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La contribucidn de las evaluaciones y recomendaciones del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en la mejora de los
programas sociales en México.

El proposito de la presente investigacion fue analizar si las evaluaciones y recomendaciones de
CONEVAL han contribuido a mejorar la politica de desarrollo social en México,
especificamente en los programas Servicios de Asistencia Social Integral, Comedores
Comunitarios y el Programa Pension para Adultos Mayores, de 2014 a 2016.

Entre los principales antecedentes de la institucionalizacion de la evaluacion en México se
encuentra el desarrollo de un marco normativo que sentd las bases para el desarrollo del
sistema de evaluacion, asi como la creacion del CONEVAL como 6rgano auténomo, el cual
debe evaluar politicas y programas con el fin de mejorar su eficiencia, eficacia, y calidad.

El presente estudio es de caracter descriptivo-exploratorio, el cual se abordé mediante un
enfoque cualitativo, a través del analisis documental y elaboracion de entrevistas
semiestructuradas a actores clave, con el objetivo de recabar informacion valorativa Gtil que
permitiera la comprension de las contribuciones del CONEVAL respecto de las evaluaciones
que coordina, asi como de la informacion y de las recomendaciones que derivan de ellas,
observando a su vez diferentes problematicas, cuestiones y limitaciones que no se pueden
explicar ni comprender en toda su extension desde la metodologia cuantitativa.

A partir de los resultados de la investigacion, se pudo observar que las contribuciones del
CONEVAL se han visto reducidas, a pesar de los avances respecto a la existencia de un marco
normativo para llevar a cabo las evaluaciones de los programas sociales, y al fortalecimiento de
la cultura de la evaluacion. Los hallazgos muestran que dicho Consejo ha considerado un
enfogque predominantemente cuantitativo, cuando lo significativo es identificar el impacto que
genera un programa social en el bienestar de los ciudadanos. Si bien no se le resta importancia
a la metodologia que utiliza, el uso de lo cualitativo le daria mayor precisién a la informacién
que debe proporcionar, respecto al estado del desarrollo social del pais.

Aunado a lo anterior, el andlisis de las evaluaciones realizadas a los programas seleccionados
revela que dificilmente se hace un uso efectivo de las evaluaciones, en principio, porque no
todas las evaluaciones que coordina el CONEVAL tienen el mismo nivel de rigidez, en
términos de lo efectiva que pudiera resultar la informacién que proporcionan al drgano
evaluado. Algo semejante ocurre con las recomendaciones, las cuales en ocasiones no son
viables, debido a las limitaciones presupuestales, a las deficientes capacidades técnicas de las
dependencias ejecutoras de los programas, o a la poca o nula voluntad politica de los tomadores
de decisiones para modificar los programas sociales.
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INTRODUCCION

La creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), marc6é un parteaguas en materia de evaluacion de las politicas y programas
sociales en México, no solo en términos de establecer la diferencia entre las actividades de
gestor y evaluador de las politicas publicas, que hasta antes de la creacion de dicho Consejo se
concentraban en el Gobierno Federal, sino porque la creacion del CONEVAL traia consigo un
marco normativo que reconocia y garantizaba una serie de derechos sociales, visibilizando un
avance no solo en materia de evaluacion, sino también en derechos humanos.

Lo anterior sugiere entonces, la necesidad de indagar si se esta logrando el objetivo de dicho
Consejo de contribuir a la mejora de la politica de desarrollo social en el pais, considerando
claramente el trabajo conjunto que debe desarrollarse no solo con las instituciones que ejecutan
los programas sociales, en términos de que estas hagan un buen uso de las recomendaciones
gue emite, sino también con otros actores que igualmente desempefian un rol relevante en
materia de evaluacion en México.

El establecimiento del referido Consejo cobrd especial relevancia debido a que permitiria
establecer un orden al sistema de evaluacion, proporcionando los lineamientos que permitieran
Ilevar a cabo evaluaciones con ciertos requerimientos con el fin de obtener informacion sobre el
desempefio de los programas sociales.

A través del tiempo, el trabajo realizado por CONEVAL ha sido reconocido no solo en el pais,
sino a nivel internacional, ya que al ser un 6rgano autbnomo, cuenta con mayor credibilidad,
por lo cual debiera desempefiar un rol de gran relevancia en la evaluacion de los programas
sociales a traves de la informacion que se deriva de las evaluaciones, contribuyendo a mejorar
el desempefio de los programas evaluados.

Por lo anterior, la importancia de la realizacion de la presente investigacion radica en
identificar y analizar si las evaluaciones que esta coordinando el CONEVAL, y las
recomendaciones que derivan de ellas, contribuyen a mejorar los programas sociales, y a su vez
a la politica de desarrollo social en su conjunto.

Del mismo modo, es relevante dar cuenta de qué es lo que ha pasado con la informacion que
proporciona el referido Consejo a las instituciones encargadas de la politica de desarrollo
social, a lo largo de poco mas de una década desde su creacion. Es el Unico 6rgano autobnomo
en toda América Latina que se encarga de la evaluacién de programas sociales, y sin embargo
en los ultimos afios, México es uno de los paises que no ha mejorado sus niveles de desarrollo
social (CEPAL, 2016), por lo que es preciso investigar si ademas de los problemas estructurales
que existen en México, el CONEVAL vy las Instituciones que ejecutan los programas sociales



no han desempefiado el rol que les corresponde en relacion al logro de un objetivo comun:
contribuir a la mejora del desarrollo social del pais.

De acuerdo con las cifras del CONEVAL (2017), a la fecha hay més de 5000 programas y
acciones sociales, sin embargo, lo importante no es que el pais tenga una gran cantidad de
programas, lo verdaderamente significante radica en tener los estrictamente necesarios con el
fin de maximizar el uso de los recursos disponibles y dar mejores resultados, en términos de
generar impacto en la poblacién a la que van dirigidos.

Y lo anterior tiene que ver directamente con el rol que debiera estar desempefiando
CONEVAL, respecto a identificar, a través de evaluaciones rigurosas, profundas y pertinentes,
si los programas estan contribuyendo a mejorar la calidad de vida de los ciudadanos, evitando
duplicidad en objetivos, observando fallas en el disefio de los programas y en su operacion, y
por consiguiente, prescindiendo de la creacidén de nