren con eficiencia, eficacia, economia, transparencia
y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados; y
que los resultados del ejercicio de dichos recursos sean evaluados
por las instancias técnicas que establezcan, respectivamente, la Fe-
deracidn, los estados y el Distrito Federal. De ahi que el ejecutivo
federal haya desarrollado la iniciativa de planear y presupuestar con
base en los resultados obtenidos, monitorear el desempefo de de-

pendencias y entidades, evaluar por ciclos de vida de programas y
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proyectos, asi como favorecer a aquellas acciones que contribuyan
con el objetivo que persigue el articulo constitucional.

A su vez, el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND)? es-
tablece en su quinto eje, de Politica Pablica, “Democracia efectiva y
politica exterior responsable”, el Objetivo 4: “Mejorar la regulacién,
la gesti6n, los procesos y los resultados de la Administracién Publica
Federal para satisfacer las necesidades de los ciudadanos en cuanto a
la provision de bienes y servicios publicos”. Para lograr este objetivo,

se establecieron entre otras, las estrategias siguientes:

(...) 4.4. Adoptar un modelo de disefio del presupuesto basado en
resultados que facilite la rendicién de cuentas y genere los incentivos
para que la Administracién Pablica Federal cumpla las metas plan-
teadas, considerando que el uso transparente, eficaz y eficiente de
los recursos publicos es una demanda fundamental de la sociedad y
un requisito indispensable para garantizar el logro de las prioridades
de gobierno.

4.5. Evaluar el desempefo de los programas de gobierno y su
impacto en la poblacién, bajo un mecanismo de evaluacién objetiva,
participativa y transparente de los programas de gobierno que contri-
buya a orientar las asignaciones presupuestarias a partir de los resul-

tados y la eficacia de los propios programas.

Asi, el PND se constituye como la base de la planeacién estra-
tégica nacional; es el instrumento rector del desarrollo al que se ali-
nean los programas presupuestarios para instrumentar y ejecutar

los compromisos y acciones de gobierno. La presupuestacién basada

3 Decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, 31 de
mayo de 2007.
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en resultados se encuentra expresada como un facilitador de la ren-
dicién de cuentas y como incentivo para cumplir metas. También
establece la obligacién de evaluar los programas de gobierno de una
manera objetiva, participativa y transparente que permita orientar
los recursos de manera eficiente.

En la LFPRH se establecen las funciones de la SFP en materia del

SED, particularmente en:

¢ articulo 6, en cuanto a controlar y evaluar el gasto pablico
federal;

* articulo 45, en lo que se refiere a suscribir convenios y
bases de desempefio;

e articulo 111, al verificar periédicamente resultados de eje-
cucién de programas y presupuestos.

* La fraccién IV del articulo 110 de la misma Ley, contem-
pla el establecimiento de programas anuales de evaluacién
en donde concurren las instancias pablicas a cargo de la
evaluacion del desempefo. Asi, la SHCP, SFP y Coneval
concurren para el establecimiento del programa anual de
evaluacién donde se establecen los programas presupues-
tarios a evaluar, el tipo de evaluacién, el coordinador de la

ejecucion y el calendario de ejecucion, entre otros.

Por su parte, el Reglamento de la LFPRH establece también atri-

buciones a la SFP respecto del SED:

e FEn el articulo 118, referente a la celebracién de convenios
o bases de desempefio;
e en el articulo 304, en que tiene que ver con la fiscaliza-

cién, el seguimiento y la medicidn;
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e en el articulo 304 A, en cuanto a la coordinacién perma-

nente en materia de evaluacién.

Por otra parte, la SFP tiene conferidas atribuciones en el arti-
culo 37 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal
(LOAPF),* entre otras, las de inspeccionar el gasto publico, asi como
evaluar a dependencias y entidades respecto de la eficiencia en su
gestion. Asi, la SFP a través de la UEGDG, realiza la evaluacién de la
gestion respecto de dependencias y entidades como complemento al
esquema general del SED establecido en la LFPRH.

Finalmente, el articulo 24 del Reglamento Interior de la SFP
confiere a la UEGDG las atribuciones de participacién en el SED, a
través de las acciones para su funcionamiento que permitan conocer
los resultados de la aplicacién de los recursos publicos federales, la
validacién de indicadores de gestién mismos que son la base para
evaluar el grado de cumplimiento de los objetivos y metas de los
programas y proyectos de las dependencias, las entidades y la Pro-
curaduria, y el desempefo de éstas en la ejecucién de los mismos,

entre otras.

PARTICIPACION Y RESULTADOS DE LA SFP EN EL SED

El fortalecimiento del esquema del PbR-SED ha sido una prioridad
para las tareas que desarrolla la SFP a través de la UEGDG. Desde
el afio 2007, los esfuerzos de coordinacién con la SHCP y el Cone-

val respecto a su papel rector en el tema, presentan una abundante

4 Ley Orgdnica de la Administracién Pablica Federal, texto vigente del 14 de junio

de 2012.
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experiencia sobre todo en la expedicién de los Programas Anuales
de Evaluacién (PAE) que contemplan evaluaciones en materia de
Diseno, Procesos, Impacto, Consistencia y resultados y Especifica
de desempenio, asi como en la validacién de indicadores de gestién y
revisiéon de matrices de indicadores de resultados (MIR).

Entre otras acciones, la SFP participa en el SED a través de los

siguientes temas:

* Revisién de las MIR de los programas presupuestarios
y validacién de los indicadores de gestién que las con-
forman.

* Coordinacién de la evaluacién del desempefio a través del
PAE, en conjunto con Coneval y SHCP.

* Evaluaciones bimestrales de desempeno y calidad en el
ejercicio del gasto.

* Fortalecimiento de la cultura de evaluacién en la Admi-

nistraciéon Pablica Federal.

Revision de las Matrices de Indicadores

para Resultados de los Programas presupuestarios,

y validacion de los indicadores de gestion

que las conforman

Desde el punto de vista de la UEGDG, la consolidacién del SED es
un proceso de ampliacién y perfeccionamiento de los procesos ope-
rativos que substancian el PbR-SED.

Al respecto, la SFP en el dmbito de sus atribuciones, determiné
un programa para avanzar en la etapa de consolidacién del SED
denominado Programa Institucional para Fortalecer la Implanta-
cién del SED, en el que se detallan diferentes acciones y fechas

compromiso orientadas a mejorar la calidad de las MIR, incorpo-
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rando la participacién de los Organos Internos de Control como
coadyuvantes en la emisién de recomendaciones y registro de me-
joras a las MIR.

En este sentido, se considera la siguiente premisa: en la medida
en que la construccién de las MIR esté alineada a la Metodologia de
Marco Légico, el seguimiento de sus indicadores, que forman parte
del SED, proporcionard informacién con mayor veracidad respecto
al desempeno de los Programas Presupuestarios.

Durante 2010, la Unidad de Evaluacién de la Gestién y el Des-
empeno Gubernamental, con el apoyo de los Organos Internos de
Control, llevé a cabo la revisién de las MIR de 104 Programas Pre-
supuestarios (Pp), correspondientes a 55 Instituciones.

Respecto a 2011, se llevd a cabo la revisién de las MIR de 91
programas presupuestarios (PP), correspondientes a 65 Instituciones
de 17 ramos.

Los resultados de las revisiones a las MIR en los afios 2010 y

2011 son los siguientes:

2010:

29%

¥ Recomendaciones menores (Sintaxis,
redaccion de campos de la MIR)

" Redisefio total de la MIR

Consistencia, alineacion y congruencia
(Alineacién al PND, Légica vertical y
horizontal)

23% 27%

Indicador y elemento asociados
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2011:

33%

¥ Recomendaciones menores (Sintaxis,
redaccion de campos de la MIR)

¥ Redisefo total de la MIR

Consistencia, alineacion y congruencia
(Alineacion al PND, Légica vertical y
horizontal)

Indicador y elemento asociados

31%

Como puede observarse, las recomendaciones efectuadas en el
redisefio de matrices disminuyeron de 2010 a 2011, dado que el
proceso de maduracién de las MIR en las instituciones ha provocado
que éstas sean cada vez de mayor calidad. No obstante, prevaleci6
una alta proporcién de recomendaciones relacionadas con la cons-
truccién de los indicadores.

Para 2012, y con miras al ejercicio presupuestal 2013, se tiene
contemplada la revisién de 221 MIR correspondientes a 9 ramos

administrativos.

Coordinacion de la evaluacion del desempeiio

a través del PAE, en conjunto con SHCP y Coneval

Con base en lo establecido en el articulo. 110 de la LEPRH, la
SHCP, la SFP y el Coneval emiten de manera conjunta el PAE,
mismo que determina los programas presupuestarios que serdn
evaluados en el ciclo, el tipo de evaluacién al que serdn sujetos, asi

como a los responsables de coordinar la evaluacién, en un proceso



‘ 76 ‘ OPTICAS DIVERSAS DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN MEXICO

de acompanamiento a las dependencias y entidades desde la de-
terminacién de términos de referencia, contratacién del evaluador
externo y la entrega de resultados finales, hasta el seguimiento a
los aspectos susceptibles de mejora adoptados por los ejecutores.

Los resultados de las evaluaciones externas son publicados por
las instituciones en sus propios portales de Internet, y los aspectos
susceptibles de mejora son objeto de seguimiento a través del meca-
nismo establecido por la SHCP, el SFP y el Coneval.

A partir del PAE 2009 y hasta el PAE 2012, la SFP ha coordi-
nado la evaluacién de 51 programas presupuestarios de dmbitos dis-
tintos al desarrollo social, de las cuales 22 fueron de manera coordi-
nada con la SHCP y el Coneval.

Como resultado de las evaluaciones, se establecié el Mecanis-
mo para el Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora de-
rivados de informes y evaluaciones a los programas presupuestarios
de la Administracién Publica Federal, el cual es un instrumento
que establece la forma en que se habrd de dar seguimiento a todos
aquellos hallazgos traducidos en compromisos de mejora identifi-
cados por los evaluadores externos y adoptados por los ejecutores

de los programas.

Evaluaciones bimestrales de desempeno

y calidad en el ejercicio del gasto

Por lo que corresponde a las evaluaciones de desempeno y calidad en
el ejercicio del gasto, éstas se realizan de manera bimestral con base
en lo establecido en el articulo. 111 de la LFPRH.

Estas evaluaciones enfocan su andlisis en:

* Los programas presupuestarios con indicadores seleccio-

nados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF).
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* La ejecucidn del presupuesto de los programas presupues-
tarios.

* El monitoreo del avance de metas de los indicadores al
periodo.

* Elandlisis por dimensién asociada al indicador (eficiencia,
eficacia, calidad y economia) y por nivel de objetivo de
la matriz al que contribuye (fin, propésito, componente y
actividad).

* Los resultados, cuando procede, de evaluaciones especi-
ficas de desempefio realizadas en el marco del PAE y otra
informacién que pueda ser relevante para los ejecutores de

los programas presupuestarios.

Los resultados de las evaluaciones bimestrales son discutidos
en reuniones con las oficialfas mayores, asi como con las dreas de
planeacién y evaluacién, o equivalentes, de las dependencias y en-
tidades evaluadas, y con la participacién, cuando sea requerida, de
los representantes de las unidades responsables de la ejecucién de los
programas presupuestarios.

En el ¢jercicio 2010, estas evaluaciones abarcaron 7 depen-
dencias y 3 entidades sujetas a control presupuestario directo. Ese
mismo afo se realizé una evaluacién de los resultados anuales de
indicadores seleccionados en el PEF de 19 de los 24 ramos admi-
nistrativos y las 4 entidades sujetas a control presupuestario directo
(IMSS, ISSSTE, CFE y PEMEX).

Durante 2011, la SFP realizé la evaluacién de desempeno y ca-
lidad en el ejercicio del gasto con la cual se evalué bimestralmente
a 21 instituciones.

Para el 2012, se evaluaron 18 dependencias y 3 entidades sujetas

a control presupuestario directo. Es importante senalar que en el
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caso de las dependencias, la evaluacién incluye programas presu-
puestarios del sector central y de algunas de sus entidades coor-
dinadas, segtin la participaciéon que éstas tengan en los programas
presupuestarios que sean seleccionados.

Con estas evaluaciones, la UEGDG monitorea bimestralmente la
ejecucion de 105 programas presupuestarios, cuyo presupuesto origi-
nal corresponde a mds del 60% de los programas presupuestarios que

conformaron las MIR en el ejercicio 2012.

Fortalecimiento de la cultura de evaluacion

en la Administracion Publica Federal

Para fortalecer la cultura de evaluacién, la SFP otorgé en 2011 el
premio “Programas federales comprometidos con el proceso de
evaluacién”.

El premio tuvo como propésito principal reconocer a los pro-
gramas federales que hubieran implementado las acciones de mejo-
ra mds relevantes para sus beneficiarios o usuarios, derivadas de un
proceso de evaluacién. A esta convocatoria acudieron 14 programas
de 8 instituciones publicas. Luego de una valoracién del Comité
Evaluador integrado por la SFP, el Centro de Investigacién y Do-
cencia Econémicas, A.C. (CIDE) y el centro de investigacién Méxi-
co Evalta A.C., accedieron a la siguiente etapa 10 programas. Con
este reconocimiento no se pretendié evaluar a las instituciones ni a
los programas, sino premiar el compromiso de las unidades respon-
sables para atender las recomendaciones efectuadas por los evalua-
dores externos a los programas presupuestales en el marco del PAE.
La metodologfa para premiar al programa con mayor compromiso
con los resultados de las evaluaciones contemplé dos aspectos: 1) si
los hallazgos seleccionados tenian viabilidad de operacién prictica

y con potencial de mejorar el desempefio del programa, y 2) si el
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diseno de acciones de mejora conducirian a mejores procesos de
gestién y a un mejor desempeno del programa.

El objetivo velado que persiguid el premio era el de fortalecer
la cultura de la evaluacién y promover la manera en que se pueden
incentivar aquellos esfuerzos por mejorar los programas que final-
mente se traducen en una mejor prestacién de servicios y una mejor
provisién de bienes y servicios gubernamentales.

El programa ganador del premio fue el Sisterna Integral de Ca-
lidad en Salud (Sicalidad); menciones honorificas merecieron los
programas Expedicion de pasaportes y servicios consulares, asi como
Atencion a la demanda de educacion para adultos y modelo de educa-
cion para la vida y el trabajo.

Varias experiencias se generaron a partir de la entrega del pre-
mio. En primer lugar, el didlogo que se establecié con los ejecuto-
res de programas fue enriquecedor. Las sesiones de intercambio de
impresiones entre los ejecutores y el comité evaluador permitieron
conocer a mayor profundidad la problemdtica que enfrenta en lo
particular cada programa y las necesidades que presenta. Ademds, la
inclusién del sector académico y social también result6 enriquece-
dora. El Comité conformado por la SFP, el CIDE y México Evalta
A.C., permiti6 concentrar Spticas diversas de la evaluacién en un
grupo que revisd y determiné el compromiso de los programas con
la evaluacién.

También se puede considerar como experiencia en general, la
ausencia de una cultura de evaluacién arraigada en las institucio-
nes que participaron. Existe una débil memoria institucional de la
evaluacidn; el seguimiento de hallazgos y recomendaciones puede
variar de una institucién a otra, e incluso al interior de una misma
institucién. Ademds, como experiencia, se observé la ausencia de

incentivos para que los ejecutores adopten compromisos concretos
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y precisos, se apropien de los resultados de las evaluaciones y los
movilicen con miras a ejecutar los programas de una manera mds

eficaz y eficiente.

RETOS Y CONCLUSIONES
DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO

En la SFP estamos convencidos de que se debe seguir fortaleciendo
la cultura de la evaluacién como politica puablica y vencer la resis-
tencia natural a ser evaluado y a evidenciar las dreas en las que se
podria implementar alguna mejora en el disefio o en la operacién
de los programas. Como parte del fortalecimiento de la cultura de
evaluacion, también es necesario un mayor involucramiento de ac-
tores en la materia: ciudadanos, organizaciones, servidores publicos,
legisladores y evaluadores externos. Es necesario sensibilizar a los
ejecutores de los programas presupuestarios sobre las bondades de
la evaluacién en la toma de decisiones y del compromiso que repre-
senta el tomar en cuenta los mecanismos, esfuerzos e instrumentos
para la evaluacién, dentro del ciclo de vida de los programas. En
ese sentido, debe hacerse més incluyente y de mayor relevancia la
evaluacién del desempefio. Se hace necesario también fortalecer en
las instituciones la imagen de la SFP como socio en las actividades
de evaluacién y no asociarle inicamente con las tareas de auditoria,
fiscalizacién o sancién, que aunque sean indelegables, no son parte
sustantiva en materia de evaluacién del desempeno.

Un reto importante que persiste es el de la creacién de un siste-
ma de incentivos que favorezca el desempefio de los programas y que
represente consecuencias para aquellos que no tengan un desempe-

fio como el esperado. En ese marco, es necesario ligar realmente
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los resultados de la ejecucién de los programas con la asignacién de
presupuesto. No se deberia seguir privilegiando los resultados por
debajo de lo esperado y mucho menos asignar presupuestos a pro-
gramas que no contribuyan claramente al desarrollo del pais.

Otro aspecto a considerar dentro de los retos que se presentan
en cuanto a la evaluacién del desempeno, consiste en la necesidad
de sistematizar tanto los procesos para generar informacién, los me-
dios para intercambios de datos y la manera de asignar recursos. En
ese sentido, se necesita promover la integralidad de los sistemas de
indicadores utilizados por dependencias y entidades para extender
y generalizar su uso, asi como consolidar la construccién y revisién
de MIR como parte integral del proceso de planeacién nacional del
desarrollo 2013-2018, en donde el ciclo de construccién y revisién
sea abierto y constante.

Para las instituciones que realizamos procesos de evaluacién
y verificacién en el marco del SED, es de vital importancia pro-
porcionar resultados que puedan ser utilizados por los tomadores
de decisiones en los procesos de programacién y presupuestacion.
En la medida en que la ciudadania pueda contrastar los resultados
de la evaluacién del desempefio de los programas presupuestarios
con la asignacién de recursos, se estard evidenciando el éxito del
SED y del PbR, lo que implica transparentar los procesos de asig-
nacién de presupuesto tanto en el poder Ejecutivo como en el
Legislativo.

Una dificultad recurrente que se ha presentado en la articula-
cién del PbR-SED, ha sido la de conjuntar los esfuerzos de un ma-
nera mds eficaz entre los entes globalizadores y corresponsables de
su funcionamiento. Adn se pueden profundizar los esfuerzos para
dar cauce a muchas de las necesidades y dificultades que enfrenta la

evaluacién del desempeno, entre otras, las que tienen que ver con las



diferencias técnicas entre ejecutores de programas, ciclos presupues-
tarios desfasados de la evaluacién, etc.

Sin duda alguna, la ampliacién del esquema de la presupuesta-
cién basada en resultados y del sistema de evaluacién del desempefio
hacia los estados y municipios, sigue representando una tarea pen-
diente. La homologacién del marco regulatorio ha tenido avances en
cuanto a la armonizacién de reglas, pero el gran faltante estd en una
visién compartida como politica de Estado para abatir los rezagos
que presentan una buena parte de la poblacién en cuanto al desarro-
llo y la atencién de necesidades bésicas.

Finalmente, se hace necesario plantear la oportunidad de forta-
lecer la evaluacién como un concepto mds amplio que pueda con-
siderarse integral. El esquema general serfa extender e integrar la
evaluacién del desempefio de politicas publicas, planes nacionales,
programas sectoriales, nacionales, especiales y presupuestarios, has-
ta llegar a la evaluacién del desempeno de los funcionarios. Esto es,
deberia existir idealmente una relacién directa y coherencia entre los
resultados de la evaluacién de las politicas publicas, los planes que
expresan los objetivos de estas politicas publicas, instrumentados a
través de programas presupuestarios y terminando con la evaluacién
que se haga de los servidores publicos, tanto de manera individual
como grupal, respecto de la manera en que impulsan el desarrollo

de nuestro pais mediante su actuacion.



LA EVALUACION DESDE LA PERSPECTIVA
DE LA SECRETARIA DE SALUD

Esteban Puentes Rosas*
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En el campo especifico de la salud, la evaluacién es una herramienta
indispensable para promover el mejor desempenio de los programas y
servicios destinados a mejorar la salud de la poblacién y para orientar,
ajustar o redefinir las estrategias de las politicas sanitarias. En Méxi-
co, la evaluaci6n en salud ha tenido un desarrollo irregular, iniciando
con actividades de indole clinica en el Instituto Mexicano del Segu-
ro Social (IMSS) en 1956 (Aguirre-Gas, 1990), pero estableciéndose
como un ¢jercicio gubernamental hasta 1981, cuando la Coordina-
cién de Servicios de Salud de la Presidencia de la Republica asumié la
atribucién de evaluar los programas de este sector.

De acuerdo con el marco conceptual propuesto por Murray
(2000), la evaluacion del sistema y los servicios de salud se enmarca
en el ¢jercicio de lo que se ha denominado rectoria, la cual consiste en

desarrollar la funcién de conducir el sistema de salud, definiendo sus
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prioridades, disenando las politicas destinadas a mejorar la salud de la
poblacién y verificando el cumplimiento de metas y objetivos (Travis
et al., 2003). En México, la rectoria del sistema corresponde a la Secre-
tarfa de Salud (Ssa), ya que el articulo 7° de la Ley General de Salud
indica que a ésta le atane “establecer y conducir la politica nacional en
materia de salud...”. Como consecuencia de esta responsabilidad, es
la Ssa la que debe hacerse cargo de la evaluacién de los programas y
servicios en la materia.

A fin de establecer una estructura funcional acorde con estas res-
ponsabilidades, en 2003 se efectuaron las modificaciones normativas
y administrativas para constituir la Direccién General de Evaluacién
del Desempeno (DGED), con lo que las actividades de evaluacién en
el sistema mexicano de salud se enmarcaron dentro de un sistema
integral, permanente y dindmico.

Desde el inicio de sus actividades, la evaluacién se conceptuali-
z6 en la DGED como un proceso sistemdtico y ciclico, por lo que va
mds alld de la valoracién compartimental y estacionaria de los dife-
rentes elementos del sistema, tratando, por el contrario, de visuali-
zarlo como un ente complejo que, como todo sistema, adquiere ca-
racteristicas que trascienden la de sus partes constituyentes (Laszlo
y Krippner, 1998).

Por otra parte, al ser ciclica, la evaluacién debe insertarse
en una dindmica permanente de mejora de la gestién, aportan-
do informacién tanto para la definicién de necesidades (llamada
evaluacién formativa) como para la valoracién de resultados e
impacto. De este modo, evaluar no es algo que se efecttie al final
de un periodo calendarizado, sino un proceso permanente des-
tinado a proporcionar la informacién mds adecuada para tomar
decisiones sobre qué dreas fortalecer y qué acciones corregir o

incluso eliminar.
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1. ESQUEMA GENERAL DE LAS ACTIVIDADES
DE EVALUACION EN LA SECRETARIA DE SALUD

Con la finalidad de sistematizar las actividades derivadas de sus atri-
buciones, en la DGED se definié un modelo integral (figura 1) con
tres niveles fundamentales de accidn, yendo desde un nivel micro,
en el cual se busca aportar informacién util para la gerencia de
las unidades de servicios de salud, hasta un nivel macro, en el
que el objeto de andlisis son los sistemas estatales de salud y las
grandes instituciones de salud, A este nivel, el objetivo es propor-
cionar informacién que contribuya a la definicién de las grandes

politicas sanitarias y, de manera muy importante, a la rendicién

de cuentas.
Figura 1. Modelo integral de evaluacion
en la Secretaria de Salud
MICRO < I MACRO
Evaluacion de servicios Evaluacién de Evaluacion del
personales programas prioritarios desempefiode los
Yy no personales de salud sistemas de salud
de salud
A Toma
Gerencia 0
s < » de decisiones
de servicios ™ - -
de politicas

Junto a estos dos niveles, se establecié uno intermedio, en el cual
se insertan las evaluaciones especificas de programas de salud con-
siderados prioritarios, ya sea por el tamafo del problema al que se

enfocan o por la magnitud de los recursos destinados a los mismos.
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En las secciones subsecuentes se describirdn con mds detalles las
acciones emprendidas en cada uno de los niveles identificados en

este modelo general.

EVALUACION DEL DESEMPENO
DE LOS SISTEMAS DE SALUD

El proceso de descentralizacién del sistema de salud, iniciado en
1983 (Gémez-Dantés et al., 2004), ha provocado una gran inde-
pendencia en la gestién de la problemdtica sanitaria en cada una de
las 32 entidades federativas del pais. Como puede suponerse, esta
independencia no significa anarquia y las atribuciones especificas
de las entidades federativas estdn determinadas en el articulo 9 de
la Ley General de Salud. Asimismo, dentro de las atribuciones del
Gobierno Federal estd la de evaluar el desempefo de estos sistemas
estatales, razén por la cual la DGED desarrolla dos actividades com-
plementarias en su nivel macro de evaluacién.

La primera de estas dos actividades derivé de la adopcién del
marco conceptual propuesto Murray y Frenk (2000), el cual iden-
tifica tres objetivos fundamentales o intrinsecos: mejorar la salud
poblacional, ofrecer un trato adecuado y garantizar la proteccion fi-
nanciera; y cuatro funciones bésicas: rectorfa, generacién de recursos,
financiamiento y prestacién de servicios, para los sistemas de salud
(figura 2).

Para hacer evaluaciones acordes con este modelo se requieren
encuestas de base poblacional con poder suficiente para hacer infe-
rencias a nivel estatal. En 2003 se desarrollé una encuesta especial
para valorar el desempeno de los sistemas estatales de salud y a ésta

se le ha dado seguimiento con las encuestas nacionales de salud de
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2006 y la que se estd efectuando en 2012. Gracias a éstas y a otras
fuentes, se han podido monitorear, entre otros, los logros de las ini-
ciativas destinadas a mejorar la proteccién financiera y a reducir el
gasto privado en la atencién de la salud, y se han identificado dreas
de oportunidad altamente sensibles relacionadas con la forma en
que los usuarios de servicios de salud son atendidos en las institu-

ciones publicas.

Figura 2. Marco conceptual para evaluar el desempefio

de los sistemas de salud, segin Murray y Frenk

FUNCIONES OBJETIVOS

Trato Adecuado

Rectoria

Generacion de

Prestacion de
servicios

recursos

Financiamiento

La segunda de las actividades de evaluacién a nivel de sistemas
se basa en el seguimiento a 57 indicadores, denominados de resul-
tado, que aportan informacién sobre el desempeno de las entidades
federativas en rubros como la salud poblacional, la disponibilidad de
recursos y la calidad de los servicios, entre otros. Estos indicadores
fueron seleccionados en un ejercicio colegiado en el seno del Conse-
jo Nacional de Salud, que es una instancia formal para coordinar los
esfuerzos del gobierno federal y las entidades federativas en materia

de salud publica.
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El seguimiento de los 57 indicadores de resultado es anual, aun-
que en algunos casos los datos tienen retrasos importantes como
consecuencia de los procesos establecidos en el Sistema Nacional de
Informacién en Salud (Sinais). Los valores de estos indicadores se
discuten y comparan con las dreas de planeacién de las 32 entidades
federativas y constituyen un apartado principal en un informe anual

sobre la salud del pais, denominado Rendicion de Cuentas en Salud.

EVALUACION DE PROGRAMAS DE SALUD

Igual que en el nivel macro, la evaluacién de programas de salud
sigue una doble ruta. Por un lado, la DGED funge como el enla-
ce formal entre la Secretaria de Salud y el Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), dando
seguimiento a los lineamientos de éste en el marco de las activida-
des correspondientes a la Secretaria. Por otro, la DGED, en coor-
dinacién con las instancias operadoras de los programas, disena
una serie de evaluaciones, denominadas complementarias, con la
finalidad de contribuir a mejorar el desempeno de los programas
evaluados.

Con relacién a las actividades derivadas del vinculo oficial con el
Coneval, la DGED gestiona ante las instancias pertinentes la respues-
ta de la Secretaria de Salud al Programa Anual de Evaluacién (PAE).
Dependiendo del tipo de ¢jercicio al que se somete a los programas de
la Secretaria de disefio, de consistencia y resultados o especifica de des-
empeno, la DGED acompana a los programas a través de las actividades
necesarias para dar respuesta a lo establecido en el PAE, particularmente
al final del proceso, cuando es necesario establecer el posicionamiento

institucional ante los resultados de las evaluaciones.
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Las evaluaciones complementarias, por su parte, se realizan de
acuerdo con las necesidades e intereses de la propia Secretaria de Sa-
lud a fin de mejorar la gestién de los programas considerados priori-
tarios y para dar respuesta a los compromisos derivados de algunos
instrumentos normativos, como pueden ser las Reglas de Operacién
de los programas o el Reglamento de la Ley General de Salud en
materia de Proteccién Social en Salud en el caso del Sistema de
Proteccién Social en Salud (SPSS), conocido popularmente como el
“Seguro Popular”.

A diferencia de lo que pasa con las evaluaciones establecidas
por el Coneval, la DGED tiene un amplio margen de participacién
en el disefio de las evaluaciones complementarias, trabajando con-
juntamente con los operadores de los programas para definir los
temas relevantes a ser abordados y, posteriormente, estableciendo los
Términos de Referencia que guiardn la contratacién de los evalua-
dores externos y el monitoreo y seguimiento del ejercicio concreto
de evaluacién.

Estas evaluaciones complementarias se han efectuado anual-
mente de manera regular para el programa Caravanas de la Salud,
el Sistema Integral de Calidad (Sicalidad) y el SPSS. Una de las ca-
racteristicas mds importantes de estos ejercicios es que siempre son
ejecutados por instancias ajenas a la Secretaria de Salud, con lo que
se evitan conflictos de interés y autocomplacencia en los resultados.
Usualmente la evaluaciones se encomiendan a instituciones acadé-
micas de reconocido prestigio que aportan una vision externa suma-
mente enriquecedora para la gestién de los programas.

Entre las dos vertientes de la evaluacién de programas hay un
punto de encuentro. La informacién generada en los ejercicios com-
plementarios es puesta a disposicién de los evaluadores contratados

por el Coneval para el cumplimiento del PAE, a fin de permitir una
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valoracién mds amplia del desempeno del programa. Adicionalmen-
te, el Coneval disend una nueva herramienta de gestién, una matriz
donde se registran los Aspectos Susceptibles de Mejora, que consis-
ten en los compromisos que, como consecuencia de las evaluaciones,
los programas asumen para implementarlos en el corto y mediano
plazo. Los compromisos aqui plasmados se derivan tanto de las eva-
luaciones coordinadas por el Coneval como de las complementarias
gestionadas desde la DGED. A las acciones propuestas se le da se-
guimiento puntual tanto por el Coneval como por la Secretaria de
la Funcién Puablica y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
con lo que se promueve el cumplimiento efectivo de las acciones
comprometidas, lo que sin duda incide en un mejor desempefio de

los programas de desarrollo social en general.

EVALUACION DE SERVICIOS DE SALUD

El nivel micro del modelo integral de evaluacién es el que corres-
ponde a las unidades proveedoras de servicios de salud. Dos son los
objetivos de la evaluacién a este nivel: 7) contribuir al aprendizaje
compartido, destacando los desempenos positivos a fin de que, en la
medida de lo posible, sus acciones sean retomadas por unidades con
problemas evidentes de operacién, y i7) promover la rendicién de
cuentas y la participacién ciudadana con la publicacién y difusién
de la informaci6n sobre el desempeno de las unidades de salud.

Los resultados de las evaluaciones de servicios se sistematizan y
se publican anualmente en los Observatorios del Desempeno de los
Servicios de Salud. Estos documentos permiten a los gerentes de las
unidades de salud tener una perspectiva nacional y comparativa del

desempeno de sus centros, a fin de contar con pardmetros de com-
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paracién claros que se deriven de unidades con problemadtica similar,
con lo que se mejora la aceptabilidad de las comparaciones.

Para operacionalizar la evaluacién de los servicios de salud se ha
sistematizado un modelo especifico de evaluacién con base en los
atributos deseables de estos, adoptando un principio fundamental:
las mejores unidades de salud son las que brindan el mayor benefi-
cio a sus usuarios a la luz de los conocimientos cientificos actuales.
Para delimitar los atributos que los servicios de salud deben tener y
para la definicién concreta de los indicadores a monitorear, se han
efectuado revisiones puntuales de diversas propuestas internaciona-
les, particularmente las que provienen de Canadd y el Reino Unido
(CIHL, 2011).

Los resultados de las evaluaciones a este nivel han permitido
documentar la enorme variabilidad que existe en los procesos y re-
sultados de las unidades de salud, incluso entre aquellas ubicadas
en las mismas entidades y en zonas de similar grado de desarrollo.
Estas evidencias sugieren fuertemente que una de las dreas de opor-
tunidad es la estandarizacién de procesos y también han dejado en
claro que el monitoreo y evaluacién de los servicios de salud es una
tarea imperiosa para los responsables de la gestién de estas unidades,
ya que es la Ginica manera de prevenir desviaciones mayores que pu-

dieran impactar negativamente en la salud de los usuarios.

RETOS PENDIENTES EN MATERIA DE EVALUACION

Al igual que en la mayor parte de la Administracién Publica, la
evaluacién en la Secretaria de Salud es una actividad todavia en
proceso de consolidacién. Aunque la mayor participacién ciudadana

genera un interés creciente en la informacién derivada del ejercicio



‘ 92 ‘ OPTICAS DIVERSAS DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN MEXICO

gubernamental, existe una percepcién errénea de la evaluacién, en-
tendiendo ésta mds como una busqueda con fines punitivos que
como una herramienta ttil para sustentar la toma de decisiones en
evidencias sélidas.

Los esfuerzos del Coneval han generado una dindmica posi-
tiva en este campo, estableciendo una serie de requisitos minimos
para los programas de desarrollo social, con lo cual estos se ven
obligados a documentar sus avances y, en los casos pertinentes, a
reajustar sus planes, estrategias y metas operativas. No obstante, es
necesario transitar de las evaluaciones por mandato a una visidén
en la que esta herramienta forma parte de los esquemas de ges-
tién desde la planeacién de los programas, estableciendo objetivos
cuantificables, instrumentos e indicadores de medicién y plazos de
cumplimiento.

Asimismo, una tarea importante es la de extender los esfuerzos
desarrollados a nivel federal para que se repliquen a nivel estatal.
Aunque la autonomia de los gobiernos estatales impide que estas ac-
ciones puedan aplicarse como una imposicién central, el demostrar
que los resultados de las evaluaciones son ttiles y que redundan en
beneficios tangibles para la gestién de los programas y el bienestar
de la poblacién puede ser el motor mds importante para la adopcién de
estas précticas a nivel subnacional.

Otra tarea importante es la de lograr que las evaluaciones tras-
ciendan el diagnédstico y se traduzcan en acciones concretas de
mejora. La adopcién de la matriz de los Aspectos Susceptibles de
Mejora ha contribuido nodalmente en este sentido, pero todavia
queda mucho por hacer para garantizar que de estos ejercicios se
deriven recomendaciones pertinentes y aplicables, y para asegurar
que los operadores de programas efectivamente realicen los ajustes

necesarios.
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Finalmente, evaluar es medir y para medir se requiere contar
con los insumos bdsicos en materia de informacién. En algunos
casos, los programas se desarrollan sin la identificacién oportuna
de las fuentes requeridas para el monitoreo de sus avances y sin la
creacién de los mecanismos regulares de reporte que contribuyan
a contar con una masa critica de datos que sirva para la adecua-
da valoracién del éxito de los programas financiados con recursos
publicos.

Todos los elementos previos se engloban en un solo concepto:
cultura de la evaluacién. Sélo entendiendo mejor las ventajas de eva-
luar, se logrard que ésta sea una prictica regular que se desarrolle a
todos niveles sin necesidad de imposiciones centralizadas, que ge-
nere o identifique sus fuentes de informacién y que redunde, final-

mente, en un mayor beneficio para la poblacién mexicana.
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El presente trabajo tiene por objeto resenar de manera breve la eva-
luacién al desempeno —y sus resultados— de los programas y politi-
cas publicas relacionadas con el Sector Rural dentro del marco del
sistema de rendicién de cuentas y transparencia, con base en los re-
sultados obtenidos por la Auditoria Superior de la Federacién (ASF)

con motivo de la Revisién y Fiscalizacién Superior de la Cuenta
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CONTROL INTERNO
Y CONTROL EXTERNO

Antes de abordar el tema que presentamos como parte del foro “Op-
ticas Diversas de la Evaluacién del Desempeno en México”, quisié-
ramos hacer una reflexién sobre qué es el control en el dmbito de la
Administracién Publica Mexicana.

En primera instancia, podemos definir el control como el pro-
ceso mediante el cual la administracién verifica si lo que ocurre
concuerda con lo que supuestamente debiera ocurrir de acuerdo a
lo planeado y programado. El control puede ser interno o externo.

En México, la funcién de control interno recae en la Secreta-
ra de la Funcién Publica (SFP), cuyo objetivo general es coordinar,
evaluar y vigilar el ejercicio pablico del Gobierno Federal. En este
sentido, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria (LFPRH), en su articulo seis establece: “El Ejecutivo federal,
por conducto de la Secretarfa, estard a cargo de la programacién
y presupuestacién del Gasto Publico Federal correspondiente a las
dependencias y entidades. El control y la evaluacién de dicho gasto
corresponderdn a la Secretaria y a la Funcién Publica, en el dmbito
de sus respectivas atribuciones. Asimismo, la Funcién Publica ins-
peccionard y vigilard el cumplimiento de las disposiciones de esta
Ley y de las que de ella emanen respecto de dicho gasto”.

Como parte del sistema de control interno de la Administracién
Pablica, tenemos que en cada una de las entidades y dependencia
que integran a la misma se cuenta con unidades de control interno
cuyo objetivo es vigilar el cumplimiento de sus programas y presu-
puestos. Cabe mencionar que el control interno que lleva a cabo la
SFP y los érganos de control interno pueden ser: ex-ante, durante y

ex-post.
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Un mecanismo que se ha incorporado como nueva forma de
control en México, que permite evaluar la aplicacién del presupuesto
y del gasto respecto de los resultados alcanzados, es el desarrollo del

Sistema de Evaluacion del Desemperio (SED).

ANTECEDENTES Y EVOLUCION DEL SISTEMA
DE EVALUACION DEL DESEMPENO

Actualmente, a nivel internacional en el 4mbito de la administra-
cién publica existe una corriente autodenominada “politica basada
en evidencia”, definida como el uso explicito e intencional de la me-
jor evidencia de investigacién disponible para la toma de decisiones
y la eleccién entre opciones de politica publica. Este hecho contribu-
ye a la toma de decisiones bien informadas en politicas, programas
y proyectos (Bracho, 2010).

En esa misma linea, distintos paises —particularmente aquellos
que pertenecen a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarro-
llo (OCDE)- han desarrollado la politica de establecer un Presupues-
to basado en Resultados (PbR) como manifestacién de la Nueva Ges-
tién Publica (NGP), siendo uno de los fines de dicha politica, generar
informacién que permita a los gobiernos tomar decisiones eficientes y
acertadas para mejorar la forma en la que los gobiernos gestionan sus
recursos, es decir, para optimizar la ejecucién de su gasto.

En el ano 1997, el Gobierno Federal de nuestro pais inicié una
Reforma Presupuestaria con la finalidad de enfocar el presupuesto
en la obtencién de los resultados requeridos y de calidad, a lo que
también se denominé como Presupuesto basado en Resultados.

Uno de los factores clave para la implementacién del PbR es la

evaluacién del desempeno de las politicas publicas y de los programas
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presupuestarios. Uno de los fines de dicha evaluacién es la generacién
de informacién util para que los gobiernos realicen una asignacién de
gasto eficiente y acertado, en el marco de la planeacién, programacién
y ejecucion del presupuesto (Pérez-Jacome, 2010).

En la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH), en vigor desde el 1 de abril de 2006, y en su respectivo regla-
mento, se establecieron un conjunto de normas para modificar la for-
ma de ejecutar los procesos de planeacién, programacion, presupuesta-
cién, aprobacién, ejecucién y evaluacién en la Administracién Publica
Federal (APF). Dichas normas y mecanismos tienen como fin que el
proceso presupuestario se lleve a cabo en un marco de responsabilidad
y eficiencia por parte de los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Para desarrollar la evaluacién del desempenio se ha creado, en
dicho marco juridico, el llamado Sistema de Evaluacién al Desem-
peno (SED).

El SED se define, en el articulo dos, fraccién LI, de la LFPRH

como:

El conjunto de elementos metodolégicos que permiten realizar una
valoracién objetiva del desempeno de los programas, bajo los princi-
pios de verificacién del grado de cumplimiento de las metas y obje-
tivos, con base en indicadores estratégicos y de gestidén que permitan

conocer el impacto social de los programas y proyectos.
En ese sentido, el articulo 110 de la LFPRH determina:

La Evaluacién del Desempefio se realizard a través de la verificacién
del grado de cumplimiento de objetivos y metas, con base en indica-
dores estratégicos y de gestién que permitan conocer los resultados de

la aplicacién de los recursos publicos federales. (...) Las evaluaciones
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podrdn efectuarse respecto de las politicas publicas, los programas
correspondientes y el desempefio de las instituciones encargadas de
llevarlos a cabo. Para tal efecto, se establecerdn los métodos de eva-
luacién que sean necesarios, los cuales podrdn utilizarse de acuerdo
a las caracteristicas de las evaluaciones respectivas”. Ademds: “Todas
las evaluaciones se hardn publicas” y “deberdn dar seguimiento a la
atencién de las recomendaciones emitidas derivado de las evaluacio-

nes correspondientes.

En cuanto a la incorporacién de indicadores para evaluar los

resultados, el articulo 111 de la LFPRH estipula:

(...) el Sistema de Evaluacién del Desempefio (...) serd obligatorio
para los ejecutores de gasto. Dicho sistema incorporard indicadores
para evaluar los resultados presentados en los informes bimestrales,
desglosados por mes, enfatizando en la calidad de los bienes y servi-
cios publicos, la satisfaccién del ciudadano y el cumplimiento de los
criterios establecidos en el pédrrafo segundo del articulo primero de
esta Ley. La Secretaria y la Funcién Puablica emitirdn las disposiciones
para la aplicacién y evaluacién de los referidos indicadores en las de-
pendencias y entidades; los Poderes Legislativo y Judicial y los entes
auténomos emitirdn sus respectivas disposiciones por conducto de sus

unidades de administracién.

Es importante sefalar que el articulo 27 de la LFPRH establece
que la base para el funcionamiento del Sistema de Evaluacién del
Desempefio, serdn los indicadores. En el mismo articulo se define
que los “indicadores de Desempeno corresponderdn a un indice, me-
dida, cociente o férmula que permita establecer un parimetro de

medicién de lo que se pretende lograr en un afio expresado en tér-
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minos de cobertura, eficiencia, impacto econémico y social, calidad
y equidad”. Ademds: “Los entes publicos y los Poderes Legislativo y
Judicial incluirdn los indicadores de desempeno y metas que faciliten
el examen de sus proyectos de presupuesto de egresos”.

En este sentido, podemos observar que los indicadores de des-
empefio se convierten en elementos bdsicos para la programacién y
presupuestacion del gasto publico, asi como para la elaboracién de
La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos.

En cuanto a la correspondencia existente entre los indicadores y

La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos, el articulo 16 indica:

La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos se elaborardn con base
en objetivos y pardmetros cuantificables de politica econémica, acom-
panados de sus correspondientes indicadores del desempefio, los cuales,
junto con los criterios generales de politica econdmica y los objetivos,
estrategias y metas anuales, en el caso de la Administracién Pdablica
ederal, deberdn ser congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo
Federal, deb g t | Plan N lde D llo y

los programas que derivan del mismo.

LA FISCALIZACION SUPERIOR EN MEXICO

En lo referente al control externo, es una atribucién exclusiva de la
Cémara de Diputados de acuerdo con el articulo 74 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual establece en

su fraccién VI:

Revisar la Cuenta Publica del afio anterior, con el objeto de evaluar

los resultados de la gestién financiera, comprobar si se ha ajustado a
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los criterios senalados por el presupuesto y verificar el cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas.

La revisién de la Cuenta Publica la realizard la Cimara de Dipu-
tados a través de la entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacidn,
si del examen que ésta realice aparecieran discrepancias entre las can-
tidades correspondientes a los ingresos o a los egresos, con relacién
a los conceptos y las partidas respectivas o no existiera exactitud o

justificacién en los ingresos.

La fiscalizacion que lleva a cabo la ASF es de cardcter posterior,
es decir, la revisién se implementa una vez concluido el ¢jercicio fis-
cal, o bien en los casos excepcionales, los cuales pueden ser durante

el ejercicio fiscal sin perjuicio del principio de posterioridad.

Antecedentes de la Fiscalizacion Superior

No obstante que la tradicién de la fiscalizacién en México remon-
ta sus origenes hasta 1524, cuando el Rey de Espana decidié es-
tablecer en la Nueva Espana el Tribunal de Cuentas con el fin de
vigilar los ingresos que obtenia Herndn Cortés, no fue sino hasta
las tltimas dos décadas que la fiscalizacién superior cobré especial
relevancia.

Con la creacién de la Auditoria Superior de la Federacién,
como consecuencia de la reforma constitucional de 1999, la fis-
calizacién superior se constituye como un factor que marca —de
manera concreta— el equilibrio de poderes contenido en nuestra
Constitucién Politica y se convierte en un instrumento capaz de
garantizar un escenario independiente de evaluacién del quehacer
gubernamental.

Un antecedente inmediato influyente en la instrumentacién de

la reforma constitucional, estd representado por el hecho de que a
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partir de 1997 el Congreso mexicano adquiere una composicién

mis plural y desaparece la hegemonia de un partido politico.

A medida que la oposicién ha aumentado su presencia en la Cdmara,
hasta el punto de convertirse en una mayoria conjunta a partir de
1977, ha aumentado también los incentivos para supervisar mds es-

trechamente a la rama ejecutiva (Ugalde, 2000).

Hasta antes de 1999, la revisién de la Cuenta Publica era prac-
ticada por la entonces Contaduria Mayor de Hacienda; el proce-
so de revisién y sus resultados las mds de las veces carecian de la
oportunidad debida, porque el informe de resultados de la revisién
se publicaba hasta 18 meses después de cerrado el ejercicio fiscal
revisado.

Actualmente, el tiempo que media entre la presentacién de
la Cuenta Publica, su revisién y la publicacién de los resultados,
se ha reducido considerablemente. Los resultados se publican
aproximadamente 14 meses después de cerrado el ejercicio fiscal
revisado.

Posteriormente, con el fin de perfeccionar el sistema de rendi-
cién de cuentas se impulsaron nuevas reformas, asi como la Ley de
Fiscalizaciéon y Rendicién de Cuentas de la Federacién (2008) que
dota de mayores atribuciones a la ASF, para tener una fiscalizacién
de calidad que contribuya al mejoramiento de las practicas y politi-
cas publicas.

Es importante senalar que las reformas operan en un dmbito
politico-social en el cual cada vez la sociedad se involucra mds con
la actuacién de sus gobernantes; asimismo, en la integracién del
Poder Legislativo se presenta una mayor pluralidad, de tal manera

que hoy, a diferencia del pasado, se erige como un contrapeso del
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Poder Ejecutivo y marca un punto de equilibrio entre los poderes.
Esta pluralidad permite instrumentar un control externo, legitimo y
oportuno, que incide en las decisiones de la politica pablica.

La rendicién de cuentas es un signo que distingue cada vez mds
el avance de los sistemas democriticos, en los cuales los ciudadanos,
como entes activos, demandan mayor informacién sobre el modo
de administrar y gobernar para poder evaluar el desempeno de los
gobiernos en el uso de los recursos publicos.

Crespo (2001) senala:

La rendicién de cuentas publicas se erige como espina dorsal de la
democracia politica, al grado en que puede establecerse de mane-
ra determinante que si las instituciones politicas no son capaces de
llamar a cuenta a los gobernantes, lo que prevalece es un régimen

autoritario.

Mediante las reformas, se doté a la ASF de autonomia técnica y
de gestioén, asi como de mayores atribuciones y facultades para la re-
vision de la Cuenta Publica; hoy, la Ley de Fiscalizacién y Rendicién
de Cuentas de la Federacidn faculta al C)rgano Técnico para realizar
auditorias al desempefo, con lo cual se logra una evaluacién plena

de las acciones del gobierno.

REVISION Y FISCALIZACION SUPERIOR
DE LA CUENTA PUBLICA

La fiscalizacién que realiza la Cimara de Diputados inicia con la
presentacién del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federa-

cién, por parte del Ejecutivo Federal y la posterior aprobacién del
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mismo; continda con el ejercicio del mismo por parte del Ejecutivo
(a través de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico —~SHCP-)
y los Poderes Legislativo y Judicial. Posteriormente, concluido el
ejercicio fiscal, se integra la Cuenta Publica, la cual es entregada a
la Cdmara de Dipurtados y revisada por su Organo Técnico.

Conviene sefialar que la presentacién de la Cuenta Publica tiene
por objeto informar a la sociedad, a través de su representacién po-
pular, de cémo, cudnto y en qué se aplicaron los recursos publicos
en el Ejercicio Fiscal.

En ella se presenta un panorama general del comportamiento
de las principales variables macroeconémicas y su interrelacién con
la economia global, asi como los resultados generales de las finanzas
publicas en relacidon con los ingresos y egresos aprobados por el Le-
gislativo, dando un peso especifico a la descripcién y presentacién
de los resultados alcanzados en los diversos programas y politicas
instrumentadas por el conjunto de la Administracién Publica, para
dar cumplimiento a las prioridades sefaladas en el Plan Nacional

de Desarrollo.

Proceso de Revision

de la Cuenta Piblica

Como ya lo mencionamos, la revisiéon de la Cuenta Pdblica es
facultad exclusiva de la H. Cdmara de Diputados y tiene por
objeto evaluar los resultados de la gestién financiera, compro-
bar si se ha ajustado a los criterios sefialados en el presupuesto y
verificar el cumplimiento de los objetivos de los programas; asi
como determinar las responsabilidades a que haya lugar y la im-
posicién de multas y sanciones resarcitorias correspondientes en
los términos de la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas

de la Federacidn.
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En este nuevo esquema, la Fiscalizacién Superior se orienta no
s6lo hacia verificar y comprobar el manejo de los recursos federales,
sino también a evaluar el cuamplimiento de los planes y programas,
a emitir recomendaciones (aunque no de cardcter vinculatorias),
fincar responsabilidades y proponer el inicio de responsabilidades
sancionatorias.

Para cumplir con sus objetivos, el Organo Superior de Fisca-
lizacién lleva a cabo diversos tipos de auditorias, ademds de las
que ya venia aplicando, como las de regularidad (financieras y de
cumplimiento, de inversién fisica, de seguimiento y de sistemas) e
incorpora las auditorias al desempefio.

Las auditorias tienen como fin realizar el examen objetivo y
sistemdtico de las operaciones financieras y administrativas de una
entidad. Son practicadas con posterioridad a la ejecucién de los pro-
gramas; derivado de esta prdctica, la ASF formula las observacio-
nes—acciones que corresponden y emite una opinién respecto a los
resultados alcanzados.

En este contexto, conviene definir a las auditorias al desem-
pefio como el examen objetivo, sistemdtico, multidisciplinario,
propositivo y comparativo de actividades gubernamentales. Inclu-
yen la identificacién de debilidades, fortalezas, amenazas y opor-
tunidades y, ademds, utilizan criterios de eficiencia, economia
y eficacia con la finalidad de conocer si las unidades auditadas
cumplieron con los objetivos, metas y el ejercicio de sus recursos
de acuerdo a la normatividad y el propésito para el cual fueron
asignados.

Sin lugar a dudas, evaluar el cumplimiento de planes y progra-
mas es un avance en el sistema de rendicién de cuentas; sin embar-
go, la evaluacién por si sola no es garantia para el mejoramiento de

los programas y politicas publicas, sobre todo considerando que las
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recomendaciones que se derivan de las revisiones al desempefio no
son vinculatorias.

El mejoramiento real requiere del concurso de los responsables de
la toma de decisiones, en este sentido, Stufflebeam y Shinkfield (2007),
citados por el Grupo Intergerencial de Desarrollo Rural-México, sena-
lan: “(...) La sociedades ameritan no sélo de evaluadores competentes,
sino de responsables que decidan qué hacer con los resultados de las
evaluaciones”, de tal suerte que inicamente con la corresponsabilidad

se logrard la efectividad de los programas y politicas publicas.

RESULTADOS RELEVANTES DE LAS AUDITORIAS
REALIZADAS AL SISTEMA DE EVALUACION

AL DESEMPENO POR LA AUDITORIA

SUPERIOR DE LA FEDERACION

Con motivo de la revisién de la Cuenta Publica 2008, la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF) realiz6 la Auditoria 08-0-06100-
07-0188: “Sistema de Evaluacién del Desempefo”,' dirigida a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en el programa presu-
puestario “Disefio e instrumentacién de las politicas y estrategias
en materia de programacién, presupuesto, gasto publico federal,
contabilidad y rendicién de cuentas de la gestion del sector pabli-
co”, y en el programa presupuestario “Ampliacién de la cobertura,
impacto y efecto preventivo de la fiscalizacién de la gestiéon pu-
blica”, operado por la Secretaria de la Funcién Publica, cuyo ob-

jetivo fue “Fiscalizar la gestién financiera de los recursos puablicos

' Auditorfa Superior de la Federacién, (2008). “Sistema de Evaluacion del Desem-
peno’”. Auditoria: 08-0-06100-07-0188, México, 2008.
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federales aplicados por la Administracién Publica Federal (APF),
para verificar el cumplimiento de objetivos y metas, respecto de
mejorar la calidad en la asignacién y ejecucién del gasto, mediante
la evaluacién de resultados™

Las pruebas de auditoria se aplicaron en tres secretarias que re-
portaron en conjunto 48 indicadores de programas presupuestarios
de las modalidades “S” (reglas de operacién) y “U” (otros subsidios),
y significaron el 56.5% de los 85 indicadores seleccionados para este
tipo de programas: Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Na-
turales (Semarnat), 21 indicadores (24.7%); Secretaria de Educacién
Pablica (SEP), 17 indicadores (20.0%); y Secretaria de Agricultura,
Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentaciéon (Sagarpa), 10
indicadores (11.8%).

Como resultado de la revision, la ASF determind que, en tér-
minos generales, las Secretarfas de Hacienda y Crédito Publico, de
la Funcién Publica, del Medio Ambiente y Recursos Naturales de
Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, y
de Educacién Publica, no cumplieron con las disposiciones norma-
tivas aplicables al Sistema de Evaluacién del Desempeno (SED), por
lo que obtuvieron dictamen negativo.

Por dependencia seleccionada los resultados fueron:

* La Semarnat no elaboré la Matriz de Indicadores para
Resultados de dos de los seis programas presupuesta-
rios de subsidios a su cargo; y la Sagarpa no la elaboré
para los nueve programas de subsidios bajo su respon-
sabilidad.

* La Semarnat, la Sagarpa y la SEP no realizaron la seleccién
de indicadores de los programas presupuestarios sujetos a

reglas de operacién y otros programas de subsidios en 2008.
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e La SHCP y la SFP presentaron deficiencias en la vigilancia
del cumplimiento de las obligaciones de la Semarnat, la
Sagarpa y la SEP respecto de elaborar la Matriz de Indi-
cadores para Resultados y seleccionar indicadores de los
programas presupuestarios sujetos a reglas de operacién y
otros programas de subsidios.

e La SHCP, la SFP, la Semarnat, la Sagarpa y la SEP no
dispusieron de informacién para verificar en qué medida
se mejord la ejecucién del gasto mediante la evaluacién
de los resultados de 2008 para los programas presupues-
tarios sujetos a reglas de operacién y otros programas de

subsidios.

Asimismo, en la revisién de la Cuenta Publica 2010, la ASF
realizé una nueva revision denominada “Sistema de Evaluacién
del Desempefio”, siendo el objetivo de la auditoria el “Fiscalizar
la observancia de objetivos y metas del Sistema de Evaluacién del
Desempefio”™; cabe mencionar que la revisién fue de cardcter trans-
versal y al desempeno e incluy6 a la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Publico y la Secretaria de la Funcién Publica.

La ASF considerd que en 2010, en términos generales, tanto la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), como la Secreta-
ria de la Funcién Publica (SFP), no cumplieron con las disposicio-
nes normativas aplicables al Sistema de Evaluacién del Desempeno
(SED), por lo que obtuvieron dictamen negativo.

Dentro de los resultados mds relevantes, se establecié:

2 Auditoria Superior de la Federacién, (2010). “Sistema de Evaluacién del Desem-

peno’”. Auditorfas: 10-0-27100-07-0146 GB-111 y 10-0-06100-07-0101, México,
GB-025, 2010.
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* Respecto a la evaluacién de las Politicas Publicas y Progra-
mas Presupuestarios, la auditorfa mostré que de los 1,242
programas presupuestarios registrados en 2010, las depen-
dencias y entidades de la Administracién Publica Federal
elaboraron tinicamente 620 (49.9%) Matrices de Indicado-
res para Resultados (MIR); ademds, la SHCP no acredit6 la
aprobacién de ninguna de las 620 MIR; con lo cual incum-
plié los “Lineamientos generales para la evaluacién de los
programas federales de la Administracién Publica Federal”.

* En términos del articulo 61 de la Ley Federal de Presu-
puesto y Responsabilidad Hacendaria, la SHCP no acre-
dit6 ante la Auditoria Superior de la Federacidn, la re-
distribucién de los 9,059.6 millones de pesos de ahorro
presupuestario hacia los programas presupuestarios que
brindan un mayor beneficio social y que contribuyen a la
creacién de empleos, al combate de la pobreza e impulsar
la inversidn en infraestructura carretera, hidrdulica, ener-
gética, turistica, asi como en educacién y salud.

e LaSHCP no acreditd, con base en el Sistema de Evaluacién
del Desempefio, la formulacién de medidas conducentes
sobre los resultados de recaudacién y de ejecucién de los
programas y presupuestos de las dependencias y entidades,
derivadas de la verificacién periédica.

e La SHCP no realizd el andlisis de eficiencia, economia,
eficacia, ni de la calidad en la Administracién Pablica Fe-
deral, de acuerdo con el articulo 111 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

e En cuanto a los resultados de las evaluaciones de los seis
programas presupuestarios que coordiné la Secretaria de

la Funcién Pablica (SFP) en 2010, no se reflejaron en una
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mejor asignacién del gasto para el ejercicio presupuestario
de 2011, y no mostraron una articulacién como elemento
relevante del Presupuesto basado en Resultados y del Sis-
tema de Evaluacién del Desempeno.

* La SFP presenté el “Informe General del Diagnéstico para
minimizar costos de operacién realizado por los Organos
Internos de Control en 105 instituciones de la Adminis-
tracién Publica Federal”, en el que senala que se estable-
cieron 26 modelos de eficiencia administrativa en 105
dependencias y entidades de la Administracién Puablica
Federal, pero no precisé qué acciones fueron las realizadas
por las dependencias para racionalizar el gasto destinado
a las actividades administrativas y de apoyo mediante los
modelos de eficiencia, ni qué cantidad de ahorro se generé

con los modelos referidos.

EVALUACION DEL DESEMPENO
EN EL SECTOR RURAL EN MEXICO
Contexto General
La Unidad de Evaluacién y Control de la Comisién de Vigilancia
(UEC) realizé una evaluacién de la Cuenta de la Hacienda Pudblica
Federal correspondiente al ejercicio 2010. En el caso particular del
sector rural, la evaluacién se centrd en tres temas, los cuales consi-
deramos de mayor relevancia, ellos son: 1) la politica de subsidios
agropecuarios, 2) la evolucién de la productividad y 3) la soberania
alimentaria. Los resultados mds relevantes son retomados en el pre-
sente documento.

El Banco Mundial clasifica a los paises en funcién de su grado

de desarrollo econémico en: ) paises con base agricola en donde el
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producto interno bruto (PIB) depende del sector agricola; 4) paises
en transformacién en donde el PIB agricola es importante pero no
determinante; y ¢) paises urbanizados, en los cuales el PIB agricola
desempena un papel secundario; México, a pesar de estar clasifi-
cado como un pais altamente urbanizado, presenta dentro de su
territorio los tres niveles de desarrollo, es decir, coexisten entidades
federativas de base agricola como Sinaloa y Zacatecas; entidades en
transformacién como Hidalgo, Guanajuato, Querétaro y Durango;
y entidades con un alto grado de urbanizacién como el Distrito Fe-
deral, Estado de México, Jalisco y Morelos.

Esta amalgama requiere que el gobierno, en materia agricola,
elabore politicas publicas diferenciadas, pero bajo un esquema de
estrategia global. Por tanto, el Gasto Publico debe contemplar, tanto
en la fase de su integracién como en la de su ejercicio, diversas pro-

blemdticas, caracterizadas entre otros aspectos por:

* Ausencia de politicas y programas integradas para lograr
el desarrollo uniforme del sector.

* Baja calidad del gasto Publico orientado a los subsidios
agricolas.

* Existencia de subsidios agricolas regresivos.

* Baja rendicién efectiva de cuentas de los programas guber-
namentales agricolas instrumentados.

* Reducido impacto de los subsidios agricolas en el mejora-
miento de la pobreza rural.

* Politicas macroeconémicas que inhiben el desarrollo del
sector (particularmente las politicas cambiarias).

* Baja calidad técnica para analizar el Gasto Publico canali-
zado al Sector Agricola, (apenas estdn en proceso de cons-

truccién las herramientas para medir con rigurosidad el
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desempefio del Gasto Publico Agricola, el cual depende de
la calidad de la informacién y de su grado de transparencia).
* Baja correlacién entre subsidios e inversién publica.
 Dificultad para identificar con precisién las fuentes de
recursos agricolas complementarias al subsidio agricola a
nivel de fuentes directas, (donantes, inversiones privadas y

remesas), y de fuentes indirectas.

Evaluacion del Desempeno de la Politica

Publica Presupuestaria y Financiera

en el Sector Agricola

En el campo mexicano habitan mds de 25 millones de personas,
convirtiendo al sector agricola en una fuente que contribuye de ma-
nera importante a la generacién de empleos; sin embargo, su contri-
bucién en promedio al PIB total del pais, en los Gltimos afios, apenas
ha sido del 3.7 por ciento.

Para 2010, el PIB nacional observé un comportamiento positi-
vo, ya que su crecimiento fue de 5.5%, en donde el sector primario
crecié a una tasa de 5.7%, es decir, fue dos décimas de punto porcen-
tual mds alto que el promedio nacional. No obstante el crecimiento
observado por el PIB agropecuario, éste no ha sido suficiente para
cubrir la problemitica estructural de baja inversion, atraso tecnold-
gico y elevados indices de pobreza que refleja el campo mexicano.

De esta manera, tenemos que a pesar de la creciente necesidad de
canalizar recursos econémicos al sector, éstos han observado un reza-
go, ya que en tanto el Gasto Publico Presupuestario observé, durante
el periodo 2003-2010, un crecimiento a una tasa promedio anual de
4.4%, los apoyos publicos presupuestarios y el financiamiento de la
Banca de Desarrollo destinados al Sector Rural apenas fueron, en

promedio, cercanos al 2.7% en total durante dicho periodo.
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En este contexto, observamos que el financiamiento de la Banca
de Desarrollo al Sector Privado Agricola como porcentaje del gasto
publico ha ido en decremento, ya que del 0.9% en 2003 (porcentaje
que en si debe considerarse insignificante), pasé a 0.0043 puntos
porcentuales para 2010.

De igual manera, los coeficientes subsidios agricolas/gasto pu-
blico; y presupuesto devengado por Sagarpa/gasto publico, regis-
traron decrementos, ya que los montos canalizados por el primero
pasaron de 2.0% en el 2003 a 1.8% en el 2010, mientras que para
el segundo, los coeficientes respectivos fueron de 2.4% y 2.1% para

cada rubro.

Evaluacion del Presupuesto Piblico

de Sagarpa y de los Subsidios Agricolas

De acuerdo con el glosario de términos de la SHCP, debemos en-
tender como subsidios las “asignaciones que el Gobierno Federal
otorga para el desarrollo de actividades prioritarias de interés ge-
neral, a través de las dependencias y entidades, a los diferentes
sectores de la sociedad, con el propdsito de: apoyar sus operacio-
nes; mantener los niveles en los precios; apoyar el consumo, la
distribucién y comercializacién de los bienes; motivar la inversion;
cubrir impactos financieros; asi como para el fomento de las acti-
vidades agropecuarias, industriales o de servicios. Estos subsidios
se otorgan mediante la asignacién directa de recursos o a través de
estimulos fiscales”.

De acuerdo con la definicién antes sefialada, los subsidios agrico-
las son todas aquellas asignaciones presupuestarias que el Gobierno
Federal, a través de las dependencias y entidades sectoriales, otorga
al Sector Agricultura, Ganaderifa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimen-

tacién (Sagarpa), para el desarrollo de las actividades prioritarias de
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interés general, con el objetivo de instrumentar programas y politicas
publicas que garanticen mantener niveles adecuados de los precios
agricolas, apoyar el consumo, la distribucién y comercializacién de
los bienes, asi como para apoyar con coberturas de seguros con el fin
de atenuar los impactos financieros negativos derivados de las volati-
lidades de los precios, y también lograr el fomento de las actividades
agropecuarias en general.

Segun cifras reflejadas en la Cuenta Pdblica 2010, el presu-
puesto ejercido por la Sagarpa fue de 71,672.1 millones de pesos
(mdp), cifra inferior en 2.3% respecto a la asignacién original. La
diferencia obedecid, bdsicamente, a un menor ejercicio presupues-
tario de la partida “4101.- Subsidios a la Produccién”, a la que ori-
ginalmente se asignaron 61,241.4 mdp y sdlo se ejercieron 60,020.8
mdp. El gasto no ejercido se ubicé en 1,220.6 millones de pesos.
De los subsidios devengados, el 97% de ellos estuvieron sujetos a
Reglas de Operacién, de los cuales el 100% se utilizé en sufragar
gasto corriente.

Cabe sefialar que los subsidios agricolas entregados por el Gobier-
no Federal durante el periodo 2003-2010, observaron incrementos a
una tasa promedio anual, en términos reales, del 2.6%; mientras que
para el 2010 estos crecieron en 4.3% respecto al afno precedente.

Los tres programas gubernamentales de apoyo al campo mads
representativos (Procampo, Programa de Atencién a Problemas Es-
tructurales, y el Programa para la Adquisicién de Activos Produc-
tivos), significaron el 70% del total de subsidios agricolas ejercidos
durante el 2010.

A continuacién se exponen los principales indicadores para
los tres programas mencionados, obtenidos del Reporte del Ani-
lisis del Cumplimiento de los Indicadores para Resultados para la

Sagarpa registrados en la CHPF 2010.
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Procampo

Este programa fue el que mayor subsidio ejercié, con un monto total
de 15,115.8 millones de pesos, cifra que representé el 26% del total
de subsidios ejercidos sujetos a reglas de operacién. Para este progra-

ma se establecieron tres indicadores:

1. Porcentaje de apoyos directos entregados a los beneficiarios en el
ciclo agricola Otono-Invierno 09/10. El indicador observé un
porcentaje de cumplimiento del 95.5% respecto de la meta
programada, dicho comportamiento se vio influenciado por
las reducciones presupuestarias de que fue objeto, por lo cual,
se vieron reducidas las metas fisicas y financieras.

2. Porcentaje de apoyos directos entregados a los beneficiarios en el
ciclo agricola Primavera-Verano 2010. Este indicador regis-
tré un porcentaje de cumplimiento del 93.2% respecto de
la meta programada, el resultado obedecié a las reducciones
presupuestarias realizadas durante el ejercicio.

3. Porcentaje de apoyos directos entregados a los beneficiarios en
el ciclo agricola Otono-Invierno 10/11. El indicador observé
un porcentaje de cumplimiento del 142%. Dicho comporta-
miento se origind principalmente por la modificacién de la
meta original de los montos asignados, ya que de 213.7 pasé
a 302.9 millones de pesos. El incremento observado se efec-
tué para dar cumplimiento con la meta original programada
de entregar apoyos para los ciclos agricolas Otofo-Invierno
09/10 y Primavera-Verano 2010.

Los tres indicadores antes citados reflejaron el apoyo a 13.6 mi-
llones de hectdreas relacionadas con 2.8 millones de productores que

solicitaron el apoyo, y que cumplieron con la normativa del programa.
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Programa de Atencion

a Problemas Estructurales

(PAPE)

Para este programa se asignaron subsidios por un monto total de
14,069.4 millones de pesos, el 24% del monto total de subsidios
ejercidos sujetos a reglas de operacién; Sagarpa establecié también

tres indicadores:

1. Porcentaje promedio de reduccion en los costos de los insumos
energéticos agropecuarios y pesqueros, (diesel agropecuario, ma-
rino y gasolina riberenia). El indicador observé un grado de
cumplimiento de 91.4%. La meta original de reduccién no
se logré debido a que el precio promedio del diesel —que du-
rante el primer trimestre de 2010 fue de 8.30 pesos por litro—
para el tltimo trimestre de dicho afio se ubicé en nueve pesos
por litro.

2. Porcentaje del volumen comercializado de cultivos elegibles
que es cubierto anualmente por contrato en el Programa.
El indicador logré un cumplimiento del 132.3% respecto
de la meta original, logrando beneficiar, entre otras enti-
dades federativas, a los Estados de Sinaloa, Tamaulipas y
Sonora.

3. Porcentaje del volumen comercializado de cultivos elegibles que
es cubierto anualmente con cobertura de precios por el Progra-
ma. El grado de cumplimiento fue de 134.4% respecto a la
meta original, ya que el volumen apoyado por cobertura de
precio de maiz, sorgo, trigo y algodén por entidad federativa
fue mayor al volumen producido, es decir, se produjo una
sobre-cobertura, situacién de gran riesgo en el 4mbito de los

seguros con productos derivados.
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Programa para la Adquisicion

de Activos Productivos (PAAP)

Este programa ejercié un monto total de 11,419.4 millones de pesos,
20% del total de los subsidios ejercidos sujetos a reglas de operacién,
y presenté dos indicadores a saber, los cuales observaron los resulta-

dos siguientes:

1. Porcentaje de unidades econdmicas rurales con activos incre-
mentados. Este indicador observé un grado de cumplimiento
de 86.8% respecto de la meta establecida. La mayor parte de
los recursos de este programa son ejercidos por los gobiernos
de las entidades federativas, y correspondi6 a ellos la defi-
nicién de prioridades y de los conceptos a apoyar; bajo este
esquema, se observé una declinacién en el porcentaje de in-
versién aplicado respecto al ano precedente, el cual pasé del
35% al 25%, reduccién que se reflejé en una disminucién de
las unidades econémicas beneficiadas.

2. Porcentaje de superficie con sistema de riego tecnificado. El indi-
cador mostr6 un grado de cumplimiento del 75.8% respecto
a la meta establecida. El bajo cumplimiento de la meta derivé
principalmente de que los conceptos de apoyo del compo-
nente atienden la demanda de los productores agricolas, y en

2010 la demanda fue menor a la prevista en el programa.

La transformacion Agropecuaria

y la productividad y el desempeno

general del Sector

De acuerdo con la evaluacién de la Cuenta Publica 2010, realizada

por la UEC, el sector agropecuario mostr signos positivos ya que el
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PIB sectorial creci6 a una tasa del 5.7%, dos décimas porcentuales
arriba del PIB nacional, que se ubicé en 5.5%; sin embargo, debe
considerarse que el sector venia de una caida de -2% en 2009.

El comportamiento positivo del sector primario obedecié a que
casi todas las ramas integradoras del sector observaron crecimiento
en su produccién. De esta manera, tenemos que en 2010 la produc-
cién del afio agricola para los 50 cultivos (30 ciclicos y 20 perennes),
que representan alrededor del 85% del valor de la produccién agri-
cola nacional, fue de 170.1 millones de toneladas, representando
un incremento de 3.6% (5.9 millones de toneladas), respecto a la
produccién alcanzada en 2009.

La produccién alcanzada se explica en razén de un aumento en
la superficie cosechada, después del afio desfavorablemente atipico
que se observé en 2009, caracterizado principalmente por una seve-
ra sequia en buena parte del pais y que afecté considerablemente las
siembras de cultivos bdsicos como maiz grano y frijol.

Para 2010, los granos y oleaginosas fueron de los cultivos
con mayor crecimiento en el volumen de produccién obtenido,
seguido por forrajes e industriales, entre los cuales destacaron el
maiz grano y forrajero, la cana de azdcar, el sorgo grano, el chile
verde, el algoddén hueso, la cebada grano, el jitomate, el mango
y el frijol.

Por lo que corresponde a la produccién de carnes, en 2010 fue
de 5.7 millones de toneladas, lo que significé un incremento res-
pecto al afio anterior de 2.1%, como resultado principalmente de la
mayor produccién de carne de pollo, bovino y cerdo.

Para el ejercicio analizado, la produccién de leche se ubicé en
10,872 millones de litros, lo que significé un incremento del 1.5%
respecto a la produccién lograda en 2009 que fue de 10,714 millo-

nes de litros. Por otra parte, se observd que el volumen de las im-
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portaciones de leche de bovinos y productos licteos en 2010 dismi-
nuy6 en 12.9%, en comparacién con 2009; cabe mencionar que las
importaciones en 2010 de leche y productos licteos representaron
19.7% del consumo nacional.

De acuerdo con las cifras contenidas en la Cuenta Publica
analizada, la produccién de huevo alcanzé 2.4 millones de to-
neladas, lo que significé un crecimiento de 1.7% respecto al afio
precedente. Esta situacién influyé en una caida de las importacio-
nes de dicho producto en un 76.8% en relacién al ano anterior,
de manera que de 1,876,000 toneladas bajé a 436 000 toneladas
para 2010.

Caso contrario fue el comportamiento de la produccién pesque-
ray acuicola, la cual observé un decremento respecto a 2009, ya que
pasé de una produccién de 2.77 millones de toneladas a 1.58 millo-
nes de toneladas de peso vivo en 2010. Un hecho que influyé en el
decremento de la productividad en el subsector, obedecié a la caida
en la produccién de sardina, especie que participa casi con la mitad
de la produccién nacional, debido al calentamiento anémalo de la
capa superficial a todo lo largo del pacifico mexicano, atribuido al
fenémeno conocido como “El Nino”, que provocé la disminucién
en los nutrientes disponibles, por lo que decreci6 la presencia de
grupos de sardinas y otras especies como el camarén, cuya produc-
tividad también disminuyd.

Es pertinente mencionar que —en un marco de integracién eco-
némica— las politicas de apoyo al campo estin enfocadas en dos
vertientes: por una parte, se orientan a impulsar la competitividad
y, por otra, estdn dirigidas a promover la soberania alimenticia; sin
embargo, la falta de coherencia e ineficiencia, derivadas de la multi-
plicidad de programas, han impedido el mejoramiento de la eficien-

cia y efectividad de la produccién del campo.
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RESULTADOS RELEVANTES DE LA REVISION
Y FISCALIZACION SUPERIOR DE LA CUENTA
PUBLICA 2010 AL SECTOR RURAL

Del anilisis del Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior
de la Cuenta Publica 2010, realizado por la UEC, seleccionamos
para la exposicién los siguientes resultados relevantes de las audito-
rias practicadas al Sector Rural.

La ASF practicé 20 auditorias al Sector Agricultura, Gana-
deria, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, de las cuales seis
fueron de desempeno, ocho financieras y de cumplimiento, cinco
forenses y una especial. De ellas, destacan las de Adquisicién de
Activos Productivos, Produccién Sustentable y Programa de Se-
guridad Alimentaria, asi como los programas de Apoyos Agrope-
cuarios.

Como resultado de las 20 revisiones practicadas al sector, la ASF
emitié 250 observaciones (80 observaciones mds que en el ejercicio an-
terior), de las cuales se promovieron 398 acciones (173 acciones mds que
en el afo anterior): 166 recomendaciones y 222 acciones correctivas.

Las auditorfas practicadas a este sector promediaron 12.5 irre-
gularidades por auditoria y 50 irregularidades por entidad audi-
tada del sector. La institucién que presenté un mayor nimero de
irregularidades por revisién fue Sagarpa, con un promedio de 12.8
observaciones por auditoria, seguida de Apoyos y Servicios a la Co-
mercializacién Agropecuaria, con nueve observaciones en promedio
por revision.

Dentro de los principales problemas detectados por el Organo
Fiscalizador, podemos mencionar que algunos de los programas
gubernamentales orientados al Sector Agropecuario no han logrado

el cumplimiento de los objetivos planteados o no se han aplicado los
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recursos de manera eficiente, o en su caso, los apoyos no son entre-
gados con la debida oportunidad.

Como ya se menciond, afio con afo, en el Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién aprobado por la Cdmara de Diputados se han
incrementado los recursos presupuestarios a la Secretaria de Agricul-
tura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (Sagarpa),
entidad cabeza de este sector, sin que dichos recursos hayan contri-
buido a la mejora significativa de la competitividad del sector. De
acuerdo con datos del Foro Econdmico Mundial, en 2010-2011 Mé-
xico se ubicé en el lugar 126 de 139 paises en términos de costos de
la Politica Agricola, por debajo de naciones como Nepal, Trinidad y
Tobago, Argelia, Senegal, Burundi, Tanzania y Mozambique.

A la Secretaria de la Reforma Agraria le fueron practicadas cua-
tro auditorias, de las cuales una fue al desempefio, una especial y dos
de cumplimiento financiero.

Como resultado de las cuatro revisiones practicadas al sector
Reforma Agraria, la ASF emiti6 44 observaciones (siete observacio-
nes mds con respecto al ejercicio anterior), lo que equivale a un in-
cremento de 15%, y por las cuales se promovieron 94 acciones (lo
que corresponde a 45 acciones mds que en 2009). De las acciones
promovidas, se cuentan 32 recomendaciones, ocho recomendacio-
nes al desempefio, seis promociones del ejercicio de la facultad de la
promocién fiscal, nueve solicitudes de aclaracion, cinco pliegos de
responsabilidad administrativa sancionatoria, 19 pliegos de obser-
vaciones y 15 denuncias de hechos. La SRA registré un promedio de
23.5 acciones por auditoria.

Con las revisiones practicadas a la SRA por la ASF, se constaté la
existencia de deficiencias en los sistemas de control para el registro
y generacién de informacién de las bases de datos de los apoyos que

Se€ otorgan.
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CONCLUSIONES

De conformidad con los resultados resenados, podemos concluir
que adn falta camino para contar con un sélido Sistema de Evalua-
cién al Desempeno, que permita evaluar oportunamente la eficacia,
eficiencia, economia y calidad de los bienes y servicios que recibe
la sociedad de parte del gobierno, un sistema que verdaderamente
establezca pardmetros que permitan la asignacién del presupuesto
con base en resultados.

Por lo que corresponde al desempeno del sector rural, apuntare-
mos que —no obstante que en los tltimos afios (2005-2010) hemos
visto el presupuesto de la Sagarpa incrementarse a una tasa media
anual de 9- la crisis del campo mexicano también es una constante.
Actualmente coexisten diversos grados de desarrollo que van desde
la produccién para el autoconsumo a la produccién altamente de-
sarrollada; subsisten la pobreza, el desempleo y la marginacién, sin
que las actuales politicas pablicas puedan revertir tales condiciones.

Lo que podemos observar es que el diseno de las Politicas y Pro-
gramas Publicos carece de una visién integral, sin considerar un con-
texto mds amplio del desarrollo rural, para articular al sector con las
otras ramas de la economia, en las cuales se asigne un papel destacado
a la productividad del campo para estar en posibilidades de competir,
en igualdad de circunstancias, con sus socios comerciales (Canadd y
Estados Unidos) en el marco del Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte.

El simple crecimiento presupuestario de la Sagarpa no basta
para impulsar la reactivacién del campo. Es necesario que existan
un reordenamiento y articulacién de los diferentes programas, lograr
el mejoramiento de la eficiencia y efectividad del gasto en el desa-

rrollo rural, terminar con la multiplicidad de programas y la falta
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de armonizacién de los mismos; establecer la coordinacién entre los
diferentes érdenes de gobierno en la operacién de programas con el
fin de no diluir esfuerzos y lograr el uso racional de los recursos.

En este contexto, la Evaluacién al Desempefio debe ser el meca-
nismo que permita realizar un seguimiento a los Programas del Sec-
tor, de tal suerte que la informacién sobre los resultados y tendencias

identifiquen qué funciona, qué no y porqué.
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LA EVALUACION Y SUS CONSECUENCIAS
Rail Villegas Vizcaino™

La evaluacién sin consecuencias se devaltia y su prictica obedece
cada vez mds al mero cumplimiento de obligaciones legales.

La evaluacién de programas gubernamentales en México se ha prac-
ticado con cierta regularidad en las dltimas tres décadas. Con esta
“mayoria de edad” de la evaluacién, pudiera esperarse que sus resul-
tados fueran evidentes y que pudiéramos dar respuesta a la pregun-
ta: ;Qué resultados ha tenido la evaluacién?

Los resultados de la politica de evaluacién pudieran o no co-
rresponder a los propdsitos explicitos que se plantearon al instau-
rarla. Entre unos y otros hay una gama amplia de posibilidades,
tales como modificar la cultura burocrdtica por una de eficiencia,
establecer formas de control, favorecer la rendicién de cuentas, ge-
nerar criterios para la asignacién de presupuestos, mejorar la es-
tructura administrativa y operativa, cancelar acciones poco efec-
tivas e impulsar aquéllas de mayor potencial, mejorar las practicas

de los agentes gubernamentales, mejorar las relaciones tanto entre

Universidad Auténoma Agraria Antonio Narro, raulvillegasv@yahoo.com.mx.
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los diferentes actores gubernamentales como entre éstos y los go-
bernados, generar confianza entre los organismos internacionales
que proporcionan préstamos y donaciones de que los fondos son
utilizados eficientemente, desarrollar las capacidades locales para
el diseno de politicas y programas, identificar y reemplazar funcio-
narios inadecuados, aprender sobre los problemas, sus causas y sus
posibles soluciones; dar ocupacién e ingresos a profesionales de la
evaluacién y la capacitacién asociada a ella, justificar las agendas
politicas del gobierno en turno y la cancelacién de aquéllas que no
le convencen o convienen y seguramente algunas mds, incluso la de
lograr que los programas cumplan efectivamente con sus objetivos
(Martinez, 2004 y Ramos, ez al., 2011).

Es posible que la evaluacién realizada en estas tres décadas haya
tenido algunos de los efectos mencionados, pero es evidente que no
ha tenido los resultados que se esperaban al establecerla.

En tanto evaluar implica la emisién de juicios de valor, exige cri-
terios a aplicar y datos a los cuales se aplican tales criterios. Por ello,
toda evaluacién enfrenta tres cuestionamientos bdsicos: ;son objeti-
vos y pertinentes los criterios aplicados?, sson ciertos los datos?, ;pue-
de asegurarse que los cambios observados en los datos se debieron
a las acciones del programa evaluado? Es pricticamente imposible
que alguna evaluacién quede libre de dudas respecto a estos cues-
tionamientos y, por ello, es poco probable que los funcionarios res-
ponsables del programa evaluado acepten como tales los resultados
de la evaluacién, mis bien, tienden a descalificar a los evaluadores,
sus criterios, los datos empleados, sus conclusiones y en general, a la
evaluacién misma.

La evaluacién es una forma de investigacién cientifica social
que da respuestas a las siguientes preguntas: jse estdn cumpliendo

los objetivos del programa?, ;qué tan probable es que el programa
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obtenga los resultados deseados?, en su defecto, ;debe permanecer?,
sdebe transformarse?, ;en qué sentido?, ;se justifica el uso de recur-
sos publicos?, ;se justifica la asignacién presupuestal?, sse justifica su
existencia? Para ello, se formulan hipétesis sobre el disefio, operacién
o resultados de un programa, se obtienen datos que permitan apo-
yar o descartar tales hipédtesis, las que finalmente se convierten en
juicios de valor tendientes a modificar tales elementos del programa
evaluado. Pero es comin que ni el evaluador ni el responsable del
programa a evaluar lo consideren de esa manera. Es un hecho que
hay evaluadores complacientes y burocratizados y es atin mds comtn
que los responsables del programa perciban a la evaluacién como un
acto burocridtico, como intromisién o como una agresién potencial.

Ante tal actitud sobre la evaluacion, es dificil que ocurra la cola-
boracién necesaria entre quienes la realizan y el equipo responsable
del programa a evaluar para que ésta se realice sin dificultades; ya
que el evaluado participa en la contratacién del evaluador, la su-
pervisién de su labor, la provisién de informacién, el disefio de la
evaluacién, la definicién de la muestra a observar e incluso en la
aceptacion del informe de resultados, son muchas las oportunidades
de influir en la evaluacién.

Es una tendencia general el ser proclives a creer lo que nos con-
viene o nos agrada, aun contra evidencias relativamente sélidas; to-
davia hay quien se creen casi un dngel, aunque nuestro ADN clara-
mente nos muestre que somos casi monos. Asi, el funcionario tiende
a conservar su idea sobre el programa y a minimizar las evidencias
que le contradicen: “Los datos de no son exactos”, “los beneficiarios
respondieron asi por ignorantes o por interés”, “los evaluadores no
conocen la realidad”, “las encuestas son tendenciosas”, etc. Peor atin,
cada funcionario ve los aspectos positivos de la evaluacién en la parte

que le corresponde y los aspectos negativos de los otros participantes
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en el programa; si es funcionario federal, los males los originan los de
las entidades; si es funcionario estatal, los defectos estdn en el centro;
si es participe de la planeacién, la operacion es la que fue defectuosa
o0 viceversa.

Ante este panorama, el resultado obvio es que el impacto de
las evaluaciones sobre la eficiencia de los programas es minimo, a
la “cultura de la evaluacién” se opone la “cultura del fraude”, “la
cultura de la resistencia al cambio” o “la cultura de la desconfianza
en las evaluaciones”.

En los dltimos seis afos, con la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, la gestién para resultados, el sistema
de evaluacién del desempefio y la Reforma Hacendaria por los que
Menos Tienen, se establece la obligacién a nivel constitucional de
evaluar los resultados del ejercicio de los recursos publicos, con el
objeto de propiciar que los recursos econémicos se asignen con base
en principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y hon-
radez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados. Los
propésitos de la evaluacidn, en este marco, son retroalimentar el
proceso de programacién y favorecer la rendicién de cuentas.

El punto de partida de la programacién, conforme a la metodo-
logia de marco légico, es la definicién del problema y de las alterna-
tivas de solucién. Por “problema” se entiende a las diferencias entre
la situacién actual y la deseada. El marco es “légico” en tanto las
actividades son las necesarias y suficientes para producir cada com-
ponente, éstos son los necesarios y suficientes para lograr el propdsito
del programa y al hacerlo, se contribuye de manera significativa al
logro del fin; por otra parte, los medios de verificacion son los nece-
sarios y suficientes para el clculo de los indicadores y éstos evaltian
adecuadamente el logro de los objetivos del programa (Aldunate y
Cérdoba, 2011).
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Lo anterior se dice fdcilmente, pero implica grandes dificultades.
En principio, la situacién actual es percibida de muy diversas ma-
neras y la situacién deseada tampoco es la misma para todos, por lo
que la diferencia entre ambas, el problema, difiere substancialmente
para los diferentes sectores de la sociedad. Esto obliga a la busque-
da de consensos, y el afin de lograrlos se traduce en formulaciones
abstractas de objetivos, sobre los que puede haber acuerdo, pero que
al traducirse en acciones para impulsarlos, se diluyen en diferencias
de interpretacién que cuestionan su legitimidad y efectividad. Por
otra parte, los problemas sociales son generalmente complejos, por
lo que sus causas, o mds bien el eslabonamiento de factores causa-
les, no es evidente y requiere de conocimientos teéricos y técnicos
para identificarlos que generalmente no poseen ni la mayoria de los
gobernantes ni la mayoria de los gobernados, lo que nuevamente di-
ficulta el consenso y favorece el establecimiento de “medidas pricti-
cas” que aunque se saben erréneas o parciales, pueden lograr mayor
aceptacién. Diversos problemas pueden compartir causas comunes
o uno puede ser causa de otro, asi, al disefiar programas de manera
desarticulada, se hace posible que sus objetivos se contrapongan o
que el logro de unos perjudique el de otros.

Hay muchos ejemplos de lo anterior. Aunque explicarlos podria
ser complicado en este espacio, podria ser pertinente la siguiente
mencién. Elevar el nivel de desarrollo humano y patrimonial de
los mexicanos que viven en las zonas rurales, abastecer el mercado
interno con alimentos de calidad, sanos y accesibles, mejorar los
ingresos de los productores y revertir el deterioro de los ecosistemas,
son los objetivos del Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario
y Pesquero (Sagarpa, 2007); son objetivos sobre los cuales puede ha-
ber consenso, en gran parte por su neutralidad, generalidad y con-

tinuidad, pero que no constituyen adecuados planteamientos de los
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objetivos que orienten las acciones subsecuentes. Asi, los programas
derivados de tales objetivos pueden otorgar apoyos millonarios a
productores con activos por valores de diez o mds cifras y sostener
que estdn alineados con el objetivo de mejorar los ingresos de los
productores, sin tomar en cuenta que pueden tener impactos nega-
tivos sobre otros de los objetivos (desarrollo, deterioro de ecosiste-
mas), sin preguntarse si vale la pena utilizar recursos putblicos para
incrementar el nivel de ingresos de los productores, aunque éstos
sean del decil mds alto del pais y a pesar de aumentar la desigual-
dad social, privar de tales apoyos a productores del decil mds bajo
y promover pricticas agresivas al ambiente. La fragmentaciéon de
programas, objetivos y politicas, asi como la ambigiiedad de éstas,
lo permite.

La Alianza para el Campo operd en México de 1996 a 2007
con los objetivos de: a) aumentar el ingreso de los productores, b)
incrementar la produccién agropecuaria y ¢) producir suficientes
alimentos bdsicos para la poblacién; la cual fue evaluada afo tras
afo a nivel nacional y estatal. No fue planeada ni disefiada confor-
me a la metodologia del marco légico, sin embargo, sus objetivos
son muy similares a los actuales, su concepcién de que el bajo nivel
de capitalizacién del campo se traducia en baja productividad, falta
de competitividad y escasos ingresos para los productores, debido
a insuficiente infraestructura, escasas fuentes de financiamiento y
deficiente organizacion (Sagarpa-FAO, 2007), no difiere substan-
cialmente del planteamiento actual, excepto en que ahora se les
llama problema central, causas y efectos que conforman un “drbol
de problemas”. Entre los reiterados senalamientos que derivaron de
sus evaluaciones, destacan los relativos a su fragmentacién que difi-
culta el abordaje integral de los problemas, la deficiente identifica-

cién de la poblacién objetivo, su falta de focalizacién y los efectos
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excluyentes y de dificultades operativas asociadas a la inversién
previa por parte del beneficiario, ademds de las deficiencias en la
disponibilidad de la informacién (Sagarpa-FAO, 2008). Tales sefia-
lamientos siguen siendo vigentes para los programas actuales.

Para promover la “metodologia del marco légico” se organi-
zan cursos; los funcionarios de alto rango (quienes deciden sobre
los programas gubernamentales) no van a tales cursos y mandan
a funcionarios menores, quienes luego se enfrentan a la tarea de
“llenar los formatos”, el resultado es que los programas siguen igual
pero con apariencia de redisenados; luego, la evaluacién demuestra
diversas incongruencias, que se reducen a la leyenda de “modificar
la matriz de indicadores de resultados” en un formato de aspec-
tos susceptibles de mejora, tarea que se le asigna nuevamente a un
funcionario menor (sin participacién efectiva en el diseno del pro-
grama), quien modifica los formatos, agregando una nueva capa
de magquillaje al programa que esencialmente no ha cambiado. El
seguimiento comprueba que se atendieron las recomendaciones y el
programa sigue igual. Asi es como la burocracia y la inercia vencen
a la modernizacién.

Se dice que los programas publicos deben generar valor publico,
el cual se crea cuando se generan las condiciones orientadas a que
todos los miembros de la sociedad disfruten de oportunidades para
una vida digna, de empleo y bienestar, y garantizar el acceso a di-
chas oportunidades; es decir, cuando se aportan respuestas efectivas
y ttiles a las necesidades o demandas presentes y futuras de la pobla-
cién. ;Se tendrd esto en mente al disenar los programas?

La “l6gica” del disefio de programas tiene que ver con la concep-
cién que les da tal “l6gica”. Si se concibe al desarrollo como la trans-
formacién social que reduzca la desigualdad, que mejore las condi-

ciones de vida de los pobres y que ofrezca oportunidades efectivas de
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educacién, salud y trabajo para todos, resultard 16gico que los pro-
gramas sean coherentes, integrales y adecuadamente focalizados. Si,
por el contrario, el concepto de desarrollo niega las desigualdades,
resulta l6gica su fragmentacién y falta de focalizacién. Si se concibe
que la relacién entre indicadores y propésitos es fundamentalmente
probabilistica, se optard por un conjunto amplio de indicadores que
aumente la probabilidad de una medicién adecuada, en lugar de un
indicador simple que favorece interpretaciones ambiguas.

De poco sirve determinar que los subsidios de tal programa
fueron entregados con efectividad y eficiencia si no se determina si
los bienes entregados efectivamente generaron el valor publico que
justifica la existencia del programa. Pero, por otro lado, determinar
tales impactos del programa suele ser complejo, ya que requeriria
aislar cualquier factor contextual que pudiera incidir sobre el pro-
blema en cuestién para dilucidar si el cambio observado es realmen-
te imputable a las acciones del programa, lo cual si no imposible, es
dificil, costoso y tardado.

Generalmente, las evaluaciones incluyen la satisfaccién del bene-
ficiario. Si se interpreta por “satisfacciéon” el agrado del beneficiario,
quien recibié un bien o servicio y que tiene la expectativa de seguirlo
recibiendo, obviamente manifestard su agrado y si la satisfaccién se
mide por las respuestas a preguntas directas, los resultados tienden
a ser favorables. Pero si se concibe la satisfaccién del beneficiario en
el sentido de solucién al problema que motivé su participacién en el
programa, es muy probable que los resultados sean diferentes.

Los informes de evaluacién se dirigen a los responsables de disenar,
planear, programar, presupuestar y operar los programas, también
se suponen accesibles a los beneficiarios de los programas y al pabli-
co en general, aunque es muy probable que la gran mayoria de tales

destinatarios nunca los conozcan.
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En este contexto de evaluaciones imperfectas, devaluadas, des-
conocidas y malinterpretadas se impone la burocracia. Se fortalece
el mandato legal de realizarlas y de acatarlas a la vez que disminuye
la conviccién de su utilidad y el resultado mds probable es la simu-
lacién.

:Significa lo anterior que deben dejar de hacerse las evaluacio-
nes? La respuesta es condicional. Si no se modifica la confianza de
los disefiadores de politicas y programas en las evaluaciones y si éstas
siguen sin tener consecuencias, la respuesta seria si, no tiene sentido
realizar evaluaciones que promueven la simulacién y no mejoran
efectivamente a los programas. Pero si las evaluaciones se realizan
en un proceso de didlogo entre los responsables del disefio de los
programas y los evaluadores, que dé como resultado la conviccién
de la utilidad de sus resultados y el compromiso de aprovecharla,
y se acompanan de los incentivos adecuados, la respuesta es no, la
evaluacién puede ser una valiosa herramienta para mejorar los pro-

gramas y politicas gubernamentales.
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ELEMENTOS PARA LA IMPLEMENTACION
DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO
EN MEXICO

Carlos R. Menéndez Gdamiz*
PRESENTACION

Desde los momentos iniciales de su operacién, en octubre del 2004,
el Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la So-
berania Alimentaria (CEDRSSA) proporciona a los legisladores de la
Cdmara de Diputados asesoria e informacién técnica especializada
en materia de Evaluacién de Politica Publica Rural, requerida en
apoyo a los trabajos legislativos, de fiscalizacién y control que em-
prenden cotidianamente los legisladores.

En concordancia con este propésito, el CEDRSSA —a través de
la Direccién de Evaluacién de Politicas Pablicas Rurales— promueve
y celebra reuniones de intercambio entre especialistas en evaluacién
de politicas publicas para incrementar el intercambio y construccién
del conocimiento, metodologias, enfoques y experiencias en este
dmbito para contribuir a la mejora del marco legislativo y contribuir

asi al buen gobierno' del pais.

* Director I. Evaluacién de Politicas Ptiblicas Rurales CEDRSSA.

' Secretarfa de la Funcién Publica. Lineamientos generales para la evaluacién de los Pro-
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En este marco, el CEDRSSA convocd a la realizacién del Foro de
Opticas Diversas de la Evaluacién del Desempeno en México, con
el fin de realizar un balance critico y constructivo sobre el Sistema
de Evaluacién del Desempefio (SED), en el marco del Presupuesto
Basado en Resultados (PbR), y realizar los andlisis que contrasten
los compromisos del gobierno mexicano, sus propuestas de impulso,
avances logrados, problemas enfrentados, asi como los diversos retos
impostergables que impone el desarrollo, abordados desde las diver-
sas Opticas que cada grupo de especialistas tiene desde su especifico
dmbito profesional.

El objetivo de este texto es ofrecer una vision retrospectiva de
los momentos y compromisos iniciales en México de la Evaluacién
del Desempeno, y de cémo se cristalizé en el actual SED, cudles fue-
ron las ideas seminales, los momentos y los factores que favorecen
u obstaculizan la maduracién de una herramienta tan importante
como la evaluacién del desempeno y el enfoque del PbR desde la

visién legislativa.

EL DESARROLLO COMO MARCO
DE REFERENCIA

El desarrollo sostenible de cualquier pais debe estar apoyado por un
buen sistema o mecanismo de evaluacién del desempefo y segui-
miento, ésta ya es una idea generalmente aceptada. Prcticamente
en la década de 1990, esta idea fue permeando y se instald en las
mesas de discusién de los diversos organismos internacionales vin-

culados a la promocién de los procesos del desarrollo econémico y

gramas Federales de la Administracién Publica Federal. DOF. 30-111-2007. México.
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social, asf como en instancias de los diversos poderes e instituciones
de los Estados nacionales, y de manera muy significativa en diversas
instituciones académicas y organizaciones civiles, como se verd mads
adelante.

Para efectos de este texto, desempeno se entiende como “el gra-
do al cual una intervencién publica o un actor del desarrollo opera
de acuerdo a ciertos criterios/estdndares/pautas de accién o logra
resultados de acuerdo con los planes establecidos” (OCDE/CAD,
2002). Por lo tanto, por indicador del desempefo entenderemos:
“Una variable cuantitativa o cualitativa que permite verificar los
cambios generados por una intervencién publica, relativa a lo que
estaba planeado inicialmente”, como lo establece la misma fuente.

Finalmente, es necesario definir a la “evaluacién de programas
presupuestarios” como “el andlisis sistemdtico y objetivo de los pro-
gramas federales que tiene como finalidad determinar la pertinencia
y el logro de sus objetivos y metas, asi como su eficiencia, eficacia,
calidad, resultados, impacto y sostenibilidad”.?

Otra pregunta que hay que resolver es la referente al marco ge-
neral de la evaluacién del desempeno, el Marco de Medicién del
Desempefio, ;qué es, quién y como lo define?, y mds importante
aun, ;como opera? Pinfold, en su trabajo sobre la evaluacién del
desempeno del sector agua y saneamiento en Uganda, explica que
“un Marco de Medicién del Desempefio, MMD, es un dispositi-
vo conceptual dentro del sistema de Monitoreo y Evaluacién que
evalta el impacto general dentro del sector sobre los beneficiarios

a quienes estd dirigido, con el objetivo de mejorar los resultados de

desempeno”. (Pinfold, 2005:105).

% Secretaria de la Funcién Puablica. Lineamientos generales para la evaluacion de los Pro-

gramas Federales de la Administracion Publica Federal. DOF. 30-111-2007. México.
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Parece elemental el atributo que otorga este autor al MMD,
al asegurar en primer lugar que es un dispositivo conceptual que
evalta el impacto general en los beneficiarios para mejorar el desem-
peno. Es decir, se evaltan los impactos para mejorar el desempefio.

En este mismo sentido, Pinfold (2005) sefala que el desempeno

sectorial se define generalmente en términos de:

* Eficacia. por ejemplo, nuevas fuentes de agua que condu-
cen a un tiempo reducido de recoleccién para los usuarios.

e Eficiencia. servicios entregados de manera eficaz en térmi-
nos de costo y oportunidad

* Equidad. servicio que sigue el principio “Algo para todos,
no todo para algunos” (Pinfold, 2005, 105).

El ambito internacional
Como parte de los frutos de las reuniones de trabajo de los paises
miembros de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) desta-
ca el Consenso de Monterrey (México, marzo del 2002), en el que
se presentd, desarrollé y acepté la valiosa idea de que para lograr el
desarrollo se requiere de cuantiosos recursos que agencias y paises
destinan al cumplimiento de la Declaracién del Milenio (DM) y de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM); y ademds, que esos
recursos deben ejercerse en el marco del principio significativo de
la eficacia, entendida esta como el logro de los objetivos definidos.
Casi un ano después, en febrero del 2003, se efectud el Foro de
Alto Nivel sobre Armonizacién en la ciudad de Roma, Italia, y pos-
teriormente se realizé la Segunda Mesa de trabajo en la Ciudad de
Marraquech en febrero del 2004, donde nuevamente los ministros
nacionales reiteraron como indispensable y urgente que los paises

miembros de la ONU adoptaran los principios fundamentales de la
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Gestién basada en Resultados (GbR) como herramientas indispen-
sables para el éxito en los nuevos procesos de la gestion publica.

En estos eventos (el Consenso de Monterrey; la Declaracién de
Roma y la reunién de Marraquech) fue en donde se realizé la de-
finicién seminal de los principios constituyentes del marco general
para la reunién de trabajo celebrada en la Ciudad de Paris, Francia,
en el afio 2005, que llevé por nombre 2do Foro de Alto Nivel sobre
la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, la cual plasmé sus resultados y
acuerdos en la “Declaracién de Paris” del 2 de marzo del 2005. Re-
conoce necesario “respaldar el esfuerzo que realizan los paises socios
reforzando sus gobiernos y mejorando el desempefio del desarrollo”.
Se expresé la creencia en que los esfuerzos previos “incrementardn
el impacto® de la ayuda para reducir la pobreza y la desigualdad, ace-
lerando el crecimiento y agilizando el cumplimiento de los ODM”.
Por lo tanto se infiere que la tesis subyacente es que la eficacia en
la ayuda es capaz de lograr el cumplimiento de los objetivos del
desarrollo.

Sin embargo, en 2008, en Accra, Ganha, Africa, el 4 de sep-
tiembre de 2008 en el 3er Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la
Ayuda al Desarrollo, se buscaba acelerar y profundizar la aplicacién
de la Declaracién de Paris del 2005 a través del Programa de Accién
de Accra, pero éste reconoce en su punto nimero dos que el ni-
mero de personas en pobreza extrema era cercano a 1,400 millones
de personas.* Asi como en el 4to Foro celebrado en Busdn, Korea,
en diciembre del 2011 se da a conocer la Alianza de Busan para

la Cooperacién Eficaz al Desarrollo, que sefiala nuevas estrategias:

3 Esas cifras se basan en un estudio reciente del Banco Mundial que determiné que

la linea de la pobreza se ubica en los US$1.25 al dia en precios de 2005.
# Alianza de Busdn, Korea, punto nimero 10, diciembre del 2011.
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“Asociados para aumentar y fortalecer los resultados del desarrollo, to-
maremos medidas para facilitar, apalancar y reforzar el impacto de las
diversas fuentes de financiacién para apoyar el desarrollo sostenible
e incluyente. Estas medidas comprenden la imposicion fiscal y la mo-
vilizacion de recursos nacionales, la inversion privada, la ayuda para el
comercio, la filantropia, la financiacion piblica a precios de mercado y
la financiacién relacionada con el cambio climdtico Al mismo tiempo,
se requieren nuevos instrumentos ﬁndncz'eros, alternativas de inversion,
intercambio de tecnologia y conocimientos y alianzas piblico-privadas”>

Retomando la “Declaracién de Paris”,° que habia establecido

como grandes principales lineas de trabajo:

1) Aumentar la eficacia de la ayuda al desarrollo.

2) Adaptar y aplicar los sistemas de seguimiento y evaluacién a
la realidad de cada nacién.

3) Especificar o comprometer indicadores, calendarios y metas
(12 indicadores de progreso).

4) Supervisar y evaluar la implementacién de los sistemas na-

cionales.

La “Declaracién de Paris” también establecié los siguientes
Compromisos de Cooperacién entre los donantes y los paises socios:
1) Apropiacioén, 2) Alineacién, 3) Armonizacién, 4) Gestién orien-
tada a resultados y 5) Mutua responsabilidad. La Declaracién de
Paris no solo menciona, sino que sustancia y dimensiona cada uno

de los cinco compromisos de cooperacién y ademds logra disefiar y

Alianza de Busdn, Korea, punto niimero 10, diciembre del 2011.

Nota aclaratoria. La Declaracién de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo,
apropiacion, armonizacidn, alineacién y resultados y mutua responsabilidad, fue
suscrita el 2 de marzo del 2005.
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asignarles doce indicadores de medicién. Veamos que implicaciones
tienen los compromisos de cooperacién para los paises que los sus-
criben, como México.

Compromiso de Apropiacién. Por el compromiso de Apro-
piacién, los paises deben ejercer una autoridad efectiva sobre sus
politicas de desarrollo y estrategias que coordinan acciones para
lograr el desarrollo. Mediante este compromiso, los paises pactaron
lo siguiente: ) Desarrollar e implementar estrategias de desarrollo
nacional, mediante procesos consultivos; 4) Traducir esas estrate-
gias en programas operativos priorizados y orientados a resultados,
con un marco de gasto de mediano plazo y presupuesto anual, y 2)
dirigir la coordinacién en didlogo con las fuentes de recursos, y con
la participacién de la sociedad civil y del sector privado.

En este aspecto es importante comentar que México desde
1982 cuenta con el Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica
—articulo 26 constitucional- y la rectoria del Estado —articulo 25
constitucional— mediante los cuales se establece la planeacién y la
participacién ciudadana a través de la modalidad de consulta po-
pular, asi como de los sectores publico privado y social y de los tres
érdenes de gobierno.

Compromisos de Alineacién. El compromiso de Alineacién es
aquel mediante el cual los donantes y paises se comprometen mutua-

mente a realizar acciones en las siguientes seis lineas estratégicas:

A)Los donantes se alinean a las estrategias, instituciones y proce-
dimientos nacionales de desarrollo de los paises socios, como
es el caso de México. Compromiso trascendente que impli-
ca que los donantes deben basar su apoyo en las estrategias
nacionales y en las revisiones de avances respectivas, que pue-

den resultar de las evaluaciones.
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B)Los donantes utilizan los sistemas reforzados’ de los pai-
ses, fortaleciendo la capacidad sostenible del pais socio para
desarrollar, aplicar y responder sobre sus politicas ante sus
ciudadanos y su parlamento. Se busca el trabajo conjunto
de donantes y paises en el disefio de marcos que aporten
evaluaciones fiables del desempeno, transparencia y respon-
sabilidad de los sistemas nacionales.

C)Los paises socios refuerzan su capacidad de desarrollo con
el apoyo de donantes. El punto 22 de la Declaracién de
Paris especifica que “la capacidad para planificar, adminis-
trar, implementar y justificar los resultados de las politicas
y programas son puntos criticos para alcanzar los objetivos
de desarrollo partiendo de andlisis y didlogo y pasando por
implementacién, supervision y evaluacién”. La Declaracién
en el mismo punto define que desarrollar capacidades es una
responsabilidad fundamental de los gobiernos nacionales, y
los donantes adoptarian un papel de respaldo a los paises.
También se sefiala que esa capacidad, ademds de basarse en
andlisis técnicos sdlidos, debe abarcar el entorno social, poli-
tico y econdmico para reforzar los recursos humanos.

D)Reforzar la capacidad de gestién de finanzas pablicas. Mien-
tras que los paises intensifican sus esfuerzos para movilizar
los recursos nacionales reforzando la viabilidad fiscal, crean
un entorno que permita inversiones publicas y privadas, pro-
porcionan informes transparentes y fiables en tiempo oportu-
no sobre la ejecucién del presupuesto, y dirigen el proceso de
reformas de la gestién de las finanzas publicas; los donantes

deben confiar en los mecanismos nacionales transparentes

7 Por el apoyo de los donantes.
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de contabilidad y presupuesto, brindando certidumbre mul-
tianual de sus apoyos. Juntos, paises y donantes, deben reali-
zar andlisis diagndsticos y de evaluacién del desempenio en la
gestion de las finanzas puablicas, como lo expresa la Declara-
cién de Paris en su punto 27.

E) Reforzar los sistemas nacionales de aprovisionamiento. Am-
bos actores deben esforzarse por utilizar normas y procesos
mutuamente acordados para realizar diagnésticos, disenar
reformas sostenibles y supervisar implementaciones; también
deben canalizar recursos para respaldar y sostener reformas
de aprovisionamiento y desarrollo de la capacidad a media-
no y largo plazo, y ademds, compartir las diversas reacciones
a escala nacional respecto a los enfoques recomendados para
poder mejorarlos® con el tiempo.

F) Ayuda desligada. Implica que la ayuda esté desligada’ para el
logro de los objetivos, para obtener mds valor para el dinero,

es una estrategia vélida y adoptada por esta Declaracion.

Compromiso de Armonizacién Se ejecuta donde las acciones
de los donantes son mds armonizadas, transparentes y colectiva-

mente eficaces e implica las siguientes lineas de accién:

A) Los donantes implementan disposiciones comunes y simplifi-
can procedimientos. Promueve que los donantes trabajen de
manera coordinada evitando duplicidades y que se aprove-

chen y compartan las lecciones aprendidas. Aplicaria a la hora

8 Nota del autor. Los textos de la Declaracién de Paris no precisan el significado del

concepto “desligada” o lo de “obtener mds valor para el dinero”.

> Generacién de Informes.



144 ‘ OPTICAS DIVERSAS DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN MEXICO

de planificar, financiar (por ¢j. disposiciones de financiamien-
to conjuntas), desembolsar, supervisar, evaluar e informar al
gobierno sobre las actividades de los donantes y los flujos de
ayuda. Como lo senala el punto 32 de la Declaracién.

B) Complementariedad. Una divisién del trabajo mds eficaz,
para reducir costos de transaccién entre donantes y paises,
éstos deben brindar panoramas claros a los donantes sobre la
complementariedad de acciones, esfuerzos y recursos, e in-
cluso armonizar procesos.

C) Incentivos para conductas orientadas a la cooperacién. Lleva
a reformar procedimientos y reforzar incentivos, incluyendo
aquellos para la contratacién, valoracién y adiestramiento,
para que directivos y personal trabajen apuntando hacia la
armonizacién, alineacién y resultados.

D) Suministrar una ayuda eficaz a los estados frégiles. Los do-
nantes buscan que los estados nacionales sean trasparentes,
eficaces y resistentes, ajustando, en medida de la realidad de
cada pais, las dimensiones y alcances de la eficacia para adap-
tar sus principios a la realidad nacional.

E) Promover un enfoque armonizado de las evaluaciones
medioambientales (EIA). Donantes y paises se comprometen
a reforzar la aplicacién de las EIA y ahondar procedimientos
comunes para los proyectos, incluyendo las consultas con los
interesados; y desarrollar y aplicar enfoques comunes de la
“evaluacién medioambiental estratégica” a escala sectorial y
nacional. Tema este de particular interés para México, que
busca preservar su estatus ambiental de pais megadiverso, lo
que representa seguir desarrollando la capacidad técnica y las
politicas especializadas necesarias para el comentado anilisis

medioambiental y para la aplicacién de la legislacién.
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Compromiso de la Gestion orientada a Resultados. Para ad-
ministrar los recursos y mejorar la toma de decisiones enfocada a
resultados. Sin perder de vista que la gestién e implementacién de la
ayuda se orienta a los resultados deseados, utilizando la informacién
para mejorar asi la toma de decisiones. De este modo, los paises so-
cios y los donantes se comprometen a trabajar juntos con enfoques
participativos para reforzar las capacidades de los paises para desa-
rrollarla y generar la necesidad en la misma.

Busca, finalmente, reforzar los vinculos entre las estrategias de
desarrollo nacional y procesos presupuestarios anuales y multianua-
les, procurando establecer marcos de reporting’ y de supervision
orientados a resultados que vigilen el progreso de acuerdo con di-
mensiones clave de las estrategias de desarrollo nacionales y secto-
riales, y que estos marcos de evaluacién sigan un nimero de indica-
dores de fdcil gestion, cuyos datos estén disponibles sin costos altos
tanto para los paises como para las agencias.

La Mutua Responsabilidad. Mediante este principio, se asu-
me el compromiso compartido del desarrollo —entre los donantes
y los paises socios participantes— de los resultados del mismo, am-
pliando la transparencia.

Es interesante destacar que este compromiso de mutua res-
ponsabilidad implica a los paises socios reforzar el papel del Po-
der Legislativo en las estrategias de desarrollo nacional, asi como
en los presupuestos, fomentando esquemas participativos que in-
volucren las visiones de los actores del desarrollo en el momento de
formular y evaluarel progreso en la implementacién de las estra-
tegias de desarrollo nacional. Como lo afirma la Declaracién en

el punto 48.

10 Generacién de Informes.
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Los Indicadores de Progreso. La seccién 111 de la Declaracién
de Paris define los 12 indicadores que deben medirse en la escala
nacional con supervisién internacional. Incluye dos anexos, el pri-
mero se refiere a las metodologias de cdlculo de los indicadores y el
segundo corresponde al listado de los paises firmantes en donde se
encuentra México.

En la tabla que se presenta a continuacién se identifican los doce
indicadores definidos por los ministros en la Declaracién de Paris,
indicadores a los cuales se les podrian asignar valores desde septiem-
bre del 2005 para lograrlos en el 2010.

En la columna, de la derecha: Meta 2010, se describen los va-
lores deseados de los indicadores, desde luego amerita una posterior
revisién y evaluacién con mayor profundidad del cumplimiento de

México de estos compromisos internacionales.

Tablero de Indicadores del Desempefio
(Declaracion de Paris 2005)

Apropiacion Metas 2010

Los Socios tienen estrategias de desarrollo operativas.
Nimero de paises con estrategias nacionales
de desarrollo (incluso ERP'), con prioridades| Como minimo el 75%*
estratégicas claras, vinculadas con un marco de| de los paises socios.
gastos a mediano plazo y que quedan reflejadas en
los presupuestos anuales.

Alineacién

Sistemas nacionales fiables. Ndmero de paises
socios cuyos sistemas de gestion de las finanzas
) publicas y de aprovisionamiento: a) cumplen con
las buenas précticas generalmente adoptadas o b)
tienen instaurado un programa de reformas para
conseguirlo.

Metas de mejora a
establecer en septiembre
de 2005.

Los flujos de ayuda se alinean con las prioridades| 85%* de los flujos de
3 nacionales. Porcentaje de flujos de ayuda que| ayuda se repercutan en
repercute en el presupuesto nacional de los socios. | el presupuesto nacional.
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Reforzar capacidades con apoyo coordinado.
Porcentaje de ayuda a la construccién de capacidad

Metas de mejora a

ayuda incluyendo aquellos mencionados en esta
Declaracion.

4 proporcionada  via  programas  coordinados| establecer en sept. de
coherentes con las estrategias de desarrollo nacional 2005.
de los paises socios.
Utilizacion de los sistemas nacionale. Porcentaje
de donantes y flujos de ayuda que utilizan tanto
sistemas nacionales de aprovisionamiento como Metas de mejora a
5 de gestiéon de Finanzas Publicas en los paises | establecer en septiembre
socios que: a) cumplen con las buenas practicas de 2005.
generalmente adoptadas o b) tienen instaurado un
programa de reformas para conseguirlo.
Reforzar la capacidad evitando estructuras de .
. L . : Metas de mejora a
implementacion paralelas. Nimero de unidades .
6 - ; = establecer en septiembre
especializadas de ejecucién de proyectos (PIU) por
. de 2005.
pars.
La ayuda es mas prgdeab[e. Porcentaje de Como minimo el 75%*
desembolsos de ayuda liberados de acuerdo con ;
7 de esta ayuda liberada
programas adoptados dentro de marcos anuales o
. en programas.
multianuales.
Ayuda desligada. Porcentaje de ayuda bilateral .
8 ; Progresos a supervisar.
desligada.
Armonizacion
Utilizar disposiciones o procedimientos comunes.
9 Porcentaje de ayuda suministrada como enfoques| Cémo minimo el 25%.
basados en programas’.
Fomentar andlisis comunes. Porcentaje de: a) .
L X e Metas de mejora a
misiones de campo y/o b) trabajos analiticos sobre X
10 PO i L establecer en septiembre
paises, incluyendo andlisis de diagnéstico que son del 2005
conjuntos. )
Gestion Orientada a Resultados
Marcos orientados a resultados. Ndmero de paises
con marcos sélidos de evaluacién del desempefio o % .
A . 75%* de los paises
11 |[transparentes y supervisables para medir los SoCios
progresos en torno a a) las estrategias de desarrollo ’
nacionales y b) los programas sectoriales.
Mutua Responsabilidad
Mutua responsabilidad. Nimero de paises socios que
evallian sus progresos mutuos poniendo en practica Metas de mejora a
12 |los compromisos acordados sobre la eficacia de la | establecer en septiembre

de 2005.

*La Declaracién refiere que: “Se confirmardn o se modificardn estas cifras de aqui a septiem-

bre de 2005”.
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Los magros avances en los indicadores de Paris, asi como los po-
bres resultados expuestos en los foros de Accra, Ganha y de Busan,
Korea, motivaron que en marzo del 2012, organizaciones de la so-
ciedad civil" evaluaran sus resultados y formularon cuatro propues-
tas clave: 2) Evaluar en su totalidad y profundizar en los compromi-
sos de Paris y Accra; b) Reforzar la eficacia del desarrollo mediante
précticas basadas en los estdndares de derechos humanos; ¢) Apoyar
a las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) en tanto que actores
independientes del desarrollo por derecho propio y comprometerse
a generar un ambiente favorable para su trabajo en todos los pai-
ses; y d) promover una arquitectura de la cooperacién al desarrollo
igualitaria y justa; concluyendo que: “Es esencial concentrarse a ni-
vel nacional para la implementacién, los resultados y la evaluacién.
Conforme la Alianza Global vaya tomando forma y surja la futura
gobernanza de la agenda de eficacia del desarrollo, debemos asegu-
rarnos de concentrarnos en una implementacion a nivel local, cuyo
nicleo lo conformen los derechos humanos, la igualdad de género,

la justicia social y la sostenibilidad medioambiental.'

El contexto nacional

En México, los esfuerzos por dar mayor racionalidad, eficacia y trans-
parencia a los recursos no es una tarea nueva, la evaluacién de los pro-
gramas existe desde hace algunas décadas. No obstante ello, México
ha desarrollado nuevos esfuerzos para mejorar los procesos de evalua-
cién y seguimiento de los recursos. A medida que la Administracién

Pablica Federal (APF) ha disminuido su tamafio y actividad en la

""" Civil Society Voices for Better Aid. Open Forum CSO Development Effective-
ness. Evaluacién de la Alianza de Busdn para una cooperacion al desarrollo eficaz:

—perspectiva de la Sociedad Civil-Marzo de 2012.
12 Idem. Punto 42.
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sociedad y en la economia mexicana, se obliga a ser mds eficiente, te-
ner mejores resultados en la aplicacién de los siempre escasos recursos
publicos frente a los enormes problemas y necesidades sociales de una
sociedad como la mexicana, caracterizada por enorme desigualdad y
pobreza social.

La eficacia, la transparencia y la evaluacién ya alcanzaron el es-
tatus de preceptos constitucionales que cuentan con una legislacién
secundaria que les da cuerpo y operatividad. En la actualidad, las
discusiones son por la mejora de los sistemas y los mecanismos para
fortalecer la cultura del seguimiento y la evaluacién, por lo tanto,
son temas que estdn en el centro del debate legislativo. Es en este
sentido, donde los esfuerzos de las Spticas del desempefio buscan
cobrar su pertinencia y oportunidad para contribuir a mejorar el
marco general de la evaluacién de las politicas publicas en México.

En el Diario Oficial de la Federacién (DOF), el 7 de mayo de
2008 se publicé la reforma constitucional aprobada por la Cdmara
de Diputados en materia de gasto publico y fiscalizacién, elemento
de la Reforma Hacendaria por los que Menos Tienen. Por esta refor-
ma a la Carta Magna, los tres 6rdenes de gobierno deben evaluar los
resultados que obtengan con los recursos piblicos, y administrarlos
bajo los principios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez, a fin de satisfacer los objetivos a los que estén destinados.
Los objetivos actuales del Sistema de Evaluacién del Desempeno
(SED), son:

* Propiciar un nuevo modelo gubernamental para la gestién
de las asignaciones presupuestarias, orientado al logro de
resultados.

* Elevar la eficiencia gubernamental y del gasto publico y un

ajuste en el gasto de operacion.
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* Contribuir a mejorar la calidad de los bienes y servicios
publicos.
* Fortalecer los mecanismos de transparencia y rendicién

de cuentas.

Si se habla de sus componentes, se reconocen por lo menos dos
de ellos: la evaluacién de las politicas publicas y programas presu-
puestarios, para verificar el grado de cumplimiento de objetivos y
metas, con base en indicadores estratégicos y de gestion; y la gestion
para la calidad del gasto, que impulsa la puesta en marcha de accio-
nes que incidan positivamente en el buen funcionamiento y resulta-

dos de las instituciones publicas para elevar la eficiencia y eficacia.

A MANERA DE BALANCE

Es cierto que hay avances muy importantes en la implementacién del
Sistema de Evaluacién del Desempefio desde que se cred en la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH). Sin
duda es un proceso largo y complejo, de acuerdo con el programa de
implementacién formulado por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico (SHCP). Sin embargo, si se toma como base de andlisis lo sus-
crito en la Declaracién de Paris y lo establecido en Programa de Accién
de Accra, subsiste el déficit en aspectos cruciales: la ineficacia del im-
pacto de la ayuda en la reduccién de pobreza, desigualdad y deterioro
ambiental; el fortalecimiento de la relacién del SED con la Cdmara de
Diputados, y uno no menor, ;cé6mo lograr mayor participacién de la
sociedad civil a lo largo del proceso de las politicas publicas?

En consonancia con la Declaracién de Paris, en México se di-

sefi6 una relacién inicial del SED con la Cdmara de Diputados,
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que se describe en el documento normativo del SED de la SHCP:
“En todas las etapas del proceso presupuestario (planeacién-pro-
gramacién-presupuesto-ejecuciéon seguimiento-evaluacién) la H.
Cdmara de Diputados participa y recibe informacién que apoya
las funciones que tiene encomendadas. Asi, cuando se presenta a su
consideracién el PPEF, se le hace entrega de la informacién prevista
en los ordenamientos legales, y se llevan a cabo encuentros y reu-
niones para exponer los objetivos y prioridades de dicho Proyecto”
(SHCP, 2008: 71).

Aun cuando la fraccién X del articulo 158 del Reglamento de
la Cdmara de Diputados establece que a las comisiones ordinarias
corresponde realizar la evaluacién periédica de las politicas publi-
cas y los programas respectivos, en lo concerniente al drea de su
competencia. En dicho Reglamento de la Cimara de Diputados no
existen disposiciones especificas para que las Comisiones ordinarias
conozcan y revisen la informacién puntual del SED, asi como del
comportamiento de los valores de los indicadores en las materias de
su competencia.

En lo que a participacién de la sociedad civil se refiere, los pen-
dientes son mayores, aunque hay avances importantes todavia se
requiere avanzar en la legislacién de estas modalidades de simbiosis
entre los ciudadanos organizados y las instancias gubernamentales
que ejecutan y evaltan las politicas y los programas.

En el Segundo Taller de Experiencias, Balance y Perspectivas
de la Evaluacién del PEC y Propuestas de Mejora, organizado por
el CEDRSSA-DEPPR, y celebrado el 22 de junio del 2011, se en-
contré que la “(...) burocratizacién en el desarrollo de la Matriz de
Indicadores para resultados, conlleva un proceso tedioso en el que
aumenta la perversién del proceso por creacién de intereses en la

evaluacién como negocio”.
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Ademds, la percepcién de los participantes en el mismo even-
to era que ‘existe poco manejo de métodos y herramientas de
evaluacién en el sector puablico, situacién que provoca ausencia o
al menos debilidad en la evaluacién, la armonizacién y efectos de
los programas”.

También se observé que las recomendaciones de las evaluacio-
nes rara vez son incorporadas a las nuevas versiones de las Reglas de
Operacién. Asimismo, se consideré como insuficiente el tiempo dis-
ponible entre el resultado de las evaluaciones y su uso para el disefio
de los programas, presupuestos y reglas de operacién que incorporen

la participacién de la poblacién objetivo.
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RESULTADOS DEL PROCESO DE EVALUACION
DE LOS PROGRAMAS RURALES EN EL MARCO
DEL SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO

Gabriela Rangel Faz*
INTRODUCCION

El Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la So-
beranfa Alimentaria (CEDRssA), desde su creacién ha dado segui-
miento a los resultados de las evaluaciones de los programas del Pro-
grama Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable
(PEC) y ha sido testigo de los cambios en la materia originados por
la construccién del Sistema de Evaluacién del Desempenio (SED).
Si recapitulamos sobre los propésitos enunciados sobre el SED,
en el marco del Presupuesto basado en Resultados (PbR), se tiene

que el Ejecutivo planteé:

* “La APF, en el marco de los objetivos, politicas y estrate-
gias del PND y de los programas que se derivan del mismo,

debe orientar los programas presupuestarios y el gasto al

* Investigadora del CEDRSSA.
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logro de resultados que se evaluardn objetivamente con el
apoyo de indicadores relacionados con eficacia, eficiencia,
economia, calidad e impacto social y econémico.

e En el proceso de planeacién, programacién, presupuesta-
cién, ejercicio y control del gasto publico, se debe tomar
en cuenta los resultados del seguimiento y la evaluacién,
asi como aplicar las medidas conducentes.

* Los resultados de las evaluaciones se deben entregar a la
Cdmara de Diputados y serdn de acceso publico, en los
términos de las disposiciones de transparencia.

* Dichos resultados se deben considerar en el proceso presu-

puestario, el ejercicio del gasto y la rendicién de cuentas.”

En el presente articulo buscamos responder tres interrogantes
que nos parecen claves para la instauracién del SED. En principio
hay que preguntarse si se ha reforzado la evaluacién de las politicas
y programas del PEC, para ello se inicia identificando si las evalua-
ciones son accesibles, qué tipos de evaluaciones se realizan y si sus
conclusiones y recomendaciones son utilizadas en el proceso presu-
puestario de los anos siguientes.

En segundo término, se tratard de presentar —a un lustro de
iniciado el SED- si la informacién de las evaluaciones ya permite la
presupuestacion por resultados, a nivel de programas y de politicas.

Debido a que los programas del PEC son especializados y respon-
den a légicas especificas de los temas que atienden, es muy complejo
revisar, analizar y obtener conclusiones sobre los resultados de la poli-

tica publica a partir de las evaluaciones individuales de los programas.

' SHCP, Sistema de Evaluacién del Desemperio, Presentacion hecha a la Comisién de

Presupuesto y Cuenta Publica de la Cdmara de Diputados, abril de 2007.
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Sin embargo, gracias a que en 2007 y 2011 se realizaron evaluaciones
de Consistencia y Resultados (CyR)* de los programas y acciones mds
importantes del PEC, pudimos realizar un ejercicio comparativo de la
situacién que guardan los programas en seis rubros: disefio, planea-

cién, cobertura, operacién, percepcion y resultados.

ANTECEDENTES DE LA EVALUACION
EN EL SECTOR RURAL

El PEC, creado por la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS)
publicada en diciembre de 2001, expresa asignaciones y previsiones
presupuestales y de recursos fiscales para el estimulo, fortalecimien-
to y desarrollo de las actividades econdémicas, productivas, sociales
y ambientales del dmbito rural. La LDRS defini6 al PEC como el
conjunto de programas sectoriales relacionados con la materia mo-
tivo de dicha Ley, bajo una misma coordinacién horizontal a partir
de la Comisién Intersecretarial para el Desarrollo Rural Susten-
table (CIDRS) y vertical entre los distintos érdenes de gobierno, a
través del Consejo Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable
(CMDRS) v sus distintos niveles de representacion, Nacional, Esta-
tal, Distrital y Municipal, asi como la firma de Convenios de Coor-
dinacién con los gobiernos de los estados.

El articulo 14 de dicha ley otorga a la CIDRS la tarea de propo-
nerle el PEC al Ejecutivo Federal para su aprobacién, el cual debe

comprender las politicas ptblicas para generar y diversificar empleo

2 El nombre de estas evaluaciones es de Consistencia y Resultados, sin embargo

cuenta con un apartado de Disefio, que es el mismo que se utiliza para las evalua-
ciones con el mismo nombre.
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y garantizar a la poblacién campesina su bienestar, participacién e
incorporacién al desarrollo nacional, con prioridad en zonas de alta
y muy alta marginacién y poblaciones econémica y socialmente
débiles.

El 17 de junio del 2002, se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF), el “Decreto del Ejecutivo Federal mediante el
cual se aprobé el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo
Rural Sustentable 2002-2006”, en el marco del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2001-2006. En este periodo, se propuso articular
los programas y esfuerzos de orientacién de recursos presupuesta-
les, logisticos, humanos e institucionales en pos del desarrollo rural
sustentable, a partir de seis grandes ejes estratégicos: 2) condiciones
sociales, 4) aspectos agrarios, ¢) condiciones laborales, 4) actividades
productivas, ¢) infraestructura bésica y productiva y f) medio am-
biente, para los cuales se definieron politicas especificas, objetivos,
estrategias, programas y lineas de accién y metas.

En lo que se refiere al tema de la evaluacién del dmbito rural,
desde el ano 2000 el Ejecutivo incorporé en el Proyecto de Decreto
de Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) 2001, la disposi-
cién de evaluar por una instancia externa el desempefo y el impac-
to de los programas sujetos a reglas de operacién, esto es, aquéllos
que involucran subsidios directos. Los programas rurales sujetos a
reglas de operacién debian cumplir con dicha disposicién, en algu-
nos casos, ya existian experiencias de evaluacién como la de Alianza
para el Campo, evaluacién a cargo de una instancia externa (la FAO)
desde el ejercicio 1998. En el caso de Procampo se habian realizado
diversas encuestas para conocer el uso que los productores daban
a los recursos obtenidos. Por ello, no es extrafio que el primer PEC
dedicara un capitulo (el IX y tltimo) a la “Medicién de Resultados y

Rendicién de Cuentas”, en el cual contemplaba la evaluacién perma-
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nente de “las acciones de las dependencias participantes en el PEC”,
con indicadores “verificables por terceros independientes.”

El primer PEC puso énfasis en la transparencia de las decisio-
nes de las dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal (APF) y de sus servidores publicos, asi como en la rendicién
de cuentas de sus resultados; aunque se senald que la participacién
de la ciudadania en el proceso de evaluacién del desempeno era una
exigencia del cambio democrdtico, sélo se establecié una disposicién
para que el Ejecutivo Federal le rindiera cuentas mediante informes
publicos a las asambleas y sectores respectivos.

La evaluacién quedé a cargo de la CIDRS, la cual coordinaria
las acciones y programas de las dependencias y entidades en esta
materia; cada entidad piblica generaria sus esquemas integrales
de evaluacién y la construccién de indicadores, enfocados tanto
a la evaluacién del desempeno sectorial, como a la evaluacién de
sus programas y servicios; los resultados deberian ser susceptibles
de reportarse anualmente y, en lo posible, comparables interna-
cionalmente; los indicadores deberian aproximar el impacto de
los programas e instrumentos de apoyo, medir su eficiencia y
el avance del Plan Nacional de Desarrollo en cada uno de los
objetivos y estrategias que plantea en materia de desarrollo rural,
y ser incluidos en el Sistema Nacional de Indicadores a cargo de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP); la comu-
nicacién de los resultados de las evaluaciones a la ciudadania,
constituiria “un medio eficaz para mejorar la toma de decisiones,
identificar nuevos desafios y promover el didlogo acerca de las
politicas nacionales en materia de desarrollo rural sustentable”;
los titulares de las entidades sectoriales participantes rendirfan
cuentas ante el Congreso de la Unién, de manera periddica y a

solicitud expresa.
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Al iniciar la administracién del Presidente Felipe Calderén
Hinojosa, ya se habian aprobado la Ley General de Desarrollo So-
cial y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH) que dieron un fuerte impulso al tema de la evaluacién de
la Administracién Publica Federal. Esta dltima ley ademds manda-
t6 la elaboracién de los Lineamientos Generales para la Evaluacion
de la APF y la generacién de planes anuales de evaluacién; ambos
bajo la conduccién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) y el Consejo Nacional de

Evaluacién de la Politicas de Desarrollo Social (Coneval).

LA CONSTRUCCION DEL SISTEMA
DE EVALUACION DEL DESEMPENO ACTUAL

La LFPRH se propuso contar con una administracién por resultados
(Presupuesto basado en Resultados (PbR) al establecer la obligacién
de que los ejecutores del gasto cumplieran con oportunidad y eficien-
cia las metas y objetivos previstos en sus respectivos programas (art.
45), bajo un sistema de evaluacién del desempefio, “(...) entre otros,
para identificar la eficiencia, economia, eficacia, y la calidad en la
Administracién Puablica Federal y el impacto social del ejercicio del
gasto publico, asi como aplicar las medidas conducentes” (art. 111).
En 2007 se fortalecié la evaluacién con la llamada Reforma Hacen-
daria, que incluyé reformas constitucionales en materia de evaluacion,

como lo sefiala el articulo 134 en sus dos primeros pérrafos que indican:

Los recursos econémicos de que dispongan la Federacién, los esta-
dos, los municipios, el Distrito Federal y los érganos politico-admi-

nistrativos de sus demarcaciones territoriales, se administrardn con
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eficiencia, eficacia, economfa, transparencia y honradez para satisfa-
cer los objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos serdn evaluados
por las instancias técnicas que establezcan, respectivamente, la Fe-
deracidn, los estados y el Distrito Federal, con el objeto de propiciar
que los recursos econdémicos se asignen en los respectivos presupues-
tos en los términos del pdrrafo anterior. Lo anterior, sin menoscabo

de lo dispuesto en los articulos 74, fraccién VIy 79.

Entre los primeros cambios realizados estdn los senalados
en el SED, los Lineamientos Generales para la Evaluacién de los
Programas Federales de la Administracién Publica Federal, los pro-
gramas anuales de evaluacion, los modelos de términos de referencia
para las evaluaciones de Disefio, de Consistencia y Resultados y Es-
pecificas de Desempeno.

Los Lineamientos de Evaluacién dictaron los procedimientos
para la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo y los Objetivos
Estratégicos de las dependencias; los criterios de evaluacién de los
programas sujetos a reglas de operacién, en un principio, y paulatina-
mente de otras acciones de la APF y los mecanismos de rendicién de
cuentas y transparencia gubernamental. Asi mismo, definieron que
la metodologia de marco légico seria la herramienta para la defini-
cién de las caracteristicas bésicas de los programas: su Fin, Propésito,
Componentes, Actividades e Indicadores de evaluacién y, finalmen-
te, a través de los términos de referencia se homogenizaron los conte-
nidos de las evaluaciones de todos los programas de subsidio sujetos
o no a reglas de operacién. También senalaron los mecanismos de
difusién de informacién sobre los evaluadores, los costos de las eva-
luaciones y los resultados de las mismas a través de los portales de las

dependencias.
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Al iniciar el SED, se contaba en el sector rural —desde 2001— con

la experiencia en materia de evaluacién de las dos terceras partes de

los programas del PEC. Sin embargo, es muy probable que la desvin-

culacién de esta experiencia con el proceso de construccién del nuevo

sistema haya obedecido a que en el diagnéstico de la Secretaria de

Hacienda en 2007 se identificaba que, por ejemplo, en la Secretaria

de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién

(Sagarpa), dependencia con mayores recursos del PEC, existian los

siguientes problemas:

Una tercera parte de las metas no eran claras, por lo que
no permitian una adecuada rendicién de cuentas sobre el
uso apropiado y eficiente de los recursos.

Aspectos cualitativos de los programas se entendian “me-
dianamente en las reglas de operacién, pero [quedaban]
totalmente obscuros en el presupuesto”.

Todo ello hacia imposible pensar que hubiera “la menor
rendicién de cuentas”.

Las Reglas de Operacién estaban muy pobremente especi-
ficadas y casi todas cubrian diversos objetivos, que a su vez
se duplicaban.

Aparecian objetivos con mdltiples definiciones de con-
ceptos que lo menos que hacian pensar era que existia
“...]a mds amplia discrecionalidad en la aplicacién de los

» 3
recursos .

3 JB Consulting “7.7.P. 05/2006 Propuesta de Presupuesto de Resultados a un Sistema
de Evaluacion del Desemperio ante la H. Cdmara de Diputados, de Acuerdo a lo Dis-
puesto en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, México, 15 de
febrero 2007.
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ACCESO A LAS EVALUACIONES DE PROGRAMAS
RURALES Y RENDICION DE CUENTAS

Como ya se senald, el primer PEC daba énfasis a la transparencia
y rendicién de cuentas que debia darse, en principio, a partir de
la difusién de las evaluaciones de los programas sujetos a reglas de
operacién. Al buscar si las dependencias cumplian al menos con
el mandato de difundir sus evaluaciones, el CEDRSSA* encontrd
en 2005 que el 61% de las 77 evaluaciones de los programas del
PEC sujetos a reglas de operacién eran publicas. Posteriormente, en
2008, se identificé al 75% de las evaluaciones de Consistencia y Re-
sultados 2007 de los programas rurales sujetos a reglas de operacién,
y para 2012 se localizé al 91.4% de las evaluaciones que debieron
realizarse y difundirse conforme lo mencioné el Programa Anual de
Evaluacién 2011. La comparacién de estos tres momentos permite
ver que la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) es la dependencia
que desde 2005 difunde con mayor regularidad sus evaluaciones, lo
mismo que la CDI, que estd incluida dentro de los programas de la
SHCP (cuadro 1).

Es decir, en la presente administracién se cuenta con un mayor
acceso a las evaluaciones de los programas rurales, lo que no im-
plica necesariamente que se esté cumpliendo completamente con
la rendicién de cuentas, pues ésta significa tanto responsabilidad,

informacién y justificacién, como sancién.’

* Shedler, Andreas (agosto 2004). “;Qué es la rendicién de cuentas?” Cuadernos de

Transparencia 3, México: IFAL.
> Diario Oficial de la Fedeacion, Presupuesto de Egresos de la Federacién 2005. En-
fasis anadido.
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Cuadro 1. Acceso a las evaluaciones
de programas rurales 2005, 2007 y 2011

Ao / lones 2005 disponibles en 2007 iones 2007 publicadas al mes de julio 2008 [Evaluaciones 2012 publicadas al mes de julio 2012

Dependencia ™ e Publicadas % Cumplimiento | _Programas Publicadas % Cumplimiento | Programas  Publicadas % Cumplimiento
SAGARPA 2% 1 423 13 ) 69.2 15 15 100
SEDESOL 2 12 100 10 10 100 12 2 100
SEMARNAT 5 4 80 1 13 29 16 13 813

SRA 6 0 0 3 3 100 3 3 100
SHCP 8 7 87.5 5 2 ) 2 2 100
ECONOMIA 7 4 57.1 4 4 100 4 4 100
SALUD 3 2 67 2 1 50.0 4 3 75

sep 6 6 100 6 2 333 4 2 50

sTPS 2 0 ) 2 0 0 1 1 100

scT 2 1 50 1 1 100 1 ) 0
ToTAL 7 a7 61 60 ) 81 7 914

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Presupuesto de Egresos de la Fede-
racién 2005 y 2007, del Programa Anual de Evaluacién 2011 y de las dependencias
federales a través de sus portales o a través del Infomex.

LOS TIEMPOS DE ENTREGA
DE LAS EVALUACIONES

En el 2005, en su capitulo VIII, articulo 52. De las Reglas de Opera-

cion para Programas, se sefalaba:

(-..) &) Presentar la evaluacién de resultados de cada programa a la
Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica de la Cdmara, a la Se-
cretarfa y a la Funcién Puablica, a mds tardar el 30 de septiembre, a
efecto de que los resultados sean considerados en el proceso de andli-
sis y aprobacién del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
siguiente ejercicio fiscal. Dicha evaluacién deberd informar los recur-
sos entregados a los beneficiarios e incorporar un apartado especifico
sobre el impacto y resultados de los programas sobre el bienestar, la
equidad, la igualdad y la no discriminacién de las mujeres.

(-..)
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Las dependencias y entidades deberdn informar a la Cdmara, por
conducto de la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica, sobre las
instituciones que llevardn a cabo las evaluaciones, a més tardar el 30
de abril. Asimismo, deberdn difundir dichas evaluaciones a través de

sus respectivas paginas electrénicas en internet®.

Las primeras evaluaciones de Consistencia y Resultados mantu-
vieron este calendario de entrega. Sin embargo, en los afos siguien-
tes —de acuerdo con la LFPRH- las evaluaciones se debian concluir
conforme al calendario sefialado en los programas anuales de eva-
luacién, por ello, las evaluaciones especificas de desempefio de 2008
se difundieron hasta junio 2009, y asi sucesivamente.

Las nuevas normas no contemplan la entrega de los avances de
las evaluaciones en el mes de agosto a la Comisién de Presupuesto
y Cuenta Piiblica para retroalimentar el proceso presupuestal. Uni-
camente en los programas de desarrollo social, la ley con el mismo
nombre indica que “los resultados de las evaluaciones serdn publica-
dos en el Diario Oficial de la Federacion y deberdn ser entregados a
las Comisiones de Desarrollo Social de las Cdmaras de Diputados y
de Senadores del Congreso de la Unidn, y a la Secretaria” (articulo
79). Cabe sefialar que al momento de las discusiones presupuestales
en la Cdmara baja, las evaluaciones publicas corresponden a las del
ejercicio fiscal del afio previo.

Por su parte, con la finalidad de aportar informacién de las eva-
luaciones para contribuir a los andlisis presupuestales, el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Cone-

val) publicé en 2011 las Consideraciones Presupuestales 2012.

¢ Diario Oficial de la Federacion, Presupuesto de Egresos de la Federacién 2005.

Enfasis afadido.
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A partir de este recuento podemos ver que la obligacién de
entregar a la Cdmara de Diputados las evaluaciones se ha ido di-
luyendo. Esta situacién no ha tenido reacciones, muy probable-
mente debido a que las evaluaciones no han sido un insumo de
los andlisis de las comisiones de la Cdmara de Diputados (salvo en
el caso de la de Desarrollo Social), al momento de las discusiones

presupuestales de cada afio.

CARACTERISTICAS DE LAS EVALUACIONES

Los Lineamientos de Evaluacién de la APF sefialaron los diferentes
tipos de evaluacién a realizarse conforme a los programas anuales de

evaluacién de cada ano:

* Consistencia y Resultados (CyR).

* Estratégicas.

* De Indicadores.

* De Impacto.

* De Procesos.

* De programas nuevos (Diagnéstico y Disefio).
* Especifica.

e Complementarias.

Los programas rurales a partir de 2007 han sido evaluados con
los siguientes tipos de evaluaciones:

Las evaluaciones que se han aplicado homogéneamente a la ma-
yor parte de los programas y acciones del dmbito rural son las de
Consistencia y Resultados que “analiza[n] sistemdticamente el dise-

fio y desempeno global de los programas federales, para mejorar su
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gestién y medir el logro de sus resultados con base en la matriz de
indicadores™ y las Especificas de Desempeno, definidas como “(...)
aquellas evaluaciones no comprendidas en el presente lineamiento y

que se realizarin mediante trabajo de gabinete y/o de campo”.®

Cuadro 2

Tipo de Evaluacién No. Aio (s)

Disenio 3 2007

10 2008

4 2009

1 2010

7 2011
Disefio, Consistencia y Resultados 58 2007-08
64 2011-12

Especificas de Desempefio 75 2009

66 2010
Estratégicas 4 2007-09
Impacto 5 2007-11
Complementarias 3 2008-10
Especificas 4 2007-10
Total 304 2007-12

Fuente: Elaboracién propia con base en las evaluaciones recopiladas de los portales de

las dependencias y del Infomex.

En 2007, se mandé la realizacién de dos evaluaciones estraté-

gicas relacionadas con los programas rurales: la de la Politica de

7 SHCP, SFP, Coneval, Lineamientos Generales para la Evaluacion de la Administra-
cién Priblica Federal, marzo 2007.
8 Ibid.
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Nutricién y Abasto del Gobierno Federal y la de Politica del Sector
Rural. La primera fue difundida y presentada por el Coneval a ini-
cios de 2010. La segunda fue solicitada por la SHCP al Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID) y difundida en 2010 en el portal del
Coneval, después de varias solicitudes hechas tanto a la SHCP como
al Consejo; desafortunadamente, esta evaluacién no fue presentada
ni debatida con diversos actores del sector rural, entre los que se

encuentran los diputados de la LXI Legislatura.

RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS RURALES
POR DEPENDENCIA DE ACUERDO
CON LAS EVALUACIONES 2007 Y 2011

Los programas anuales de evaluacién 2007 y 2011 mandataron la
realizacién de evaluaciones de Consistencia y Resultados (CyR) de
los programas sujetos a reglas de operacién, y en 2011 se incluye-
ron también para otras acciones y programas que reciben subsidios
federales.

De acuerdo con el Coneval, en 2007 estas evaluaciones per-

mitian:

(-..) Tener un diagndstico sobre la capacidad institucional, organiza-
cional y de gestion de los programas hacia resultados (...).

Entre sus objetivos principales se encuentran el andlisis del disefio
de los programas con base en la matriz de indicadores, la obtencién de
informacién relevante con respecto a la operacién de los programas y
la exposicién de la informacién disponible sobre la percepcion de los
beneficiarios y los resultados que se han obtenido. Todo lo anterior

contribuye a mejorar la capacidad de accién de las politicas pablicas
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y forma parte de la rendicién de cuentas y transparencia del gobierno

en esta materia.’
Por su parte, en las evaluaciones 2011 se evalué:

(...) El disefio y desempefio de los programas federales, ofreciendo un
diagndéstico sobre la capacidad institucional, organizacional y de ges-
tién de los programas orientada hacia resultados. La finalidad de esta
evaluacién es proveer informacién que retroalimente el disefio, la ges-

tién y los resultados de los programas.

En 2007, este tipo de evaluaciones constaron de 100 preguntas
ubicadas en seis apartados: Disefio, Planeacién, Cobertura, Operacion,
Percepcién y Resultados. Ochenta de estas preguntas eran binarias,
es decir, debian contestarse con un “Si” o un “No”. Para sistemati-
zar las evaluaciones de los programas rurales, dimos a las respuestas
afirmativas un punto de calificacién y a las negativas un cero, de
tal forma que obtuvimos una calificacién por programa, siendo la
mayor calificacién “100” que equivale a 80 preguntas afirmativas y
asi sucesivamente. Después obtuvimos un promedio por dependen-
cia, y de ahi una calificaciéon global del conjunto de evaluaciones
analizadas en ese afio.

En las evaluaciones 2011, los seis apartados se mantuvieron, las
preguntas se redujeron a 51 y la mayor parte fueron binarias, cuan-

do las respuestas eran afirmativas habia cuatro niveles de respuesta

?  <http://www.coneval.gob.mx/cmsconeval/rw/pages/evaluacion/evaluaciones/
consistencia/evaluaciones_de Consistencia_y_resultados 2011-2012.es.do>.

' DOF, Acuerdo por el que se establecen las disposiciones generales del Sistema de Eva-
luacion del Desemperio, 31 de marzo de 2008.
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que permitieron mayores precisiones. A partir de éstas, los evalua-
dores dieron a cada uno de los apartados una calificacién, siendo la
mdxima cuatro; en este trabajo, se homologé a “100” y asi sucesiva-
mente; posteriormente obtuvimos los promedios por dependencia y
el global del ano.

A partir de las calificaciones obtenidas en los dos afios analiza-
dos (2007 y 2011), se realiz6 un ejercicio comparativo para tratar
de dilucidar si los programas habfan mejorado y, de ser asi, en qué
aspectos.

De igual forma, sistematizamos las evaluaciones 2011 con la
metodologia de 2007 y obtuvimos calificaciones diferentes a las que
resultaron de las suministradas por los evaluadores a los programas.
Este ejercicio nos permitié identificar que los evaluadores tuvieron
posibilidad de dar m4s precisién a los avances y retos de los progra-
mas a través de sus calificaciones. Cabe aclarar que en el andlisis
comparativo 2007-2011, para este tltimo afo Uinicamente retoma-
mos las calificaciones que dieron los evaluadores a los programas en

sus seis apartados.

Cuadro 3. Comparativo de resultados
de las evaluaciones de Diserio,
Consistencia y Resultados 2007 y 2011

Dependencia
[etapa Disefio Planeacion Cobertura Operacién Percepcion Resultados Calificacién
evaluada

2007 2011a 2011b 2007 201la 2011b 2007 2011a 2011b 2007 2011a 2011b 2007 2011a 2011b 2007 201la 2011b 2007 201la 2011b
Sagarpa 67.6 604 800 717 524 589 340 367 400 687 524 672 850 217 267 575 352 213 641 435 490
Sedesol 583 891 991 472 839 958 267 521 833 689 831 951 458 833 1000 438 504 533 484 736 87.8
Semanat 800 810 966 841 807 936 764 769 846 757 795 891 909 596 692 864 360 400 822 69.0 789
SRA 413 821 1000 667 889 1000 00 8.3 1000 500 813 944 667 250 333 500 379 400 396 662 780
DI 715 732 935 552 623 750 300 438 667 694 758 896 500 271 583 375 221 250 523 507 68.0
Financieros 864 593 79.0 883 528 741 680 0.0 00 8.6 733 796 800 667 667 750 289 356 79.7 47.7 558
Economia 700 827 1000 542 823 958 250 188 250 718 856 938 250 1000 1000 313 194 350 462 648 749
salud 400 796 1000 250 889 1000 600 833 944 781 879 667 1000 50.0 400 750 254 823 630 69.2 806
SEP 700 916 1000 625 91.8 1000 550 1000 1000 613 813 875 750 0.0 0.0 50.0 354 400 623 666 713
Promedio 650 777 942 617 760 881 417 550 660 694 778 848 687 482 549 563 323 414 598 613 716
2011a - retomala calificacion que los evaluadores dieron a los programas.
2011b - calificacién obtenida con la metodologia nuestra de 2007
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El primer apartado de las evaluaciones es el de Diseno, en él
se revisa la pertinencia del programa y su contribucién para que se
cumpla con los objetivos estratégicos de la dependencia; se analiza
si los bienes y servicios que se proporcionan contribuyen al logro
de sus objetivos; si su matriz de indicadores estd bien formulada;
si cuenta con criterios de focalizacién y mecanismos de seleccién
de sus poblaciones objetivo, unidades de atencién, asi como con
padrén de beneficiarios; se observan las Reglas de Operacién y la
normativa para conocer el funcionamiento de los programas y su
consistencia con la matriz de indicadores; y valora si existen coin-
cidencias, complementariedad y duplicidad con otros programas
federales. Al analizar las respuestas binarias de 56 evaluaciones
2007 de CyR de programas con influencia en el dmbito rural, se
obtuvo que —en conjunto— las nueve dependencias del PEC con
evaluaciones tuvieron una calificacién promedio de 65 en materia
de diseno, mientras que en 2011, los 73 programas con evaluacio-
nes habfan mejorado en este aspecto para llegar a 77.7 puntos de
los 100 posibles a obtener.

Respecto de la Planeacién y Orientacién a Resultados, don-
de se abordan los mecanismos y herramientas de planeacién de
los programas, se evalué si las metas establecidas y los indica-
dores permitian medir si los objetivos se alcanzaron; si existen
mecanismos de seguimiento y monitoreo sistemdtico del des-
empefo de los programas; si se cuenta con las herramientas ne-
cesarias para una gestién basada en resultados; el impacto pre-
supuestario y las fuentes de financiamiento; y los medios para
dar seguimiento y llevar a cabo las recomendaciones arrojadas
por las evaluaciones externas. En este tema, en 2007 se obtuvo
una calificacién de 61.7 y para 2011 se mejord en 14.3 puntos

al llegar a 76.
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En tercer lugar, al examinar si los programas definian una
estrategia de cobertura de mediano y de largo plazo y los avances
presentados en los ejercicios fiscales evaluados, los resultados per-
miten ver que en 2007 sélo se obtuvo una calificacién de 41.7
mientras que en 2011, aunque mejord, el resultado no fue satisfac-
torio pues se obtuvieron 55 puntos.

Por otro lado, en el apartado de Operacién, al analizar los prin-
cipales procesos establecidos en las Reglas de Operacién (ROP) de
los programas o en la normatividad aplicable, asi como los sistemas
de informacién con los que contaban y sus mecanismos de rendi-
cién de cuentas, se obtuvo una mejora en el periodo, al pasar de 69.4
a7/7.8.

En lo que respecta a la Percepcién de la Poblacién Objetivo, al
identificar si los programas hacfan uso de instrumentos que les per-
mitieran recabar informacién para medir el grado de satisfaccién de
los beneficiarios en cuanto a los beneficios recibidos y el funciona-
miento del programa, se observa que se retrocedié en esta materia,
pues se pasé de 68.7 a 48.2 puntos.

En materia de la Medicién de Resultados respecto de los pro-
blemas que los programas pretenden solucionar, la evaluacién se
propuso medir los resultados obtenidos e identificar los logros al-
canzados a nivel de “Fin” y “Propésito” de la matriz de indicadores,
asi como los impactos logrados en el bienestar de la poblacién. Tam-
bién se analizaron los problemas que surgieron durante la ejecucién
de cada programa y la pertinencia de las medidas asumidas para
resolverlos. En este apartado se concluye que se ha empeorado pues
se pasé de 56.3 a 31.7 puntos.

En resumen, las calificaciones muestran pricticamente la
misma situacién global de los programas ya que en 2007 se ob-

tuvo una calificacién promedio de 59.8 puntos y en 2011, 1.5
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puntos mds, es decir, 61.3. Se debe diferenciar que mientras
hubo modificaciones para mejorar en materia de disefio, pla-
neacién, cobertura, focalizacién y operacidn; en lo que respecta
a la percepcién de la poblacién y la medicién de resultados hubo

retrocesos.

RESULTADOS POR DEPENDENCIA

El presente apartado analiza con mayor detalle los cambios por de-
pendencia detectados a partir de los resultados de las evaluaciones
2007 y 2011, las cuales permiten identificar si se mejoré o empeord
en términos de los seis apartados ya mencionados. Se incluyen las
principales dependencias que ejercieron recursos del PEF-PEC 2011,
que en conjunto sumaron el 78% del presupuesto aprobado al PEC

para ese afno (cuadro 4).

Cuadro 4. Presupuesto 2011 PEF-PEC

por dependencias

Dependencia PEF-PEC (Miles) %
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién 74,462.40 253
Desarrollo Social 65,112.60 22.1
Educacion Publica 28,984.00 9.8
Medio Ambiente y Recursos Naturales 23,067.00 7.8
Salud 21,689.00 7.4
Comunicaciones y Transportes 16,247.80 5.5
Total PEF-PEC 294,526.45 100.0

Fuente: Elaboracién propia con base en el SISPPPEC del CEDRSSA.
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Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,

Pesca y Alimentacion (Sagarpa)

En los cinco afios que abarca el periodo que se analiza en este tra-
bajo, Sagarpa tuvo dos ajustes programdticos, el primero —realizado
en el ¢jercicio fiscal 2008— estuvo vinculado con el nuevo enfoque
del PEC 2007-2012 que hizo que esta dependencia pasara de cerca
de 35 programas a ocho. El segundo cambio, en 2011, provino de

una evaluacién de la FAO que llevé a reordenar los ocho programas

Grafica 1. Comparativo de resultados
de las ECyR 2007-2011

de los programas y acciones de Sagarpa
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mencionados anteriormente para generar cinco nuevos, por lo tan-
to, los programas evaluados en 2007 y 2011 no fueron los mismos.
Mientras que en el primer afio se evaluaron 10 programas sujetos a
reglas de operacién, en 2011 fueron 5 programas y 10 acciones las

que tuvieron evaluacién de CyR. Ambos ajustes hacen que no sea
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extrafio que en los resultados de la sistematizacién de las evaluacio-
nes se haya detectado nicamente una pequena mejoria en el tema
de cobertura y focalizacién (muy probablemente ligado a un presu-
puesto creciente en el periodo), mientras que en los otros aspectos se

haya retrocedido.

Desarrollo Social (Sedesol)

Sedesol cont6 con doce evaluaciones de CyR en cada uno de los afios
analizados. En promedio, mejoraron todos sus programas al pasar
de 48.4 a 73.6 puntos. También se debe mencionar que en disefio,
planeacién, cobertura y percepcién mejoré bastante, mientras que

en materia de resultados, apenas llegé a 50 puntos de calificacién.

Gréfica 2. Comparativo de resultados
de las ECyR 2007-2011

de los programas y acciones de Sedesol.
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Como se sabe, en el periodo hubo dos mediciones de pobreza
publicadas por el Coneval en 2009 y 2011, en ambas se presentaron

incrementos en los niveles de pobreza, ante ello, habria que decir
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que las evaluaciones 2011 de CYR de los programas del Ramo 20 del
PEC dedicados a la reduccién de la pobreza no reflejan un cuestio-
namiento de la politica social que debiera enfocarse a eliminar este

mal que aqueja a millones de mexicanos.

Educacion Publica (SEP)

En el tema educativo se conté con informacién de dos evaluaciones
en cada afo. Nuevamente se mejor6 en los primeros cuatro aparta-
dos, pero en los resultados se retrocedié: no hubo informacién de

percepcion en 2011 y en promedio se mejord ligeramente para pasar

de 62.3 a 66.6 puntos.

Gréfica 3. Comparativo de resultados
de las ECyR 20072011

de los programas y acciones de SEP
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Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat)
Esta dependencia también tuvo importantes cambios en la estruc-

tura programadtica de 2011, por lo que se evaluaron 12 programas en
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2007 y 13 en 2011. Las calificaciones que obtuvieron los progra-
mas de Semarnat retrocedieron en promedio de 82.2 a 69 puntos.
Aunque en materia de disefio, planeacién, cobertura y operacién
de los programas la calificacién se ubica cerca de los 80 puntos,
es de preocupar el descenso en el puntaje en la percepcién de los

beneficiarios y en los resultados de la accién publica.

Gréfica 4. Comparativo de resultados
de las ECyR 2007-2011

de los programas y acciones de Semarnat
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Salud

En 2007 se tuvo informacién de la evaluacién de CyR del Seguro
Popular y en 2011 de Caravanas de Salud, IMSS Oportunidades
y Comunidades Saludables. Como se aprecia en la gréfica la va-
loracién como sector mejoré en diseno, planeacién, cobertura y
operacion; se retrocede en percepcién y resultados. Aun asi, el pro-

medio de los dos afios evaluados es casi el mismo, pero sélo rebasa
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ligeramente los 60 puntos, por lo cual el desempefio es apenas

suficiente.

Grafica 5. Comparativo de resultados
de las ECyR 2007-2011

de los programas y acciones de Salud
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Comunicaciones y Transportes (SCT)

La SCT cuenta con uno de los programas mds importantes del PEC,
es decir el de Caminos Rurales, que en términos presupuestales fue
el tercero con mayor presupuesto en 2011. Sin embargo este pro-
grama no ha sido evaluado por lo cual no se sabe cudl ha sido su

desempefio.

CONCLUSIONES

El seguimiento a los resultados de las evaluaciones de Consistencia
y Resultados realizadas en 2007 y 2011 a los programas impulsados

en el dmbito rural, permite afirmar que el esfuerzo realizado por el
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Ejecutivo Federal en materia de evaluacién es claro y no se puede
soslayar. Hubo cambios en la normatividad, se homogenizaron cri-
terios, se definieron evaluaciones acordes a las necesidades del ejer-
cicio de los recursos piblicos, mejoré la difusién de las evaluaciones
y la informacién sobre los evaluadores, entre otras.

Sin embargo, hay que precisar que a pesar de que la Comisién
de Presupuesto y Cuentas Pablica menciond en la opinién que
emitd respecto del SED en 2007, que no se estaba tomando en
cuenta la participacién de la Cdmara en el sistema, el Ejecutivo no
incluyé la participacién de esta instancia del Poder Legislativo
mds que a nivel de “usuaria”, por lo que no se cumplié con el
articulo 6 Transitorio de la Ley Federal de Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria aprobada en 2006. Tampoco se consumé el
Acuerdo por el que se establecen las disposiciones generales del Siste-

ma de Evaluacion del Desemperio, en el que se sehalaba:

35. Se pondrd a disposicién de la H. Cdmara de Diputados, de sus
Comisiones Ordinarias y Especiales, de los Centros de Estudios y
de la Auditoria Superior de la Federacién, a través del portal de la
Secretaria, la informacién del SED y del PbR, y se atenderdn los re-

querimientos de informacién que éstos formulen.!

Al respecto de la anterior disposicién, hay que senalar que el
CEDRSSA pidié en el 2009 a la SHCP la posibilidad de ingresar al
sistema, sin que se pudiera concretar dicha solicitud.

Es sabido que el SED manejado por Hacienda contiene la in-

formacién que las dependencias federales ingresan al mismo para

""" Diario Oficial de la Federacion, Acuerdo por el que se establecen las disposiciones
generales del Sistema de Evaluacién del Desempefio, 31 de marzo de 2008.
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ser analizada y valorada por los evaluadores de los programas. Si los
evaluadores pueden acceder al sistema, cabria preguntarse por qué
el numeral 35 antes citado no se ha cumplido.

En términos de la solidez del Presupuesto basado en Resultados,
a partir de las evaluaciones de CyR se puede concluir que adn no se
cuenta con la informacién necesaria para poder conocer la percep-
cién de la poblacién objetivo respecto de los programas y cudles son
sus resultados. Por lo tanto el propésito original del SED atin no se
cumple.

Por otro lado, es relevante cuestionarse por qué hay mejoras
en los programas en lo que se refiere al disefio, planeacién, cober-
tura y operacién. La respuesta pudiera estar en lo que los evalua-
dores externos han comentado en diversos foros organizados por
el CEDRSSA: el disefio y planeacién se hace en el papel y de igual
manera se revisa en las evaluaciones. También puede ser que se
han mejorado las coberturas por el incremento presupuestal que
se ha dado al PEC en el tltimo lustro y porque se ha obligado a
los ejecutores a que precisen las definiciones y cuantificaciones de
las poblaciones potenciales, objetivo y atendidas. De igual manera,
se ha mejorado en términos de la operacién pues ha habido un
riguroso seguimiento a la generacién de los mecanismos y procedi-
mientos normativos solicitados por la SHCP. Lo preocupante es que
en materia de resultados no se haya mejorado cuando justamente
ese es el sentido de la evaluacién, es decir, mejorar los impactos
de las acciones publicas. Como ejemplo tenemos que a partir de
las evaluaciones revisadas obtuvimos que, si 80 es una calificacién
satisfactoria, a nivel de dependencia ninguna logra este promedio;
y por programa, en 2011 inicamente lograron rebasar dicho pun-
taje 12 de 75 programas, estos son: de Sedesol, Vivienda Rural,

Oportunidades, Abasto Rural y Coinversién Social; de Sagarpa el
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Programa Nacional de Control de la Abeja Africana y el Sistema
Nacional de Investigacién Agricola; y de Semarnat, cinco subpro-
gramas de Prodrbol y Conservacién para el Desarrollo Sostenible,
PROCODES.

Al andlisis habria que anadirle entre otros varios aspectos: que
no hay evaluacién de politica; que en general no ha habido evalua-
ciones de impacto que son las que permiten ver si los programas
estdn resolviendo los problemas que se plantearon atender.

Asimismo, falta un vinculo entre las evaluaciones, la proble-
matica social en constante cambio y el presupuesto pablico que
se asigna a los programas; se requiere del debate publico en torno
al diseno de la politica y sus resultados; hace falta la adecuacién
de las evaluaciones a las caracteristicas de los sectores productivos,
ambientales, de infraestructura, entre otros aspectos pendientes de
realizar.

Es decir, se ha avanzado en un tramo de la evaluacién desde la
perspectiva del Poder Ejecutivo pero, incluso bajo sus propios crite-
rios, atin queda un largo trecho por recorrer. En el camino, bien po-
dria abrirse el proceso hacia quienes debieran ser los usuarios de las
evaluaciones, entre quienes se encuentran la Cdmara de Diputados
y sus comisiones, responsables de aprobar el Presupuesto de Egresos
de la Federacién ano con afo.

El aprovechamiento de este amplio esfuerzo de la administra-
cién publica por el Poder Legislativo también requiere de la gene-
racién de mecanismos a través de los cuales la informacién del SED
sea en principio accesible a los diputados, a sus asesores e investiga-
dores de la Cdmara; que se revise de manera integrada por parte de
las comisiones; que se emita opinién respecto de la informacién que
contienen, para que a la vez el proceso evaluatorio sea retroalimen-

tado y mejorado de manera continua.
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4.Fondo para Atender a la Poblacién Rural.
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13. Empleo Temporal.

14. Opciones Productivas.

15. Abasto Rural.

16. Apoyo Alimentario.

17. Fondo Nacional para el Fomento a las Artesanias.

18. Desarrollo Humano Oportunidades.

19. Abasto Social de Leche.

20. Desarrollo Local.

21. Coinversién Social.

22.Vivienda Rural.

23. Acciones Compensatorias.
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30. Contingencias Climatoldgicas.
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32. Capital de Riesgo y para el Servicio de Cobertura.
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34. Apoyo para Facilitar el Acceso al Financiamiento Rural.

35. Albergues Escolares Indigenas.

36. Fomento y Desarrollo de las Culturas Indigenas.

37. Organizacién Productiva para Mujeres Indigena.

38. Coordinacién para el Apoyo a la Productividad.

39. Fondos Regionales Indigenas.

40. Promocién de Convenios en Materia de Justicia.

41. Turismo Alternativo en Zonas Indigenas.
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41. Infraestructura Bésica para la Atencién de los Pueblos Indigenas.

42. ProArbol.

43. Ampliacién de Distritos de Riesgo.

44. Conservacién y Rehabilitacién de Areas de Temporal.

45. Rehabilitacién y Modernizacién de Distritos de Riego.

46. Uso Eficiente del Agua y la Energia Eléctrica.

47. Ampliacién de Unidades de Riego.

48. Desarrollo Parcelario.
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54.Fondo de Apoyo a Proyectos Productivos Agrarios.

55. Programa de la Mujer en el Sector Agrario.

De 2011

. Apoyo a la Inversién en Equipamiento e Infraestructura.

—_
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0N
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. Sustentabilidad de los Recursos Naturales.

N N

. Instrumentacién de Acciones para Mejorar las Sanidades a
través de Inspecciones Fitozoosanitarias.

7. Determinacién de los Coeficientes de Agostadero.

8. Sistema Nacional de Investigacién Agricola.

9. Apoyo al Cambio Tecnolégico en las Actividades Acuicolas y

Pesqueras.



10. Fomento de la Ganaderia y Normalizacién de la Calidad de
los Productos Pecuarios.

11. Programa Nacional para el Control de la Abeja Africana.

12. Campana de Diagnéstico, Prevencién y Control de la Varroasis.

13. Vinculacién Productiva.

14. Tecnificacién de Riego.

15. Sistema Nacional de Informacién para el Desarrollo Rural
Sustentable.

16. Abasto Social de Leche.

17. Abasto Rural a Cargo.

18. Opciones Productivas.

19. Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias.

20. Atencién a Jornaleros Agricolas.

21. Coinversion Social.

22.Empleo Temporal (PET).

23. Desarrollo Humano Oportunidades.

24. Vivienda Rural.

25. Apoyo Alimentario.

26.70 y Mds.

27. Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias.

28.Programa de Educacién Inicial y Bdsica para la Poblacién
Rural e Indigena.

29. Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educativo
en Educacién Inicial y Bésica (Conafe).

30. Fideicomiso Fondo de Micro Financiamiento a Mujeres
Rurales.

31. Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad.

32. Fondo de Apoyo para la Micro, Pequenia y Mediana Empresa.

33. Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario.

34. Subsidio a la Prima del Seguro Agropecuario.



35. Seguro para Contingencias Climatoldgicas.
36. Garantias Liquidas.
37. Programa Integral de Formacién, Capacitacién y Consulto-
ria para Productores Intermediarios Financieros Rurales.
38. Programa para la Constitucién y Operacién de Unidades de
Promocién de Crédito.

39. Reduccién de Costos de Acceso al Crédito.

40. Capital de Riesgo y para Servicios de Cobertura.

41. Apoyos para el Fomento Financiero y Tecnoldgico a los sec-
tores Agropecuarios, Forestal, Pesquero y Rural.

42.Apoyo a los Fondos de Aseguramiento Agropecuario.

43. Albergues Escolares Indigenas.

44 . Infraestructura Bdsica para la Atencién a los Pueblos Indige-
nas.

45. Fondos Regionales Indigenas.

46. Organizacién Productiva para Mujeres Indigenas.

47. Promocién de Convenios en Materia de Justicia.

48. Fomento y Desarrollo de las Culturas Indigenas.

49. Turismo Alternativo en Zonas Indigenas.

50. Coordinacién para el Apoyo a la Produccién Indigena.

51. Apoyo a Proyectos de Comunicacién Indigena.

52. Atencién a Tercer Nivel.

53. Manejo y Conservacién de Recursos Naturales en Zonas.
Indigenas.

54. Excarcelacién de Presos Indigenas.

55. ProArbol- Pago por Servicios Ambientales.

56. ProArbol- Desarrollo y Produccién Forestal.

57. Conservacién para el Desarrollo Sostenible (Procodes).

58. Construccién y Rehabilitacién de Sistemas de Agua Potable

y Saneamiento en Zonas Rurales.



59. Rehabilitacién, Modernizacién y Equipamiento de Distritos
de Riego.

60. ProArbol - Conservacién y Restauracién de Ecosistemas Fo-
restales.

61. Modernizacién y Tecnificaciéon de Unidades de Riego.

62. ProArbol- Produccién de Planta y Programas Especiales de
Restauracién Forestal.

63. ProArbol - Desarrollo Forestal Comunitario y Desarrollo
Regional Forestal.

64. Accién para la Conservacién de la Vaquita Marina.

65. Para Incentivar el Desarrollo Organizacional de los Conse-
jos de Cuenca.

66. Empleo Temporal (PET).

67. Conservacién de Maiz Criollo.

68. De la Mujer en el Sector Agrario.

69. Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos.

70. Joven Emprendedor Rural y Fondo de Tierras.

71. IMSS-Oportunidades.

72.Comunidades Saludables.

73. Caravanas de Salud.



EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS
DESDE LA SOCIEDAD CIVIL:
EL CASO DE SUBSIDIOS AL CAMPO EN MEXICO

Ana Joaquina Ruiz Guerra™®
INTRODUCCION

Para la presencia de democracias representativas de calidad, se pre-
sume la existencia de un sistema de pesos y contrapesos en donde el
poder publico puede y debe ser controlado y contenido.' Los meca-
nismos de contencidn para evitar abusos de la autoridad se denomi-
nan, entre otros, “mecanismos de rendicién de cuentas.” Estos pue-
den ser, segin O’Donnell (1998) horizontales — la propia autoridad
se vigila y controla autorreflexivamente y unas instancias vigilan y
controlan a otras o verticales, en donde desde la sociedad se impo-

nen controles a la autoridad.

* Ana Joaquina Ruiz realiza estudios de doctorado en la FCPyS de la UNAM. Fue in-
vestigadora de Fundar, Centro de Andlisis e Investigacién, AC entre 2009 y 2012,
cuando coordiné el Proyecto de Subsidios al Campo en México.

La contencién del poder publico es lo que diferencia a las democracias de los go-
biernos autoritarios. Ver O’Donnell, Guillermo (1994). Delegative Democracy? The
Kellog Institute for International Studies, working paper, no.172. Disponible en:

<http://kellogg.nd.edu/publications/workingpapers/ WPS/172.pdf>.
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La alternancia politica por la que México atravesé a partir de
la entrada de un gobierno de oposicién a la Presidencia por prime-
ra vez en el afio 2000, trajo consigo la promesa de reformas que
mejorarian los controles gubernamentales a través de la amplia-
cién de los mecanismos de rendicién de cuentas. La relacién que
se presumia era la siguiente: a mayor cantidad de informacién y a
mayores controles normativos al gasto, mayor control a la autori-
dad, es decir, menor espacio para la corrupcién y menor desvio de
fondos; mayor eficiencia en el gasto; mayor eficacia en el actuar
gubernamental y, al final del dia, mejor impacto de los programas
y politicas publicas.

En este sentido, los controles que se disenaron fueron de diver-
sos tipos, por ejemplo: reformas que mejoraran la calidad guber-
namental como la de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG), y algunas que
mejorasen la gestién del gasto, como la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH). Una de las materializacio-
nes de estas normas y que permitiria el buen uso de los recursos
publicos, fue la creacién de un sistema de evaluaciones publicas?
de los programas presupuestarios (realizadas desde un organismo
de la Secretarfa de Desarrollo Social pero con autonomia técnica,
el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo So-

cial —Coneval)’ y un Sistema de Evaluacién del Desempefo (SED),*

Las evaluaciones que se realizan en México no son sélo del desempefio, también de
consistencia de las politicas ptblicas y de resultados.

Cabe decir que el Coneval inicié su mandato para medir la pobreza y evaluar el
impa cto de los programas gubernamentales que estaban dirigidos a disminuirla.
Sin embargo, su mandato se amplié para incluir evaluaciones de impacto de los
programas presupuestarios.

El SED no se encuentra a nivel de ley, por lo que es importante elevar su rango para
evitar que cese su existencia.
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que pretendia, justamente, imponer cierta légica y racionalidad a las
politicas y programas publicos para que estos tuvieran controles al
interior, asi como un impacto mas efectivo.

La participacién de la Sociedad Civil es otro elemento funda-
mental para imponer controles verticales a la autoridad. El uso de
las herramientas de acceso a la informacién publica facilita la par-
ticipacién ciudadana y fortalece la rendicién de cuentas; asimismo,
permite evaluar las politicas publicas desde légicas que no siempre
coinciden con la perspectiva gubernamental.

A la luz del ¢jercicio de contraloria social derivado del proyecto
Subsidios al Campo en México, este articulo pretende mostrar el
aporte de la Sociedad Civil en la evaluacién de las politicas pu-
blicas agropecuarias, particularmente las de subsidios agricolas. Se
senalardn algunos de los logros, como un mejor desempeno de las
politicas de subsidios a partir de su constante monitoreo; asi como
sus retos, principalmente derivados de los bajos impactos en el con-
texto general de las politicas, puesto que se ha colocado en pugna la
visién de que los subsidios sean distribuidos mds equitativamente
en contraste con la politica actual de subsidios que claramente fa-
vorece la distribucién desigual hacia los grandes productores o las

agroindustrias.

RENDICION DE CUENTAS, TRANSPARENCIA
Y CONTRALORIA SOCIAL: UNA VISION CIUDADANA
PARA LA EVALUACION DEL DESEMPENO

En el lenguaje gubernamental transparencia y rendicién de cuen-
tas pricticamente son lo mismo, pues otorgar informacién publica

a los ciudadanos y a otras instancias gubernamentales se entiende
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como un ¢jercicio de rendicién de cuentas.’ Por ejemplo, segtn la
autoridad hacendaria, un gobierno que funciona con base en resul-
tados y en el que su gasto publico o presupuesto estd gestionado por
resultados, es un gobierno que basa su actuar en la transparencia y
rendicién de cuentas (SHCP, 2008). Sin embargo, a lo largo de este
apartado veremos que esto no es del todo asi, ya que el acceso a la
informacién y la transparencia son herramientas que pueden o no
garantizar la rendicién de cuentas, vertical u horizontal. Ademis,
trataremos de establecer qué conexidn tiene la transparencia y la
rendicién de cuentas con la evaluacién de politicas publicas.

El derecho de acceso a la informacién piblica gubernamental
(DAI) se incluyé en el marco legal mexicano como tal en el ano
2002, garantizando que la informacién del gobierno fuera transpa-
rente (Lépez Ayllén, 2009). Sin embargo, el DAI es sélo un aspecto
de la rendicién de cuentas, pues como ya sefiala Schedler (2008), la
rendicién de cuentas tiene dos dimensiones: a) la respondabilidad
(answerability) - la obligacién de politicos y funcionarios de infor-
mar sobre sus decisiones y de justificarlas en puablico y, b) la capaci-
dad de sancién (enforcement) o la capacidad de sancionar a politicos
y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes publicos.
Ackerman (2008), por su parte, propone entenderla como un pro-
ceso proactivo por medio del cual los servidores publicos informan,
explican y justifican sus planes de accién, desempefio y logros y se
sujetan a las sanciones y recompensas correspondientes.

En este sentido, la rendicién de cuentas existe si hay una politica

acorde. Segiin Merino, et al., (2010) ésta se asegura cuando: hay

5 Por ejemplo, ver el Portal de Obligaciones de Transparencia del Gobierno Federal

en donde se indica que dar acceso a la informacién genera una nueva relacién entre
gobierno y ciudadania basada en la rendicion de cuentas. Ver: hetp://portaltrans-
parencia.gob.mx/pot/.



EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS DESDE LA SOCIEDAD CIVIL: ‘ 193 ‘

informacién relacionada con las decisiones, procesos y resultados
de las autoridades publicas; existe un sistema de responsabilidades
capaz de identificar claramente las atribuciones, obligaciones y pro-
hibiciones de los servidores publicos; y existen cuentas, registro fide-
digno, oportuno y comparable de los dineros que utiliza el gobierno
y su relacién con los propésitos ptblicos que lo justifican.

La rendicién de cuentas, sin embargo, no es una cuestién abs-
tracta que no puede verse, la evaluacién de los programas y politicas
publicas es un lugar donde puede observarse claramente. Generar
un ejercicio horizontal® de rendicién de cuentas permite, como se-
fiala Merino, que existan cuentas claras sobre el destino del dinero
publico, asi como informacién sobre los resultados de su aplicacién.
Ello a través de imponer criterios de racionalidad a las politicas pu-
blicas que permiten saber cudl es su impacto y desempefio, modifi-
cdndolas para los casos necesarios.

Este es el caso del Sistema de Evaluacién del Desempeno (SED),
herramienta que se nutre de la informacién publica gubernamental,
pero que a su vez pretende rendir cuentas a la sociedad y a los otros
poderes de la Unidn, particularmente al Legislativo, sobre el des-
empefio e impacto de las politicas pablicas y programas guberna-
mentales. En este sentido, el sistema de evaluacién gubernamental
fluye en diagramas circulares en los que la informacién alimenta
el diseno de las politicas publicas retroalimentando la medicién
sobre el desempeno de las mismas. En teoria, esto desemboca en un
circulo virtuoso que genera mejoras en las practicas gubernamen-

tales y en la posibilidad de aumentar recursos o nulificarlos con

¢ Para O’Donnel, 1994, ésta implica que los poderes del estado puedan operar en

una red de poderes auténomos que tienen la capacidad de cuestionar y hasta cas-
tigar las formas impropias en que se ejercen las responsabilidades de quienes estdn
en cargos publicos.
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base en el impacto efectivo de las politicas, premiando a aquellas
que aportan a la resolucién de problemas publicos.” Asi pues, la
informacién publica gubernamental optimizard el quehacer guber-
namental y hard que exista un gobierno basado en resultados.

Pero la evaluacién del desempeno no implica linealmente un
gobierno basado en resultados. Dado que la rendicién de cuentas
horizontal no es suficiente para garantizar un efectivo control entre
poderes publicos y que, ademds, no es la tnica salida para generar
impactos en las politicas publicas, la participacién de la ciudadania
en el control vertical® a sus gobiernos es fundamental. Ello debido a
que la participacién ciudadana imprime légicas independientes a las
politicas publicas, las cuales pueden ampliar su visién.

A pesar de que las evaluaciones externas a los programas y poli-
ticas puablicas pudieran ser una forma de implicar a los ciudadanos
en el diseno y monitoreo de las politicas y programas publicos,” éstas
no garantizan que se incluyan las visiones de los ciudadanos involu-
crados. La participacién ciudadana a través de la contraloria social
se convierte en una “metaevaluacién” o evaluacién independiente
desde los ciudadanos sobre las formas de atencién de los problemas
publicos, al ser “un tipo de participacién ciudadana orientada al
control, vigilancia y evaluacién por parte de personas y organiza-

ciones de los programas y acciones gubernamentales, que promueve

Ver demds articulos de las autoridades gubernamentales que muestran el Sistema
de Evaluacién del Desempeno y las evaluaciones de politicas y programas publicos,
en esta edicién.

La rendicidn de cuentas vertical implica la participacién ciudadana y para poder
ejercerse se requieren ciertas condiciones: elecciones libres y justas, libertad de ex-
presion, prensa y asociacion que permiten a los ciudadanos expresar sus demandas
sociales y capacidad para denunciar a los servidores publicos por actos cuestiona-
bles (O’Donnell, 1994).

Ver los articulos sobre evaluaciones externas en esta edicién.
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una rendicién de cuentas vertical y transversal” (Hevia de la Jara,
2005).

Para Peruzzotti (s/a), la rendicién de cuentas social es un término
que se utiliza para englobar diversas iniciativas de actores ciudadanos
a fin de supervisar el comportamiento de funcionarios o agencias pu-
blicas, denunciar y exponer casos de violacién de la ley o de corrup-
cién, y ejercer presion sobre las agencias de control correspondientes
para que activen mecanismos de investigacién y sancion.

Asi pues, el monitoreo de las politicas pablicas a partir de la par-
ticipacion de la sociedad civil organizada es tanto una forma de impo-
ner controles y limites al poder publico, como de incidir en los resul-
tados de las politicas con base en transmitir la experiencia de quienes
conocen mejor sus problemas: los ciudadanos. EI monitoreo desde la
sociedad, ademds, puede tener como consecuencia la evaluacién de
politicas publicas desde perspectivas mds amplias a la gubernamen-
tal. En este sentido, los ejercicios de contraloria social pueden tener
como primer intervenciéon de incidencia el acceso a la informacién;
una vez que existan condiciones de transparencia se puede demandar
la representacién de intereses ciudadanos, el imperio de la ley y la
garantia de que los recursos del estado se emplean a favor de los ciuda-
danos. El caso del proyecto Subsidios al Campo en México que es un
ejercicio de contraloria social, ha mostrado ser una forma de evaluar
las politicas publicas dirigidas al sector agropecuario de nuestro pais,
particularmente las politicas de subsidios a partir del trabajo conjunto
de una organizacién de la Sociedad Civil, una organizacién rural y la
academia.

En conclusién, vale decir que con la modernizacién de la admi-
nistracién piblica mexicana via la LFTAIPG y la LFPRH se pretendia
profundizar la democracia al enaltecer los mecanismos de rendicién

de cuentas horizontales. Sin embargo, la imposicién de controles al
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gasto via la evaluacién del desempefio, y el acceso a la informacién,
no son mecanismos suficientes, ya que la propia légica de evaluar a
las politicas bajo sus supuestos evita la evaluacién de las mismas en el
contexto general. Sin negar el avance que implica la evaluacién per se,
para medir la eficiencia de las politicas publicas, el SED se vuelve au-
torreferencial en el marco de las politicas, dejando de lado el contexto
general en el que operan. Asi, la contraloria social es fundamental
para evaluar justamente el contexto en el que se desarrollan las po-
liticas publicas e imprimir matices mds generalizados que impacten
mds en su propio desempeno.

A continuacién se relatard el caso de Subsidios al Campo en
México para senalar de qué se trata este caso y cémo es que ha ejer-
cido influencia en la evaluacién de politicas publicas, por supuesto,
con constantes retos que han limitado su incidencia en el modelo de

politicas agricolas mexicano.

MONITOREO DE LAS POLITICAS PUBLICAS
AGROPECUARIAS: ;COMO SURGIO SUBSIDIOS
AL CAMPO EN MEXICO?

El presupuesto para el sector rural mexicano es uno de los mds gran-
des del mundo. Concentrado en el Programa Especial Concurrente
(PEC), este presupuesto estd dividido en dos grandes rubros: recur-
sos para la asistencia social y apoyos para los sectores productivos

(Fundar, 2009)." Sin embargo, el destino tltimo de estos recursos,

1 Para un andlisis del PEC, visitar Fundar, Centro de Anilisis e Investigacion, AC,
Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural, disponible en: <http:/
www.fundar.org.mx/np2009/onepagers_2009/Campo.pdf>.
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la persona no se podia conocer, por lo que el proyecto de Subsi-
dios al Campo en México comenzé a monitorearlos con el fin de
transparentarlos hasta ese nivel. En esta seccién describiremos este
proyecto.

Antes de describir el proyecto Subsidios al Campo en México
detengdmonos a analizar el presupuesto para el sector rural mexica-
no, el PEC, que de acuerdo con el Banco Mundial es el mds grande
de América Latina (Nash, 2010)." La Ley de Desarrollo Rural Sus-
tentable del 2001 establecié en su articulo 14 el Programa Especial
Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable con la finalidad
de conjuntar y orientar las acciones del gobierno mexicano para ga-
rantizar el bienestar de la poblacién campesina; en su articulo 16
se establece que el Ejecutivo deberd prever los recursos para su apli-
cacién. No obstante, la etiquetacion de recursos para el Programa
Especial Concurrente en el Presupuesto de Egresos de la Federacién
(PEF) inicia hasta el afio 2004. En la versién del PEF que se publica
en el Diario Oficial de la Federacién, el PEC comienza a integrarse
por 10 vertientes del gasto a partir de 2007, lo que facilita su com-

paracién a lo largo del tiempo."?

Cabe decir que el PEC incluye recursos para la educacién y la salud en el medio
rural, lo que aumenta el presupuesto. El comparativo que realizé el BM no con-
templaba estos recursos para otros paises.

Dicho articulo dice al pie: “...Programa Especial Concurrente para el Desarrollo
Rural Sustentable que comprenderd las politicas publicas orientadas a la genera-
cién y diversificacién de empleo y a garantizar a la poblacién campesina el bienes-
tar y su participacion e incorporacion al desarrollo nacional, dando prioridad a las
zonas de alta y muy alta marginacién y a las poblaciones econémica y socialmente
débiles”.

La integracion del PEC en 10 vertientes del gasto se puede analizar desde el afio
2003, pues es una clasificacién de la SHCP, de acuerdo con ¢jercicios de andlisis
realizados por el CEDRSSA (Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Susten-
table y Soberanfa Alimentaria). Sin embargo, en el anexo publicado en el PEF en
el Diario Oficial de la Federacién no existe esta clasificacion.
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El gasto total en el sector rural representa la cuarta parte del
total del gasto ptblico y 4% del Producto Interno Bruto (PIB)
nacional (Banco Mundial, 2009). Este gasto ha ido en ascenso
desde 2001, casi duplicindose entre este afio y 2008 (Banco
Mundial, 2009). En 2012, al PEC se le asigné un pesupuesto de
305,975.5 millones de pesos. Casi una cuarta parte de estos re-
cursos se destinan a transferencias para elevar la competitividad
de los productores agricolas por via de subsidios individualiza-
dos.™

En contraste con el monto de recursos gastados, perdura siste-
mdticamente la pobreza en el medio rural, en la que se expresan las
peores condiciones de exclusién social. A pesar de que la pobreza
rural no ha sido la misma, teniendo altas y bajas en el periodo
2000 a 2010, segtn el Consejo de Evaluacién de la Politica Social
(Coneval, 2010), del total de la poblacién que se encuentra en si-
tuacién de pobreza en el pais, 64.9% se encuentra en el medio
rural, es decir, 17.3 millones de personas para el ano 2010. De
éstas, 62% se encuentran en situacién de pobreza extrema. Cabe
recordar que en el propio sector rural, 3 de cada 4 campesinos
son pequenos productores con tierras para el cultivo menores a 5

hectdreas.

Cabe senalar que los recursos para la asistencia social también son transferencias
individualizadas por la via de Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC).
Sin embargo, éstas no eran del interés del proyecto porque ya la agencia encar-
gada de ellas, SEDESOL, las hacia publicas de forma transparente. La principal
fuente de opacidad de los recursos destinados al campo estd en los subsidios
competitivos.

Ver grafico de evolucion de la pobreza rural en la pagina web del Coneval: <www.

coneval.gob.mx>.
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;QUE SUCEDE CON LOS RECURSOS
DESTINADOS AL MEDIO RURAL?

Pensando en poder transparentar el destino de los apoyos financie-
ros dirigidos al sector agropecuario en el pais, se construy6 en un
sitio web una herramienta de ficil acceso que hace comprensible
la informacién de los padrones de beneficiarios de los programas
de subsidios agricolas, tanto de pagos directos como individuales.
Asimismo, la pagina web concentra informacién sobre las grandes
tendencias de dichos subsidios en términos de distribucién estatal
y concentraciones al interior de los padrones. La construccién de
esta herramienta es justamente la pdgina web del mismo nombre y
alojada en < ww.subsidiosalcampo.org.mx> (Ruiz, 2010).

Esta herramienta sistematiza la informacién de los padrones de
beneficiarios de seis programas o componentes de subsidios al cam-
po otorgados por el gobierno federal. Asimismo, es una plataforma
que integra documentos que discuten la politica rural desde dife-
rentes ambitos y perspectivas para aportar al debate bien informado
sobre el sector agropecuario.

El sitio web fue construido a partir de una colaboracién entre
Fundar, Centro de Anilisis e Investigacién, la Asociacién Nacional
de Empresas Comercializadoras de Productores del Campo (ANEC)
y la Universidad de California en Santa Cruz. Se conté también con
la cooperacién técnica del Environmental Working Group (EWG),
que permitié construir la plataforma técnica. El financiamiento del
proyecto lo proporciond la Fundacién William y Flora Hewlett.

Segtin Kristina Pirker (2010), lo atractivo del sitio es que:

Toca las dos dimensiones de la contraloria social: por una parte, la

dimensién sustantiva porque el objetivo central es poner en el centro
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del debate publico el destino de los subsidios directos (por lo me-
nos hasta ahora), que el gobierno federal otorga al sector agricola,
evidenciando la desigualdad territorial (los productores en el norte
reciben mds subsidios) y al interior del sector (la distribucién de los
subsidios perjudica a los pequefios y medianos productores) y la pro-
mocién de un determinado modelo de desarrollo rural centrado en la
exportacion. En este sentido, la pdgina electrénica pretende ser una
herramienta para incidir en la evaluacién de las politicas de desarro-
llo rural, promover un cambio de enfoque de las politicas publicas y
articular voluntades y esfuerzos colectivos para incidir en las politicas
publicas orientadas a mejorar el bienestar de los pequefios y medianos
productores (Pirker, 2010: 3).

Por otro lado, con el objetivo de analizar los resultados de la
sistematizacién de informacién que se habia colocado en el sitio de
Subsidios al Campo en México, el equipo académico de la Univer-
sidad de California en Santa Cruz encabezado por Libby Haight
y Jonathan Fox, realizé el libro Subsidios para la Desigualdad. Las
politicas piiblicas del maiz en México a partir del libre comercio,'® asi
como una serie de monografias que lo acompanaban, coeditadas
por el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE) y el
Woodrow Wilson Center for International Scholars (WWC) y que se
colocaron en la pagina de este dltimo."”

Lo innovador del proyecto Subsidios al Campo en México,
fue lograr transitar la discusién del monto del presupuesto agri-

cola hacia la distribucién y uso de esos recursos (Cejudo, 2012).

¢ El libro Subsidios para la Desigualdad estd disponible en: http://www.wilsoncen-

ter.org/publication/subsidizing-inequality-mexican-corn-policy-nafta-0.
7 http://www.wilsoncenter.org/publication/mexican-rural-development-research-
reports-english-spanish.
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A continuacién, discutiremos sobre algunos de los resultados
arrojados por el proyecto, con el fin de ilustrar cémo es que un
ejercicio de contraloria social ha evaluado' las politicas agrope-

cuarias.

EVALUACION DE PROGRAMAS
AGRICOLAS DE SUBSIDIO

Como hemos visto en el apartado anterior, el andlisis desde el
Presupuesto de Egresos de la Federacién aporta los grandes mon-
tos, indicando hacia donde se dirigen los recursos del Estado en
términos de politicas y programas publicos. Si bien refleja las
prioridades gubernamentales, no permite mostrar cémo se distri-
buyen los recursos por entidad federativa o por persona. Por esta
razdn, el sitio web <www.subsidiosalcampo.org.mx> utilizé los
padrones de beneficiarios para mapear los recursos de subsidios
pues los padrones permiten saber cémo es que se distribuye el
dinero publico geogrificamente (estados y municipios) y hasta
el nivel de la persona (incluso permite ver cultivo y hectdreas
apoyadas).

Cabe destacar que la Ley de Transparencia y Acceso a la In-
formacién Publica Gubernamental (LFAIPG) de 2002 y los instru-
mentos que surgieron de ésta (Instituto de Acceso a la Informacién
Publica —IFAI-y los sitios web infomex para hacer solicitudes) ge-
neraban en su articulo 7, la obligacién legal para las dependencias de

la Administracién Pablica Federal (APF) de publicar la informacién

'8 No se refiere al sentido formal de la evaluacién como se realiza por el Sector Pabli-
co, sino a los resultados arrojados por la contraloria social.
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relativa a los recursos publicos otorgados, como los padrones de be-
neficiarios, entre otros. Para el caso de Sagarpa, ésta debe publicar
proactivamente dichos padrones en su sitio web, asi como en venta-
nillas de sus oficinas regionales (CADER). En caso de no publicarse,
se puede acceder a ellos via solicitudes de Acceso a la Informacién
ante el IFAL

Entonces, los padrones de beneficiarios de los programas de
subsidios agricolas fueron obtenidos por el equipo” de Subsidios al
Campo en México, en una primera etapa por via de solicitudes de
acceso a la informacién y posteriormente a través del sitio web de la
dependencia. Con la colaboracién técnica del EWG se colocaron en
el sitio, en un inicio, los padrones de Procampo, Ingreso Objetivo y
posteriormente, se anadieron: Fomento Productivo y Mejoramiento
del Café en México, Diesel Agropecuario, Diesel Marino y Gasolina
Riberefia. Para 2009,%¢l sitio web cubria el 89% de los recursos de-
vengados por Apoyos y Servicios a la Comercializacién Agropecuaria
(Aserca), como se puede ver en la grafica 1. Es decir, los recursos de
la pdgina web representaban una tercera parte del presupuesto que
Sagarpa ejerce en un afo. Cabe aclarar que Aserca es el érgano de
Sagarpa encargado del otorgamiento de subsidios, no estamos ha-
blando de todos los programas ejercidos por dicha dependencia o el
propio PEC.

La pdgina web cuenta con diversas herramientas para hacer
asequible la informacién de padrones de beneficiarios a los usua-

rios de la misma. Ademds de mapas de distribucién y tablas de

' En ese momento estaba integrado por: Miguel Pulido (Fundar), Libby Haight
(UCSC) e Ivan Polanco (ANEC).

2 Cabe mencionar que por problemas técnicos, la pdgina presenta un retraso en su
actualizacién, no contdndose con los padrones de 2010 y 2011.
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concentracién de los recursos, muestra los beneficiarios que mds
recursos han recibido en orden de importancia. Un elemento adi-
cional es un buscador de beneficiarios, que ha resultado ser muy
util para todo tipo de persona interesada (a la pagina llegan men-
sajes desde los que buscan a sus familiares, hasta quienes hacen

denuncias publicas).

Gréfica 1. Porcentaje del presupuesto
de programas dentro de Aserca

que abarcaba la pagina web en 2009

B Procampo

M Ingreso Objetive

H Diesel Agropecuario
M Diesel Marino

M Gasolina Riberefia

W Otros programas y administrative

Fuente: Ruiz, 2010: 8

Del monitoreo de recursos puablicos de los programas de subsi-
dio agropecuario, se pueden obtener los resultados que se muestran

en la siguiente tabla 1.
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Tabla 1. Principales hallazgos del sitio web?’

www.subsidiosalcampo.org.mx

Concentracién de recursos por estado

(Porcentaje de los recursos que recibe

cada estado)*

Concentracién de recursos por

beneficiario

(Porcentaje de recursos que acumula
el primer 10% de beneficiarios)**

Procampo
Tradicional®

(1994 — 2009)

Tamaulipas: 9%
Zacatecas: 7.8%
Sinaloa: 7.5%

Jalisco: 7.1%

Chiapas: 6.3%
Chihuahua: 6.1%
Guanajuato: 5.9%
Michoacdn: 5.4%
*55.2% de los recursos

Primer 1% beneficiarios (B): 19%
recursos (R)

Primer 5% B: 39% R

Primer 10% B: 53% R

Ingreso Objetivo
(2000 - 2008)

Sinaloa: 33.8%
Sonora: 18.1%
Tamaulipas: 11.3%
*63.1%

Primer 1% B: 28% R
Primer 5% B: 53% R
Primer 10% B: 67% R

Fomento Productivo y
Mejoramiento del Café
en México

(2005 - 2009)

Chiapas: 37.9%
Veracruz: 23%
*60.9%

Primer 1% B: 14% R
Primer 5% B: 31% R
Primer 10% B: 44% R

Diesel Marino
(2005 - 2009)

Sinaloa: 39.2%
Sonora: 20%
*59.2%

Primer 1% B: 14% R
Primer 5% B: 30% R
Primer 10% B: 40% R

Diesel Agropecuario

(2003 - 2009)

Tamaulipas: 11.7%
Chihuahua: 10.9%
Sinaloa: 9.2%
Jalisco: 8.9%
Veracruz: 7.8%
Zacatecas: 7.1%
*55.7%

Primer 1% B: 15% R
Primer 5% B: 35% R
Primer 10% B: 49% R

Gasolina Riberefia (2005
-2009)

Sinaloa: 37.3%
Campeche: 13.1%
*50.5%

Primer 1% B: 3% R
Primer 5% B: 16% R
Primer 10% B: 28% R

*Sélo contempla estados que han obtenido el 50% de los recursos del programa.

**Se refiere a los recursos que se quedan en el primer 1%, 5% y 10% de beneficiarios. Como se

puede apreciar, en la mayoria de los programas, tan sélo 10% de los beneficiarios cooptan entre

el 40 y el 60% de los recursos de los subsidios agricolas.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién del sitio <w ww.subsidiosalcampo.org.

mx>.

2! Estos recursos solo son de Procampo Tradicional cuando se incluye Procampo

Capitaliza y Registro Alterno varfan los resultados de concentracién, ver Haight y
Fox (2010).
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Como podemos ver en la tabla anterior, el estado que mds
recursos recibe por la via de subsidios es Sinaloa, seguido por
Tamaulipas, Zacatecas, Jalisco y Chiapas. El caso de este lti-
mo estado es particular porque eleva el porcentaje de subsidio
recibido por lo que otorga el programa de Fomento Productivo y
Mejoramiento del Café en México, que en realidad es un progra-
ma bastante bien distribuido hacia los productores campesinos
(Robles, 2010).

En cuanto a los montos de concentracién, podemos ver que en
la mayoria de los casos de subsidios, casi el 50% de los recursos de
los programas se encuentran en las manos de 10% de los receptores
de los mismos.

Estos resultados concuerdan con la distribucién geogrifica de
los principales programas de apoyo de Sagarpa (Procampo, Progran,
Apoyo a mercados, Diesel y Alianza para el Campo), que de acuerdo
con Haight y Fox (2010: 9) se concentran en Tamaulipas, Sinaloa,
Sonora y Chihuahua, acumulando esos estados el 43.2% de los re-
cursos de la Sagarpa.

A partir de esta informacién, podemos inferir que la mayor
cantidad de recursos que se invierten en el medio rural para la
competitividad del sector son destinados a grandes productores
agroindustriales, principalmente del norte del pais. Es decir, los
subsidios de la vertiente competitiva del PEC estdn destinados
a invertir en la industria agricola, mientras que los pequenos y
medianos productores reciben recursos residuales de la vertien-
te competitividad, y principalmente recursos para la asistencia
social, de la vertiente social. El mapa de subsidios agricolas con-
centrados principalmente en el Norte del pais, contrasta con el
mapa de pobreza alimentaria, ubicada principalmente al sur de

México.
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;QUE LECCIONES SE DERIVAN DE ESTE EJERCICIO

DE CONTRALORIA SOCIAL?

Evaluacion de politicas publicas

desde la Sociedad Civil. Mejora

de los programas de subsidios agricolas

a partir de la contraloria social

Como pudimos ver en el apartado anterior, el monitoreo de las po-
liticas agropecuarias a través del proyecto de Subsidios al Campo en
México tuvo dos productos muy interesantes: una serie de estudios
académicos que analizaban las politicas agropecuarias y un sitio web
que sistematiza la informacién de padrones de beneficiarios, simpli-
ficando esta informacién y presentdndola de forma accesible.

En julio de 2009 la pdgina web tuvo su momento de mayor po-
pularidad al ser retomada por la prensa y a raiz de encabezados en
primera plana del periédico El Universal que denunciaban irregula-
ridades en Procampo, con informacién del sitio <www.subsidiosal-
campo.org.mx>. Estas irregularidades pueden agruparse en tres tipos:
subsidios para cultivos ilicitos o personas relacionadas con el crimen
organizado,” conflicto de interés en donde los funcionarios publicos
recibian recursos y escasos resultados del programa Procampo.”

A pesar de que la plataforma permite proveer la informacién
necesaria para la discusion publica y abre oportunidades para la in-
cidencia basada en evidencia (Ruiz, 2010), la prensa no enfatizé lo
suficiente el asunto de la injusta distribucién de los subsidios. Inclu-
so Haight (citada por Cejudo, 2012: 8) senalé que uno de los pro-

blemas fue que la prensa se interesé mds en el escindalo publico a

22 Por ejemplo, ver Alvarado, Ignacio, et.al., “Escaso control de Procampo, recono-
cen autoridades,” El Universal, 29 de julio de 2009.
# Para un detalle de las notas periodisticas, revisar el micrositio de El Universal al

respecto www.eluniversal.com.mx y ver Ruiz, 2010: 22-24.
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partir de la busqueda de nombres especificos en el sitio, a diferencia
de un enfoque de sesgos mds sistemdticos.

El escindalo publico alrededor de la pdgina suscitado en julio
de 2009 tuvo efectos diferenciados. Uno medidtico, enfocado en
el “saqueo” de recursos, o mejor dicho, la evaluacién que se habia
hecho sobre el programa que habia reflejado su mala distribucién
e irregularidades. Otro oficial, cuando el tema se retomé en no-
viembre de ese afo y en febrero de 2010. Esto generé dos tipos de
reacciones: por un lado, cambios en la forma en que el programa
se venia aplicando, imponiendo mayores controles; y, por el otro,
un retroceso inesperado en materia de transparencia y rendicién de
cuentas.

En cuanto a los resultados positivos, podemos sefialar que la in-
formacién contenida en el sitio web Subsidios al Campo en México
provocé reacciones en la autoridad, mejorando algunos aspectos del

Procampo. Se enlistan los dos resultados mds destacados:

a) Monitoreo a la limitacién de las hectdreas apoyadas por Pro-
campo. Tras la demanda del movimiento campesino de li-
mitar el apoyo de Procampo a 100 mil pesos para personas
fisicas para garantizar que este apoyo se distribuyese mejor y
no se concentrase en los productores mds grandes, las reglas
de operacién del programa se modificaron en el 2008, in-
cluyendo esta disposicién. El sitio de Subsidios al Campo en
México permitié monitorear el cumplimiento de dicha regla
o bien, la falta de cumplimiento, pues para el ciclo primave-
ra—verano 2009 ain se daban apoyos de mds de 100 mil pe-
sos (Ruiz, 2010b: 139). El monitoreo que pueden realizar las
organizaciones de campesinos interesados el cumplimiento

de la norma, potencializa la usabilidad de la pgina.
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) La Auditoria Superior de la Federacién (ASF) retomé el tema
de Procampo a peticién de los diputados y emiti6 en su In-
forme de Fiscalizacién sobre la Cuenta Publica 2010 diver-
sas recomendaciones en torno a este programa, tanto como
para el programa Ingreso Objetivo. Entre las observaciones
que se le hace al programa se sefiala que 18,023 productores
cuentan con mds de un folio de beneficiario; que no se cuen-
ta con los mecanismos de actualizacién del padrén, ya que
14% del padrén de beneficiarios tiene entre 75 y 110 afos;
que se continuaba con la prictica de dar apoyos por mds
de 100 mil pesos — que es el tope en las reglas; que existen
irregularidades como predios en mancha urbana; y que 577
funcionarios publicos recibian recibiendo recursos del Pro-
campo y que debian devolver dichos recursos (ASF, 2010).

Derivado de lo anterior, la Sagarpa emite lineamientos
para la renovacién del padrén de beneficiarios de Procampo.
Uno de los aspectos més relevantes de esta Auditoria es
que senala que el Procampo no habia realizado una evalua-
cién de impacto, y que era fundamental que se hiciera, ya
que dentro de su poblacién beneficiada, 70% de ésta eran

pequefios productores que dependian del subsidio.

Uno de los resultados intermedios es lo referente al padrén dni-

co de beneficiarios, que ha sido uno de los principales temas de po-
litica publica que ha tratado de modificar la pdgina. Como antece-
dente, es importante senalar que la sistematizacion de los padrones
de beneficiarios a lo largo del tiempo es pricticamente imposible si
no se cuenta con una clave tnica de beneficiario, es decir, una clave
que identifique al mismo beneficiario a lo largo de los diferentes

programas de subsidio. En nuestro pais, esta clave no existe, ya que
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los operadores de los programas publicos le dan un niimero de folio
a cada receptor de subsidio, el cual incluso, puede ser distinto al
interior de los mismos programas. Segtin Haight y Fox (2010: 135,
136) algunas de las razones por las cuales esto puede ser asi para el
caso de Procampo es que no existe informacién sobre cémo es que
Aserca otorga los niimeros de folio. En este sentido, el sitio web arro-
ja datos de personas fisicas y morales que parecen similares al tener
el mismo nombre y ser de la misma localidad, pero que estdn bajo
diferentes niimeros de folio.

Excluyendo la existencia de homénimos para personas fisicas,

existe un problema de repeticién de personas con distinto niimero

de folio.

La existencia de claves multiples para un mismo productor no sélo es
un problema de concentracién de recursos en grandes beneficiarios,
también impide a la autoridad conocer quiénes son los beneficiarios
principales totales de sus programas y cudles son los beneficios en
términos de productividad de esta inversién publica, y le incapacita a
frenar los abusos, como el caso de funcionarios publicos que reciben

apoyos. (Ruiz, 2011).

Debido a la importancia fundamental de la clave Gnica de be-
neficiario para asegurar la transparencia en los padrones de benefi-
ciarios, uno de los puntos centrales de incidencia desde el proyecto
ha sido éste.

Sin embargo, el gobierno mexicano s6lo ha establecido como
obligacién legal la de integrar un padrén unico de beneficiarios,
que es un concepto diferente al de clave tnica. El primero se com-
pone de un sistema que integra los padrones de Sagarpa, ddndoles

una clave inicial de programa mds un folio de productor. Mientras
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tanto, la clave Gnica permite identificar al receptor del subsidio a lo
largo de todos los programas, comportindose como una clave de
identificacién dnica por receptor de subsidio.

La obligacién del padrén tnico de beneficiarios se establecié
desde el Decreto del PEF 2007, pero se habia incumplido; hasta
que en el Decreto para 2011 se incluyé la obligacién de que Sagarpa
estableciese un sistema de rendicién de cuentas con un padrén Gni-
co de beneficiarios que debia estar listo a mds tardar en diciembre
de ese ano. El portal de rendicién de cuentas de Sagarpa <http://
www.sagarpa.gob.mx/src/Paginas/inicio.aspx> incluye un primer
avance de integrar un solo padrdn, pero no se cuenta con una clave
tinica de beneficiario. Incluso a pesar de que en un primer momen-
to el préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para
Procampo sugeria el desarrollo de esta clave tnica, este desarrollo
“no fue motivo de la cooperacién técnica,”** es decir, el gobierno
mexicano decliné esta parte del préstamo.

A pesar de que pareciera que desarrollar una clave Gnica puede
ser un asunto imposible y de gran dificultad, en realidad, la Sagarpa
agrupa toda la informacién en un Sistema de Informacién para el
Sector Rural (SISER) y en un Sistema Unico de Registro de Infor-
macién (SURI), que agrupa toda la informacién relativa a los pro-
gramas ¢jercidos por Sagarpa. Entre la informacién que contienen
ambos sistemas se encuentran datos tanto para solicitantes como
para beneficiarios, entre otros: folio —nacional, estatal e impreso,
nombre y apellidos, RFC, CURP, localidad, género, grupo de edad,
monto pagado, solicitudes realizadas y pagadas en afios anteriores,

etc. (Palmer Rubin, 2011, mimeo).

4 Respuesta electrénica de Cesar Tulio Bustamante a Solicitud de Acceso a la Infor-
macién realizada al BID.
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Se debe sefalar enfiticamente que la clave tnica de beneficia-
rios integrada en un padrén tnico, seria un elemento fundamental
para la evaluacién de los programas de subsidios agricolas, particu-
larmente en lo que concierne a su impacto y desempefio. Si hubiese
una clave Gnica podria seguirse a los beneficiarios y aislar el efecto
de los subsidios en su productividad y bienestar. Segtin Haight y
Fox (2010: 130), hasta el momento, la repeticién de folios implica
que los subsidios se subestiman en cuanto al nimero de producto-
res que reciben subsidios como miembros de organizaciones o so-
breestiman el nimero total de receptores individuales, lo que hace
imposible saber que monto, en efecto, estd siendo otorgado para las
personas fisicas o morales. Este problema con el registro hace impo-
sible de llevar a cabo andlisis consistentes de patrones distributivos o
pagos de subsidio asi como de monitorear el cumplimiento legal de
los subsidios (Haight y Fox, 2010: 138).

Asimismo, los resultados de la evaluacién de desempefio realiza-
da por Coneval para Procampo miden justamente cuantos apoyos se
otorgan, pero no han medido el impacto del programa, aislando sus
efectos para saber que implicaciones tiene el programa en el bienes-
tar de las familias campesinas.

Como podemos observar, a partir del monitoreo de los progra-
mas de subsidios agricolas se han gestado algunos cambios en la
forma de operar del Procampo. A pesar de ello, se han producido
algunos efectos negativos, principalmente en materia de transpa-
rencia. Entre estos: la conversién de la mayoria de los padrones a

formatos PDF y con claves,” el que se encuentren vinculos rotos en

» Es fundamental que los padrones estén colocados en formatos manejables, ya que
cada padrén de beneficiarios contiene miles de campos y celdas que no se pueden
manejar si estin en PDF.
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la pdgina web de Sagarpa y Aserca, la falta de claridad en los pagos
de beneficiarios cuyo apoyo fue otorgado después del ciclo fiscal y
que no son reportados, el senalamiento en las Reglas de Operacién
de que se publicaria la informacién cada seis meses en lugar de cada
tres como estd establecido en la LFTAIPG, y la constante tentacién,
tanto por declaraciones realizadas por funcionarios publicos, como
por las reglas de operacién, de eliminar los nombres de los padrones
de beneficiarios.

La evaluacién de la ciudadania a los programas de subsidios
agricolas ha traido consigo mejoras en el desempeno de algunos
programas, como en el caso de limitar las hectdreas apoyadas del
Procampo o bien de hacer que los funcionarios ptblicos devuelvan
los recursos que obtuvieron del programa. Sin embargo, el moni-
toreo de las politicas agricolas no ha parado en el desempeno del
programa, pues ha sefialado que la concentracién geogréfica y fisica
de subsidios favorece un modelo de apoyo a los productores agroin-
dustriales en detrimento del apoyo que puede ddrsele a los campe-
sinos. En este sentido, el monitoreo ciudadano no ha modificado el

impacto de los subsidios agricolas.

RETOS DEL PROYECTO SUBSIDIOS AL CAMPO
EN MEXICO EN TERMINOS DE EVALUACION
DE LAS POLITICAS PARA SU MEJORA

A continuacién se colocan algunos de los retos que ha tenido el pro-
yecto, puesto que durante los cuatro anos de su existencia, no ha esta-
do exento de aprendizajes. Destacamos los que han tenido que ver con
la evaluacién de politicas y la incidencia para una mejor distribucién

de los subsidios agricolas hacia los campesinos mds desfavorecidos.
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Uno de los principales retos del proyecto ha sido el de hacer
uso de las nuevas tecnologias de la informacién de la manera mds
sencilla posible para los ciudadanos interesados. Los formatos en
que la informacién es otorgada nos han colocado en un debate so-
bre la calidad del acceso a la informacién puesto que no es sélo un
problema de contar con la informacidn, sino de que se encuentre en
formato abierto para su uso. Igualmente, la clave tnica es un reto
no sélo referente al desempeno del programa y su evaluacién por la
ciudadania, sino que es un problema técnico pues dificulta colo-
car la informacién en el sitio web, lo cual ha hecho las busquedas
muy lentas. Al momento en que se escribe este articulo (mayo 2012)
el proyecto se encuentra en su tercera reestructuracion tecnolégica
para hacer uso de las Tecnologias de la Informacién.

Estas trabas técnicas se traducen, evidentemente, en retos en el
desempeno de las politicas de subsidios agricolas. Para el caso de
los formatos en que la informacién entregada no es de fdcil acceso,
por ejemplo en formatos PDF y con claves, dificultan el andlisis
pues no son sélo unos cuantos datos con los que se trabaja, sino
millones de campos. El encontrar la informacién asi y no poder
hacer andlisis por ano, por persona, por productos, por hectdreas
apoyadas, por monto, entre otros, evita que cualquier investigador,
miembro de la sociedad civil o de alguna organizacién campesina
analice los datos y tenga una idea de hacia dénde van los subsidios
al campo.

En el fondo del debate sobre los programas agricolas, se ha
perdido de vista el tema de la concentracién de los subsidios en
unas pocas manos, particularmente de productores agroindustria-
les, y de la distribucién favorable al norte del pais, puesto que la
cobertura medidtica se enfoca mucho la cobertura medidtica en

saber quiénes han recibido dichos subsidios. Si bien es relevante



‘ 214 ‘ OPTICAS DIVERSAS DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN MEXICO

que la evaluacién desde la Sociedad Civil haya colocado al frente
el asunto del conflicto de intereses, castigando a funcionarios que
han recibido subsidios —aunque vale decir que nada garantiza que no
los sigan recibiendo- evaluar el impacto de las politicas agricolas
es el siguiente paso fundamental para decidir sobre su continuidad
o su modificacién.

Es relevante senalar que el sitio <www.subsidiosalcampo.org.
mx> muestra la concentracién y distribucién de los recursos de sub-
sidio, pero existen visiones encontradas sobre si los recursos al cam-
po deben distribuirse entre los grandes productores o los pequefios.
La evaluacién de la sociedad civil ha destacado estos problemas de
concentracion, por lo que resulta fundamental continuar evaluan-
do el impacto de estas politicas de subsidio, pero sobretodo, que
estas evaluaciones tengan resonancia en la forma de hacer politicas.
Mientras que los tomadores de decisiones no tomen acciones mejor

informadas, los recursos de los subsidios seguirdn este patrén.

CONCLUSIONES:

LECCIONES PARA LA CONTRALORIA SOCIAL

EN CUANTO A LA EVALUACION DE PROGRAMAS
Y POLITICAS PUBLICAS

A lo largo de este articulo se han destacado los logros y retos del
proyecto de Subsidios al Campo en México como un ejercicio de
contraloria social que ha evaluado el desempefio, y hasta cierto
punto el impacto, de algunos programas de subsidio para el sec-
tor agricola. Si bien este ejercicio es innovador en cuanto al uso
de padrones de beneficiarios para desmenuzar a detalle la forma en

que se ejercen los recursos agricolas, asi como a la realizacién de un
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estudio amplio sobre cémo los subsidios agricolas favorecen la
desigualdad,®® el impacto en la modificacién de las politicas pabli-
cas no ha sido el esperado.

Cabe recapitular que el modelo de desarrollo agropecuario que
se ha seguido en los tltimos afos ha tendido a favorecer a los gran-
des productores agroindustriales partiendo del supuesto de que son
mds competitivos y debe subsididrseles una parte de su produccién
ya que enfrentan riesgos importantes. La existencia de la Ley de De-
sarrollo Rural Sustentable, generé un presupuesto especial para el
campo, el PEC, pero éste divide al otorgar recursos para el desarrollo
competitivo a los grandes productores y recursos asistenciales a los
pequenos. De esta forma, los campesinos no cuentan con un esque-
ma de apoyos que, desde el Estado, favorezca su incorporacién como
sujetos del desarrollo, enfrentdndose con las vicisitudes del mercado
de peor forma que los grandes productores agroindustriales.

El ¢jercicio de contraloria ciudadana que se ha realizado desde el
proyecto de Subsidios al Campo en México en alianza entre Fundar,
ANEC y la Universidad de California Santa Cruz, ha aportado elemen-
tos a la evaluacién de estos programas mds alld del circulo del Sistema
de Evaluacién del Desempeno (SED), arrojando resultados interesantes
en términos de concentracién de los recursos en pocos productores y
distribucién desigual hacia los estados del norte del pais.

Esto se debe a que el SED coloca metas e indicadores que, a partir
de un marco légico, miden la eficacia de las politicas publicas, en
un avanzado esquema metodolégico. Si bien es profundamente re-
levante que exista un sistema publico de evaluacién del desempeno
de las politicas publicas, y que haga transparente el proceso de las

mismas, as{ como sus resultados, el SED no se plantea enmarcar sus

% Ver Haight y Fox (2010), Subsidios para la Desigualdad, W WC-CIDE.
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resultados en el contexto de los impactos de las politicas, en este
caso, las agropecuarias. En este sentido, vale decir que el SED es im-
portante pues da un marco de coherencia y racionalidad a las poli-
ticas, pero sin cuestionar su relevancia para la resolucién de los pro-
blemas publicos del pais. Es por ello que es necesaria la evaluacién
independiente y desde la l6gica de la sociedad civil y la academia,
para colocar a las politicas en marcos mds amplios de actuacién.

Para el caso del medio rural, no podemos dejar de ver que la po-
breza es un problema persistente, sumado a la baja competitividad
del propio sector, a la concentracién de productores y compradores,
y a politicas que tienden a favorecer una estructura del mercado
que concentra recursos en productores agroindustriales (Haight y
Fox, 2010), la evaluacién de los subsidios agricolas no estd mirando
hacia el panorama general del campo. Preguntas cémo, ;qué hacer
con la pobreza rural?, ;cé6mo hacer que los pequenos y medianos
productores sean sujetos de su propio desarrollo?, no estdn siendo
comprendidas por el SED. Y asi, no se puede dejar de ver que el
presupuesto rural no estd integrado para atender al sector rural de
forma comprensiva.

La contraloria social aporta elementos fundamentales para evaluar
a las politicas. Como hemos visto de los parrafos anteriores, el ejercicio
de Subsidios al Campo ha mostrado con evidencia empirica la concen-
tracién de los subsidios en un pequefio niimero de productores y la con-
centracion de la distribucion estatal. Igualmente, se han evidenciado
irregularidades en la aplicacién de los subsidios, sumados a problemas
de fondo que hacen pricticamente imposible una estricta evaluacién de
impacto, como el caso de la clave tnica de beneficiario.

Sin embargo, este ejercicio de participacién ciudadana, si bien
ha utilizado a la transparencia y el acceso a la informacién como

herramientas principales, no ha logrado cambios sustanciales en las
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politicas agropecuarias, ni siquiera en términos de la calidad de la
transparencia, como formatos accesibles y claves tnicas de benefi-
ciarios. Los retos cotidianos con que se enfrentan los ejercicios de
contralorfa ciudadana, en tal caso, dejan sinsabores en la boca, pues
los pequenos grandes logros son disminuidos ante la realidad de los
problemas nacionales. Es entonces fundamental que se incremente
la participacién ciudadana para que, con base en las evidencias, se
modifique la estructura de las politicas ptblicas en aras de resolver
problemas tan inminentes como el de la mala distribucién de los

recursos en el medio rural.

BIBLIOGRAFIA

ACKERMAN, John (coord.) (2008). Mis alld del Acceso a la Infor-
macion. Transparencia, Rendicion de Cuentas y Estado de Dere-
cho. México. Siglo XXI/UNAM/11J/UdeG/Cdmara de Diputa-
dos/Centro Internacional de Estudios sobre la Transparencia y
el Acceso a la Informacion.

AUDITORIA Superior de la Federacion (2010). Informe de Resul-
tados de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Piblica 2009.
Funcién Desarrollo Econédmico. Apoyos y Servicios a la Co-
mercializacién Agropecuaria. Programa de Apoyos Directos al
Campo. Auditoria Financiera y de Cumplimiento. Disponible
en: <http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2009i/Tomos/
Tomo3/2009_0356_a.pdf>.

BANCO Mundial (2009). Andlisis del Gasto Pitblico en el Desarrollo
Agricola y Rural. Banco Mundial: Washington.

CEJUDO, Guillermo (2012). Evidence for Change: The case of Subi-
dios al Campo in Mexico. IBP (Borrador).



‘ 218 ‘ OPTICAS DIVERSAS DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN MEXICO

FOX, Jonathan and Libby Haight (2007). “Transparency Reforms
in Mexico: Theory and Practice.” In Fox, et. Al. Mexico’s Right-
to-know Reforms, Civil Society Perspectives. Version electrénica
disponible en: <http:/fundar.org.mx/mexico/?p=4468>.

(2010). Subsidios para la desigualdad: Las politicas piiblicas de

maiz en México a partir del libre comercio Mexico City: Woodrow
Wilson International Center for Scholars/CIDE/US Santa Cruz.
and Brian Palmer-Rubin (2010), Proporcionar transparen-

cia: ;Hasta qué punto responde el Gobierno Mexicano a las solici-
tudes de informacion piiblica? Revista Gestién y Politica Publica,
20 (1), México: CIDE, 2011.

FUNDAR, Centro de Anilisis e Investigacién (2009), Programa Es-
pecial Concurrente para el Desarrollo Rural, One-pager informa-
tivo, México: Fundar, disponible en: <http://www.fundar.org.
mx/np2009/onepagers_2009/Campo.pdf>.

HEVIA de la Jara, Felipe (2005). La Contraloria Social Mexicana:
Participacion ciudadana para la Rendicion de Cuentas. Diagnds-
tico actualizado a 2004. México: CIESSAS-Universidad Vera-
cruzana, Cuadernos para la Democratizacién no. 2.

LOPEZ Ayllén, Sergio (2009). El Acceso a la Informacién como un
Derecho Fundamental: la reforma al articulo 6o de la Constitucion
Mexicana. 1FAl. Coleccién Cuadernos de Transparencia, no. 17.

(2007), Transparencia y Acceso a la Informacion en los progra-

mas sociales. Una propuesta de politica piiblica. PNUD Conferen-
ce Paper.

MERINO, Mauricio, Sergio Lépez Ayllén y Guillermo Cejudo
(2010). La estructura de la Rendicion de Cuentas en México. Mé-
xico: Instituto de Investigaciones Juridicas y CIDE. Versién en
PDF disponible en: http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.
htm?]=2800



EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS DESDE LA SOCIEDAD CIVIL: ‘ 219 ‘

NASH, John (2010), Gasto Piblico Agricola y Rural: Tendencias In-
ternacionales y Opciones para el Futuro, presentacion elaborada
para el Seminario “Transparencia y Rendicién de Cuentas en
los Subsidios Agricolas: politicas publicas y modelos de desa-
rrollo rural”. Disponible en: http://www.subsidiosalcampo.org.
mx/mexico/pagina/seminario-internacional-transparencia-y-
rendicion-de-cuentas-en-los-subsidios-agricolas/

O’DONNELL, Guillermo (1998). Delegative Democracy? The Kellog
Institute for International Studies, working paper, no. 172. Dis-
ponible en: http:/kellogg.nd.edu/publications/workingpapers/
WPS/172.pdf

Horizontal Accountability in New Democracies. Journal of
Democracy 9.3, 1998, 112-126.

PALMER-RUBIN, Brian (2011, mimeo), Manual for Tracking State
Agricultural Spending, por publicarse.

PERUZZOTTTL, Enrique (s/a). La politica de Accountability Social en

América Latina.

PIRKER, Kristina (2010) “Subsidios al campo en México: Contra-
loria social, nuevas tecnologias e incidencia en politicas publi-
cas”, UNAM.

SECRETARIA de Hacienda y Crédito Publico (2008), Sistema de
Evaluacion del Desemperno. Disponible en: <http://www.shep.
gob.mx/EGRESOS/pbr/docs_consultta/directricessed.pdf>.

RUIZ Guerra, Ana Joaquina (2011), Transparencia en Accion: la ex-
periencia de “Subsidios al Campo en México” EUA: Woodrow
Wilson International Center for Scholars, Mexican Rural De-

velopment Research Reports.

(2010B), Cuadro 9. Incumplimiento de las Reglas de Ope-
racién de Procampo: Individuos que recibieron mds de 100

mil pesos (Primavera—Verano 2009), en Haight y Fox (2010).



Subsidios para la desigualdad: Las politicas piblicas de maiz en
Meéxico a partir del libre comercio Mexico City: Woodrow Wil-
son International Center for Scholars/CIDE/US Santa Cruz.

(2011) “Padrén unico de beneficiarios: perspectiva de la
transparencia en el Agro,” 17 de septiembre de 2011, La Jorna-
da, disponible en: <http://www.jornada.unam.mx/2011/09/17/
padron.html>.

SCHEDLER, Andreas (2008). ;Qué es la Rendicion de Cuentas? IFAL.
Coleccién Cuadernos de Transparencia, no. 3.

SMULOVITZ, Catalina (2002). ;Cémo consigue imperar el imperio
de la ley? Imposicion de costos a través de mecanismos descentrali-
zados. Revista Politica y Gobierno, Vol. IX, no. 2, II Semestre
de 2002, pp 297-323.

y Enrique Peruzzotti. (2000). “Societal Accountability in La-

tin America.” Journal of Democracy, vol. 11, no. 4.

Legislacion

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Ley para el Desarrollo Rural Sustentable.

Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién 2012.



INDICE DE DESEMPENO DE LOS PROGRAMAS
PUBLICOS FEDERALES 2011 (INDEP 2011)

Héctor Javier Rubio Trejo*
INTRODUCCION

En el afio 2008, el gobierno federal puso en marcha una ambiciosa
politica de evaluacién del desempeno, articulada en lo que hoy se
conoce como el Sistema de Evaluacién del Desempeno (SED), el
cual se orienta hacia valorar distintas dimensiones de las politicas y
los programas federales. Desde entonces, y como parte de las estra-
tegias que conforman al propio SED, se ha establecido un marco que
organiza y regula las evaluaciones externas a los programas publicos
federales.

Con el SED, se ha buscado la consolidacién de un modelo de
orientacién a resultados que incremente la racionalidad en la toma
de decisiones presupuestarias, favorezca procesos de mejora de las
politicas y programas publicos y, finalmente, fortalezca la rendicién

de cuentas gubernamental. Para ello, el gobierno federal ha generado

Investigador en el drea de Gestién Publica de GESOC, Gestion y Cooperacién
A.C., Asi como coordinador del Colectivo por la Transparencia.
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una serie de instrumentos mediante los cuales genera informacién
cuya utilizacién resulta fundamental para el logro de estos objetivos.

Sin embargo, la politica de transparencia y rendicién de cuentas
del gobierno federal en estos temas se ha limitado a publicar in-
formes sobre evaluaciones, presupuestos y cuenta piblica de forma
dispersa, desvinculada y en formatos poco accesibles para cualquier
persona interesada. Esta situacién se ha convertido en una barrera
de acceso que desincentiva el uso de informacién valiosa para tomar
decisiones que podrian mejorar la efectividad de los programas y la
calidad del gasto publico.

Si bien es cierto que con la implementacién del SED actualmen-
te contamos con una enorme cantidad de informacién oficial publi-
camente disponible acerca de los diferentes programas del gobierno
federal, acceder a ella implica visitar distintos portales; navegar en
laberintos de mends y motores de busqueda; descargar, procesar y
analizar documentos de cientos de pdginas en formatos poco accesi-
bles. Todo ello, sin mencionar el esfuerzo necesario para comparar los
datos de los diversos programas, dificultando algo tan sencillo como
elaborar cruces de informacién mds detallados, ademds de la pérdida
de tiempo que todo esto significa para buscar cifras y datos complejos.

En GESOC, Gestién Social y Cooperacién, A.C.! hemos segui-
do, documentado y analizado la implementacién del SED desde sus
inicios y hasta la actualidad. Consideramos que un disefio y una
implementacién exitosa del Sistema de Evaluacién del Desempeno
resultan fundamentales para avanzar hacia un gobierno con capa-

cidad institucional para mejorar la provisién de bienes y servicios,

' GESOC es una organizacién de la sociedad civil (OSC) dedicada a investigar, mo-

nitorear y evaluar el desempefo de instituciones publicas, organizaciones de la
sociedad civil y empresas de alto impacto social para incidir en la produccién de
los resultados de valor publico que requiere y demanda la ciudadania.
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la racionalidad en el gasto de los recursos ptblicos y la rendicién de
cuentas sobre sus decisiones de politica publica.

De forma decidida, GESOC ha consolidado su posicionamiento
como una de las principales organizaciones de la sociedad civil que
trabaja en la construccién sistemdtica de instrumentos y herramien-
tas para hacer visible la informacién de desempeno generada por el
gobierno federal y facilitar su uso por parte de legisladores, toma-
dores de decisién, organizaciones de la sociedad civil, medios de co-
municacién y la academia, con la finalidad de mejorar la rendicién
de cuentas y la calidad del gasto publico federal.

Es por esta razén que, con el fin romper la barrera de acceso antes
mencionada, asi como de aprovechar y potenciar la informacién ge-
nerada en el proceso de evaluacién externa de los programas publicos
federales, en GESOC nos hemos dado a la tarea de construir una herra-
mienta 4dgil, sencilla y de ficil acceso que permite conocer, valorar y co-
municar el desempeno de 132 programas puiblicos del gobierno federal
que fueron evaluados en el ciclo 2010-2011, y que de manera proactiva

hace transparente informacién socialmente ttil en dos dimensiones:

* Capacidad para cumplir las metas que se establecieron
para el afo fiscal evaluado. Es decir, avance en indicadores
estratégicos y de gestién para el afo 2010.

* Capacidad para atender a su poblacién potencialmente be-

neficiaria en el afo fiscal evaluado (2010).

De esta forma surgié el Indice de Desempeno de los Programas

Publicos Federales 20112 (Indep 2011), el cual refleja, en una escala

2 Todos los documentos que integran el Indice de Desempeno de los Programas

Publicos Federales 2011 (Indep 2011) se encuentran disponibles para su consulta y
descarga en <http://www.gesoc.org.mx/site/?p=2366>.
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numérica que va de 0 a 100, el Nivel de Rentabilidad Social (NRS)
de cada programa, entendido como la capacidad que han demostra-
do para resolver el problema publico que atienden en relacién con su
presupuesto asignado. Asi, los elementos considerados para la cons-

truccién del Indep permiten responder dos preguntas fundamentales:

1. ;Cémo van los programas piiblicos federales? Para dar res-
puesta a esta pregunta utilizamos la informacién del avance
en indicadores reportado en la Cuenta Publica 2010.

2. ;A quién atienden los programas piiblicos federales? Para
dar respuesta a esta pregunta utilizamos la informacién de
las Evaluaciones Especificas de Desempenio (EED) del ciclo
2010-2011, correspondiente a la definicion e identificacién de
la poblacién potencial, poblacién objetivo y poblacién atendi-

da de cada uno de los programas publicos.

Con esta herramienta, GESOC contribuye a visibilizar los resul-
tados de las evaluaciones externas a los programas publicos federales
y la Cuenta Piblica, como instrumentos relevantes para informar
las asignaciones presupuestales, y mejorar la transparencia y rendi-
cién de cuentas del gasto piblico en el pais.

El Indep 2011 tiene tres objetivos de largo alcance:

1. Brindar mayor racionalidad al proceso de asignacién presu-
puestaria, al proveer evidencia que permita estimar la renta-
bilidad social de cada programa a la luz de sus asignaciones
presupuestales.

2. Generar evidencia que permita identificar las prioridades en
la mejora del desempefio de los programas publicos del go-

bierno federal.
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3. Fortalecer los esquemas de transparencia y rendicién de cuen-
tas de los programas de subsidio y de prestacién de servicios
publicos, que representan alrededor de 340 mil millones de

pesos del gasto publico federal.

Este documento se organiza en cinco secciones. En la primera,
se presenta una breve conceptualizacién del desempeno de un pro-
grama publico; los referentes analiticos de “alcance” y “profundidad”
desarrollados en esta seccién se enfocan en aspectos distintos pero
complementarios del desempefio gubernamental. En la segunda sec-
cién, se describe la metodologia que se utilizé para la construccién
del Indep 2011. En la tercera seccién, se presentan los principales
hallazgos del Indep 2011, poniendo especial énfasis en los programas
publicos federales que forman parte del Programa Especial Con-
currente (PEC) y que fueron considerados en el Indice. En la cuarta
seccioén se derivan las principales conclusiones del andlisis y, por ul-
timo, en la seccién final se ofrecen recomendaciones puntuales para
mejorar las asignaciones presupuestales de estos programas, asi como

la calidad del gasto publico.

CONCEPTUALIZACION DEL DESEMPENO
DE UN PROGRAMA PUBLICO

Es posible definir el desempeno como la relacién existente entre la
obtencién de un resultado (entendido éste genéricamente) con res-
pecto a una linea de base inicial. En conexién, la gestién del desem-
pefo se refiere a la forma en la que una organizacién responsable de
una funcién o actividad es capaz de cerrar (o no) la brecha que se

abre entre una situacién problemadtica existente (linea de base) y una
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situacién deseada (resultado), cuyo logro se ha delegado de forma
precisa y registrable.

Por tanto, se desprende que la evaluacién del desempefio analiza
y desagrega aquellos elementos que inciden en la obtencién de los
resultados, asi como las interrelaciones existentes entre dichos ele-
mentos. En otras palabras, intentan transparentar la llamada “caja
negra” gubernamental que suele caracterizarse por sélo conocer, en
el mejor de los casos, los insumos que utiliza el gobierno para al-
canzar ciertos fines, pero no la forma en la que éstos se procesan
y transforman para producir los resultados/impactos que se busca
alcanzar. Para ello, de acuerdo con Bouckeart y Halligan (2008), el
desempeno (gestion y evaluacién) debe considerar dos dimensiones

analiticas: “alcance” y “profundidad”.

La dimension de “alcance”

del desempeno

La dimensién de “alcance” se refiere a la desagregacién de los ele-
mentos que determinan el desempefio, asi como sus interrelaciones
desde una perspectiva “causal-lineal”. La siguiente figura ilustra esta
nocion.

La figura 1 representa el proceso por el cual el gobierno esta-
blece el logro de un objetivo y, en consecuencia, decide asignar un
conjunto de insumos (financieros, humanos, informacién) a una
agencia (organizacién) determinada, los cuales son procesados a
través de un conjunto de actividades que derivan en productos. A
corto (resultados), mediano y largo plazos (impactos) serd posible
observar efectos (positivos o negativos) generados a partir de dichos
productos y el contexto. Los resultados dejan la “caja negra” guber-
namental y entran a la sociedad, en donde se desea que produzcan

ciertos impactos.
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Figura 1: Elementos del “alcance” del desempefio

Objetivo

Wecoromar Organizacion

I Insumos |»||» Productos ||~ Resultados ||W

Valor por Dinero

Fuente: Elaboracion propia con base en Talbot (1999) y Bouckeart y Halligan (2008).

La éptima interrelacién y alineacién entre éstos o algunos de
estos elementos se convierte en los objetivos que persigue la gestién

del desempenio, a saber:

1. Economia en la adquisicién de los insumos.

2. Eficiencia en el uso de los insumos para producir los resulta-
dos deseados.

3. Efectividad, entendida como el logro de los resultados e im-
pactos deseados en funcién del objetivo prescrito.

4. Costo-efectividad, entendida como la relacién existente entre

los insumos consumidos y los impactos alcanzados.

En conexién, la evaluacién del desempefo consiste en agregar
y registrar de forma sistemdtica datos que permitan valorar, prin-

cipal aunque no tnicamente, los niveles de economia, eficiencia,
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efectividad, costo-efectividad mostrados por un agente en la con-

secucién de un objetivo prescrito.

La dimension de “profundidad”

del desempeno

Mientras que la dimensién de “alcance” del desempeno se extiende
de forma horizontal para identificar y desglosar de forma lineal-
causal las interrelaciones de los elementos que explican la obtencién
de un resultado, la dimensién de “profundidad” se extiende de for-
ma vertical para identificar los distintos niveles en los que el des-
empeno puede analizarse y evaluarse en el dmbito gubernamental.
Varios autores coinciden en identificar tres niveles de profundidad:
macro, meso y micro (Cunill y Ospina, 2003; Bouckeart y Halli-
gan, 2008).

En el nivel macro se ubican los elementos de desempefio relacio-
nados con las politicas publicas sectoriales a nivel nacional que, para
el caso mexicano, se desprenden de forma directa del Plan Nacional
de Desarrollo. Por tanto, su evaluacién se refiere a la valoracién de
los proyectos de nacién que fueron elegidos democrdticamente. En
el nivel meso, se ubican las dependencias tomadas de forma indi-
vidual, asi como sus correspondientes programas. Por su parte, el
nivel micro se refiere a las unidades administrativas (dentro de una
dependencia publica), asi como a los funcionarios publicos que labo-
ran en ésta. La siguiente figura resume estos elementos:

Pues bien, los supuestos teéricos explicados en esta seccidn serdn
la base del andlisis en el resto del texto. Ya que las Evaluaciones
Especificas de Desempeno (EED) evaldan programas publicos fe-
derales, queda claro que el contenido del documento se centra en
el andlisis del nivel meso y, consecuentemente, en la dimensién de

“alcance” del desempefio.
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Figura 2: Elementos de “profundidad” del desempefio

* Politicas sectoriales y
sectores en los que se
M acro agrupa el gobierno para
alcanzar las metas
nacionales,

+ Dependencias pablicas y

M eso 5Us programas.

* Unidades administrativas

Micro (de una dependencia) y

funcionarios publicos.

Fuente: Elaboracién propia con base en Cunill y Ospina (2003); Bouckeart y Halligan (2008).

METODOLOGIA DEL INDEP 2011

El proceso de construccién metodolégica del Indice de Desempeno
de los Programas Publicos Federales 2011 (Indep 2011) parte de los

siguientes supuestos clave:

a) Que tras cuatro afios de la implementacién de la Politica
de Evaluacién del Desempefio (PED), el gobierno federal ha
avanzado en el fortalecimiento y perfeccionamiento de las
Matrices de Indicadores para Resultados (MIR) de los pro-
gramas presupuestarios, asi como del conjunto de indicado-
res (presupuestarios y no presupuestarios) que constituyen el

Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED).
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b) Que, por tanto, los indicadores de las MIR y del SED reflejan
adecuadamente el sentido de logro estratégico y de gestién
de cada programa presupuestario.

¢) Que los indicadores de las MIR y del SED de cada programa
presupuestario proveen avances en toda la cadena légica del
desempeno (insumos, procesos, productos, resultados e im-
pactos) de los mismos.

d) Que los indicadores estratégicos y de gestién de cada progra-
ma presupuestario reportados por el Ejecutivo en sus Infor-
mes Trimestrales y de Cuenta Puablica 2010 a la Cdmara de
Diputados derivan de las MIR y del SED, por lo cual pueden
ser tomados como referentes confiables para reflejar los nive-
les de avance y cumplimiento de cada programa presupues-
tario en sus respectivos indicadores.

¢) Que las Evaluaciones Especificas de Desempefio coordina-
das por el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval) y realizadas durante el ciclo
2010-2011 a los programas presupuestarios, reflejan infor-
macién actualizada y confiable sobre la identificacién de la
poblacién potencial, poblacién objetivo y poblacién atendi-
da de cada programa presupuestario evaluado para el mds

reciente ciclo fiscal.

De esta forma, el Indep 2011 fue construido a partir de la dis-
ponibilidad publica de informacién de cada programa en dos di-

mensiones:

1. Componente de avance en los indicadores reportados (CAI).
Este componente informa el grado de cumplimiento de to-

das las metas estratégicas y de gestién de cada programa en
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el afo 2010, tal y como fueron reportadas por cada depen-
dencia en la Cuenta Pdblica 2010. En este componente se
buscé estandarizar los porcentajes de cumplimiento de metas
y “castigar”, de forma escalonada, aquellos programas que re-
portaron avances superiores al 100%. Se basa en el supuesto
de que es tan cuestionable el desempeno de un programa que
reporta avances mediocres (50%, por ejemplo) como aquél
que reporta avances por encima del 100%, ya que esto no
permite conocer cudl es su verdadero potencial para entregar
resultados de valor.

2. Componente de cobertura de la poblacién potencialmente
beneficiaria (CCPB). Este componente refleja el nivel de co-
bertura de la poblacién potencial del programa al cierre del
ano 2010, tal y como fue reportada en su Evaluacién Especi-
fica de Desempefo coordinada por el Coneval. La cobertura
parte de las definiciones de poblacién potencial (aquélla que
se encuentra en las condiciones que el programa pretende
atender), poblacién objetivo (aquélla que el programa estd
en condiciones de atender de acuerdo a los recursos dispo-
nibles para su operacién) y la poblacién atendida (aquélla
que el programa realmente alcanzé en el periodo anual de

operacién).

Cada componente representa 50% del total de la calificacién
obtenida por cada programa en el Indep. De esta forma, un progra-

ma que bajo la medicién del Indep obtenga una calificacién de 100

deberia:

* Definir metas retadoras pero alcanzables en los niveles es-

tratégico y de gestion.
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e Cumplir 100% las metas establecidas para el afo fiscal
evaluado (2010).

* Alcanzar la cobertura total de su poblacién potencialmen-
te beneficiaria para el afio fiscal evaluado (2010).

* Reportar informacién publica sobre el avance alcanzado
en todas sus metas para el ano fiscal Evaluado (2010) en
Cuenta Publica o, al menos, en el cuarto Informe Trimes-
tral al Congreso.

* Reportar informacién publica sobre el avance alcanzado
en la cobertura de su poblacién potencialmente beneficia-

ria en su EED coordinada por el Coneval.

De forma complementaria, el Indep 2011 considera dos sem4-
foros que reflejan informacién cualitativa valiosa para los tomadores
de decisiones, a saber: el cumplimiento que el programa ha hecho de
sus compromisos de mejora durante el ano 2010, y las conclusiones

del evaluador externo sobre el desempeno del programa:

Cuadro 1: Semaforos del Indep 2011

Semiforo de

Cumplimiento de
Aspectos Susceptibles
de Mejora

Menos de 60% de cumpli-
miento en los aspectos de
mejora

De 60 % a 79% de cum-
plimiento en los aspectos
de mejora

Mis de 80% de cum-
plimiento en los aspec-
tos de mejora

Semiéforo de
Conclusiones del
Evaluador Externo
sobre el Desempefio
del Programa

Menos de 60% si a partir de
los sefialamientos del eva-
luador, el programa tuvo
un bajo rendimiento en
cuanto al avance de metas y
cobertura

De 60 % a 79% si, de
acuerdo a lo senalado
por parte del evaluador,
el programa tuvo un des-
empefo medio, es decir,
no cumplié totalmente
con las metas ni con la
cobertura  inicialmente
propuesta

Mis de 80% si, de
acuerdo a lo sefialado
por parte del evalua-
dor, el programa tuvo
un desempefio desta-
cado, cumpliendo con
las metas y cobertura
inicialmente propuesta

Fuente: Elaboracién propia.
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Es importante aclarar que el Indep 2011 no considera como una
de las variables del anilisis el grado de progresividad o regresividad
de cada programa, en razén de que ninguna instancia putblica (in-
cluida el Coneval) produce este dato de forma sistemdtica para cada
programa.

Finalmente, se asumié como condicién bdsica de estimacién
que cada programa presupuestario deberfa reportar informacién de
avance de indicadores en la Cuenta Puablica 2010 (o al menos en el
cuarto Informe Trimestral) y de cobertura de poblacién potencial-
mente beneficiaria en las EED 2010-2011, como condicién basica
para ser “evaluable” y, por tanto, incluido en el Indice. Todo progra-
ma que no presentd informacién en alguna de estas dos dimensiones
fue excluido y clasificado como “Opaco”.

Los programas que si reportaron informacién y que por lo tanto
obtuvieron calificaciones en cada uno de los dos componentes (CAI
y CCPB), fueron ubicados en una matriz que los correlaciona. Dicha
matriz clasifica a los programas en cinco cuadrantes de acuerdo con
su Nivel de Rentabilidad Social.

PRINCIPALES HALLAZGOS DEL INDEP 2011

Sobre el grado de transparencia y rendicion

de cuentas de los programas y servicios publicos

Un programa publico que no reporta informacién sobre su cum-
plimiento de metas (avance de indicadores), ni sobre la poblacién
beneficiaria que estd atendiendo, es un programa que no permite
conocer su desempeno y mucho menos su rentabilidad social. Este
tipo de programas representan la “Caja Negra de la Gestién Pabli-
ca Federal” en razén de sus graves problemas de opacidad, por lo

cual estos programas de subsidio y de prestacién de servicios fueron
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excluidos del Indep 2011, ya que no proveen la informacién bésica
que se requiere para valorar su rentabilidad social.

Este conjunto de programas se encuentra en alguno de los si-
guientes tres escenarios: ¢) no reportan ningn avance en sus indi-
cadores ya sea en la Cuenta Pdblica 2010 o en los Informes Trimes-
trales al Congreso; 4) no identifican a la poblacién potencialmente
beneficiaria a la que van dirigidos o ¢) no reportan ni avance en
indicadores ni poblacién potencialmente beneficiaria a la que van
dirigidos. Estos tltimos programas se encuentran en el reino de la

opacidad.

Cuadro 2: La Caja Negra de la Gestion Pdblica Federal:
los programas de subsidio y de prestacion de servicios
del PEC con problemas de opacidad.

Programa Dependencia  Avance Poblacién Presupuesto aprobado

2010

Programa de Apoyo a los

1 Fondos de Aseguramiento  Agroasemex 43.0 0 $709,647,806.00

Agropecuario

Prodrbol - Programa de

o  isencatenicaparacl oo\ apoR 369 0 $80,000,000.00
acceso a los programas

forestales
3 ProgmmadeDesamollo gy g5 0 $115,701,186.00
Parcelario

4 ProgamadeDesarrollo gy pyar 598 0 $5,000,000.00

Institucional Ambiental
Competitividad y
5 Logistica en Centrales de SE 42.2 0 $185,206,116.00
Abasto

6 IMSS-Oportunidades IMSS 40.0 0 $7,300,000,000.00
Programa de Apoyo a la

7 Participacién de Actores SAGARPA 0 40 $570,800,000.00
para el Desarrollo Rural

g  ProgamadeAwnciona g, 0)ppy 0 39.9 $12,400,100,000.00
Problemas Estructurales
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Programa de Induccién
y Desarrollo del

9 Pt N SAGARPA 0 40 $5,654,000,000.00
Rural
Programa de Soporte al .
10 SAGARPA 0 25 $4,430,100,000.00

Sector Agropecuario

Programa de Uso
gy Susentablede Recursos g, oy ppa 0 36.7 $6,932,100,000.00
Naturales para la

Produccién Primaria

Programa Educativo

Rural

Programa de
13 Conservacién para el SEMARNAT 0 0 $158,505,968.00
Desarrollo Sostenible

SEP 0 23.71 $205,004,636.00

Programa de Atencién a

14 CDI 0 0 Ny

Indigenas

Fuente: Elaboracién propia.

Del cuadro anterior se concluye que existe un alto nivel de
opacidad en la forma en la que el Ejecutivo Federal informa al
Congreso y a la ciudadania sobre el desempefio de los programas
publicos federales del sector rural. Estos altos niveles de opacidad
limitan la capacidad de los legisladores para modificar las asigna-
ciones presupuestales de estos programas y mejorar la calidad del

gasto publico.

Sobre el desempeno y la rentabilidad

social de los programas

Como resultado del diseno metodoldgico del Indep 2011, la cali-
ficacién obtenida por cada programa refleja su rentabilidad social.
Esta se entiende como la capacidad que demuestran los programas
para resolver el problema publico que atienden en relacién con su
presupuesto asignado. Esta puede ser visualizada en la siguiente ma-
triz, la cual clasifica a los programas en cuatro cuadrantes de acuer-

do con su nivel de rentabilidad social:
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Figura 3: Matriz del Nivel de Rentabilidad Social

de los programas publicos federales
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Cumplimiento de metas

Programas con Nivel de Rentabilidad Social Optimo

Los programas ubicados en el primer cuadrante y categorizados con
un Nivel de Rentabilidad Social (NRS) Optimo son aquellos que
han alcanzado un avance significativo en su cumplimiento de me-
tas, asi como una cobertura sustantiva de su poblacién potencial-
mente beneficiaria. Es decir, estin contribuyendo de forma signifi-
cativa a resolver el problema publico que les dio origen.

En términos presupuestarios, los Programas con Nivel de Ren-
tabilidad Social Optimo se caracterizan por requerir de incrementos
presupuestales poco significativos ya que han alcanzado la cobertu-
ra total de su poblacién potencialmente beneficiaria, o estdn muy

cerca de hacerlo.
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La evidencia del Indep 2011 indica que hay dos programas que

forman parte del PEC que se encuentran en esta categoria de NRS.

Cuadro 3: Programa con Nivel de Rentabilidad Social Optimo

y sus respectivas calificaciones

. ., INDEP Presupuesto aprobado
Programa Dependencia ~ Avance  Poblacién P T
Programa de
Desarrollo SEDESOL 92,61 100 96.31 $62,334,717,631.00
Humano

Oportunidades

Programa de
Abasto Rural
a cargo de
DICONSA

DICONSA 90.00 76.27 83.14 $1,996,004,700.00

Fuente: Elaboracién propia.

Programas con Alto Potencial

de Rentabilidad Social

Los programas ubicados en el segundo cuadrante son aquellos con
Nivel de Rentabilidad Social de Alto Potencial. Se caracterizan por
demostrar un adecuado desempefo, pero no cuentan con el presu-
puesto suficiente para cubrir de forma significativa a su poblacién
potencialmente beneficiaria.

En razén de su buen desempefio y su mediana cobertura, los
programas ubicados en este segundo cuadrante son los candidatos
idéneos para incrementar su presupuesto de forma significativa.
Cada peso invertido serd una inversién social justificada en tanto
que son los programas con mayor potencial para resolver el proble-
ma publico que atienden a partir de un incremento en sus asigna-
ciones presupuestales. La evidencia del Indep 2011 indica que dos

programas del PEC se ubican en este cuadrante.
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Cuadro 4: Programa con Nivel de Rentabilidad Social

de Alto Potencial y sus respectivas calificaciones

INDEP Presupuesto aprobado

Programa Dependencia Avance  Poblacién 2011 2010
Programa 70 y més SEDESOL 90.00 73.38 81.69 $13,101,260,460.00
Prodrbol - Promocién
de la produccién y la
productividad de los  CONAFOR 90 68.31 79.16 $523,247,515.00
Ecosistemas Forestales
de manera sustentable

Fuente: Elaboracién propia.

Programas con Nivel

de Rentabilidad Social Mejorable

Los programas ubicados en el tercer cuadrante son aquellos con Ni-
vel de Rentabilidad Social Mejorable. Se caracterizan por alcanzar
una cobertura significativa de su poblacién potencial pero con un
desempeno, en términos de logro de metas, apenas aceptable (rango
de 60 a 0).

En este tipo de programas no se justifican incrementos presu-
puestales significativos. Estos son los programas idéneos para que
el Congreso condicione su asignacién presupuestal (atin sin incre-
mentos) a una agenda de mejora sustantiva para alcanzar niveles
aceptables en su cumplimiento de metas. Dicha agenda debe ser
publica, incluir acciones concretas y con tiempos de implementa-
cién y reporte de avances precisos. Esta agenda puede ser monito-
reada por el propio Congreso y por las organizaciones de la socie-
dad civil.

La evidencia del Indep 2011 indica que hay dos programas del

PEC que se ubica en este cuadrante.
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Cuadro 5: Programa con Nivel de Rentabilidad

Social Mejorable y sus respectivas calificaciones

INDEP P bad.
Programa Dependencia ~ Avance  Poblacién resupuesto aprobado

2011 2010
Programa de Apoyo
. X SEDESOL 44.90 99.78 72.34 $5,109,634,007.00
Alimentario
Programa de Apoyos
Directos al Campo - SAGARPA 44.22 99.43 71.82 $15,601,838,576.00
Procampo

Fuente: Elaboracién propia.

Programas con Nivel de Rentabilidad Social Escaso

Los programas ubicados en el cuarto cuadrante de la matriz son
aquellos que tienen un Nivel de Rentabilidad Social Escaso y se
caracterizan por reportar avances mediocres en su cumplimiento de
metas, asi como bajos niveles de cobertura de su poblacién poten-
cialmente beneficiaria.

En este tipo de programas no se justifica ningiin incremento
presupuestal y se recomienda una revisién integral de los mismos
para incrementar de forma significativa su desempefio antes de pen-
sar en incrementar su cobertura. Hay tres programas que forman

parte del PEC que se ubican en este cuadrante.

Cuadro 6: Programa con Nivel de Rentabilidad Social Escaso

y sus respectivas calificaciones

Programa Dependencia  Avance Poblacién INDEP - Presupuesto aprobado

2011 2010
Programa de Empleo
SEDESOL 70.00 64.55 67.28 $843,293,391.00
Temporal
Fondo de
Microfinanciamiento SE 74.56 50.22 62.39 $197,250,108.00

a Mujeres Rurales

Programa para el
Desarrollo de Zonas SEDESOL 40.00 23.17 31.59 $7,084,531,209.00

Prioritarias
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Programas que reflejan la dispersién

programatica y presupuestal de la Politica

Social Federal para atender problemas

sociales relevantes

De manera adicional a los cuatro cuadrantes propuestos en este mo-
delo, existe un conjunto de programas que si bien reportan buenos
avances en su cumplimiento de metas, presentan niveles bajos de
cobertura de su poblacién potencialmente beneficiaria (en rangos
que van desde 0.57% al 56%).

Estos programas son una muestra clara de la dispersion de los
esfuerzos por parte del gobierno federal para dar una respuesta inte-
gral a problemas sociales relevantes. Dado su bajo nivel de cobertu-
ra, estos programas no estdn en condiciones de resolver el problema
publico que les dio origen. Por tanto, se recomienda una revisién
integral de la politica social del gobierno federal que identifique
prioridades claras y determine, en su caso, cudles de estos programas
recibirdn un incremento presupuestal sustantivo para incrementar
significativamente su cobertura, y cudles de ellos deberfan integrar-
se a Otros programas ya existentes.

La evidencia del Indep 2011 indica que de los 41 programas del
PEC evaluados, son 18 (43.90%) los que reflejan la “Dispersién de
la Politica Social Federal” del gobierno federal. Estos obtuvieron un
Indep promedio de 60.62. Su presupuesto para el ano fiscal 2010
fue superior a los 20 mil millones de pesos, esto es a partir de los

datos publicamente disponibles ($21,857,370,263.00).
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Cuadro 7: Programas que representan la Dispersién

de la Politica Social Federal para atender

problemas sociales relevantes

Programa Dependencia

Programa de Rehabilitacién
y Modernizacién de CONAGUA

Distritos de Riego

Avance

97.65

Poblacién

56.12

INDEP

2011

76.89

Presupuesto
aprobado 2010

$1,070,284,323.00

Programa d€ Atencién a SEDESOL

Jornaleros Agricolas

94.66

50.21

72.44

$294,253,476.00

Programas del Fondo
FONART

Nacional de Fomento a las
Artesanias

90.00

53.06

71.53

$85,995,430.00

Prodrbol - Programa para
desarrollar el mercado
de servicios ambientales
por captura de carbono

y los derivados de la CONAFOR
biodiversidad y para
fomentar el establecimiento
y mejoramiento de sistemas
agroforestales

90.00

50.25

70.12

$168,000,000.00

Programa Nacional
de Financiamiento al SE
Microempresario

89.30

50.40

69.85

$185,421,998.00

Prodrbol - Programa de
A
Desarrollo Forestal CONAFOR

88.72

45.21

66.96

$231,380,000.00

Programa de Vivienda

Rural FONHAPO

80.00

50.95

65.48

$377,256,635.00

Fondo Nacional de SE
Empresas en Solidaridad

80.00

50.05

65.03

$1,808,011,611.00

Programa de Coinversién

Social INDESOL

98.63

29.45

64.04

$350,832,463.00

Prodrbol - Programa
de Pago por Servicios
Ambientales

CONAFOR

84.88

40.97

62.92

$668,300,980.00

Prodrbol - Programa de
Plantaciones Forestales CONAFOR

Comerciales

75.60

50.17

62.88

$356,054,866.00

Prodrbol - Programa
de Conserv'a’cmn CONAFOR
y Restauracién de

Ecosistemas Forestales

86.70

36.10

61.40

$823,450,000.00

ProArbol - Proyectos

de Conservacién y CONAFOR

Restauracién

83.31

34.56

58.94

$729,875,269.00
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INDEP Presupuesto
2011 aprobado 2010

Programa Dependencia  Avance Poblacién

Programa para la
Adquisicién de Activos SAGARPA 93.38 5.78 49.58 $12,647,000,001.00

productivos

la Muj ]
Programa de la Mujer en e SRA 90.00 1.17 4558 $772,961,122.00
Sector Agrario

Programa de Atencién
a Contingencias SAGARPA 84.64 5.78 45.21 $50,000,000.00
Climaroldgicas

Joven Emprendedor Rural

o7 Mol dle Tharsis SRA 82.45 1.62 4204 $458.261,800.00

Fondo de Apoyo para SRA 80.00 0.57 4029 $780,030,289.00

Proyectos Productivos

Fuente: Elaboracién propia.

CONCLUSIONES

La elaboracién, discusién, aprobacién, ejercicio, evaluacién y audito-
ria del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) son procesos
en los que se juega la posibilidad de que las politicas y los programas
publicos reflejen, en la medida de lo posible, las prioridades ciuda-
danas. Al final del dia, la asignacién de recursos a los programas pu-
blicos federales debe responder y satisfacer a necesidades y demandas
claramente identificadas por las y los ciudadanos (especialmente las
mds criticas, en contextos de crisis) y, por lo tanto, el grado de efecti-
vidad que tengamos en la resolucién de estos problemas depende de
la correcta asignacién del presupuesto.

A continuaci6n se presenta un cuadro resumen que muestra el
nimero de programas del Programa Especial Concurrente conside-
rados en el Indep 2011 de acuerdo a su Nivel de Rentabilidad Social,
su asignacién presupuestal aprobada en el ano evaluado (2010), asi
como el porcentaje que ésta representa del total del presupuesto de

los programas del PEC.
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Cuadro 8: Cuadro resumen de los programas del PEC
considerados en el Indep 2011

Porcentaje del X
) Acciones recomendadas

Nivel de
i Ntmero de
Rentabilidad Presupuesto
o rogramas resupuesto
Social prog presup

Los incrementos

presupuestales deben estar
en proporcién directa
38.4% P
al crecimiento de su
poblacién potencialmente
beneficiaria.

1. Optimo 2 $64,330,722,331.00

Incrementar su
presupuesto de forma
significativa. Cada
peso invertido serd una
inversién social justificada.

2. Alto Potencial 2 $13,624,507,975.00 8.1%
Su asignacién presupuestal
(atin sin incrementos)
debe estar sujeta a
una agenda de mejora
sustantiva para alcanzar
niveles aceptables en su
cumplimiento de metas.

3. Mejorable 2 $20,711,472,583.00 12.4%

No se justifica ningtn
incremento presupuestal.
Se debe hacer una revisién
4.9% integral de los mismos
para incrementar de forma
significativa su desempefio
antes de pensar en
incrementar su cobertura.

4. Escaso $8,125,074,708.00

Revisién integral de la
13.1% politica social 'del g'obiemo
federal que identifique
prioridades claras.
No incrementar
No Estimable presupuesto y endurecer
debido a su 14 $38.746.165.712.00 23.1% medldAalsA fie transparencia
y rendicién de cuentas en
el Decreto de Presupuesto

>- Dispersiéndela 18 $21,857,370,263.00

Politica Social

opacidad
(la Caja Negra)
2012.

$167,395,313,572.00

TOTALES 41

Fuente: Elaboracién propia.

Con base en la evidencia presentada se destaca que:



244 ‘ OPTICAS DIVERSAS DE LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN MEXICO

1. Existe un alto nivel de opacidad en la forma en la que el Eje-
cutivo Federal informa al Congreso y a la ciudadania sobre
los niveles de desempeno de los programas de subsidio y de
prestacién de servicios publicos del Programa Especial Con-
currente. El 34.14% (14 de 41) de este tipo de programas son
opacos y no presentan los elementos minimos para conocer
su desempeno ni para valorar su Nivel de Rentabilidad So-
cial. Sin embargo, el resto de programas también presenta
problemas criticos de opacidad.

2. Estos altos niveles de opacidad limitan la capacidad de los le-
gisladores para realizar una asignacién presupuestal racional
y basada en evidencia. Esto significa que el pretendido presu-
puesto por resultados de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Pablico no cuenta con los fundamentos minimos necesarios
para ser sustentado, al menos no en este tipo de programas.

3. En una escala de 0 a 100, donde la minima aprobatoria es 60,
la calificacién promedio general obtenida por los programas
publicos del PEC considerados en el Indep 2011 fue de 64.33.
Siete programas de los 41 evaluados estdn reprobados, y la
calificacién mds elevada fue de 96.31.

4. De los 41 programas evaluados, 18 (43.90%) integran la
categoria de “Dispersién de la politica social” del gobierno
federal. Dado su bajo nivel de cobertura, estos programas
no pueden aspirar a resolver el problema publico que les dio
origen. Se recomienda una revisién integral de la politica so-
cial del gobierno federal que identifique prioridades claras y
determine, en su caso, cudles de estos programas recibirdn un
incremento presupuestal sustantivo para incrementar signifi-
cativamente su cobertura, y cudles de ellos deberian integrar-

S€ a otros programas ya existentes.
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RECOMENDACIONES

Con base en la evidencia anterior, GESOC hace tres llamados para
dotar de mayor racionalidad a las asignaciones presupuestales a los
programas de subsidio y de prestacién de servicios del Programa Es-
pecial Concurrente, asi como fortalecer su transparencia y rendicién

de cuentas, a saber:

1. Endurecer las medidas de transparencia y rendicién de cuen-
tas en el Decreto de Presupuesto, particularmente a los 14
programas presupuestarios que no proveen informacién para
estimar su Nivel de Rentabilidad Social.

2. No incrementar presupuesto a programas con media/baja/es-
casa rentabilidad social y exigir una agenda de mejora sustan-
tiva publica, precisa y monitoreable de estos programas.

3. Exigir tanto al Ejecutivo Federal como a la Cdmara de Dipu-
tados una revisién integral de la politica social para evitar los

actuales niveles de dispersion.
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El Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la
Soberania Alimentaria (CEDRSSA) ha creado un programa editorial
y de divulgacién sobre estudios del desarrollo rural sustentable y la
soberania alimentaria. Junto con universidades, institutos y consul-
tores integrados en la Red Académica de Colaboracion en Estudios
Rurales, asi como, con organizaciones de la sociedad civil, ha
publicado ya sea en coedicion o en edicién directa, investigaciones
e importantes estudios para el quehacer legislativo por sus aportes
al diagndstico y solucién de los problemas del campo mexicanoy a
las politicas publicas que se llevan a cabo en el dmbito rural.

El libro Opticas diversas de la evaluacién del desempefio en México
integra articulos de actores relacionados con la implementacién en
México del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) y el Presu-
puesto Basado en Resultados, es decir, de instancias del gobierno
federal que han coordinado el SED; operadores de los programas
publicos federales del dmbito rural; académicos y expertos evalua-
dores de estos programas; asi como Organizaciones de la Sociedad
Civil que dan seguimiento a las politicas publicas, a sus evaluacio-
nes e impulsan mecanismos de rendicién de cuentas y transparen-
cia. La publicacién de este libro se debe a un esfuerzo conjunto de
Fundar, la Universidad de Santa Cruz California y el CEDRSSA, y
forma parte de la coleccién de obras Situacion, Retos y Tendencias
para el Desarrollo Rural Sustentable.

? ‘ Centro de Estudios
para el Desarrollo

' Rural Sustentable
y la Soberania Alimentaria

QUE EL SABER SIRVA AL CAMPO
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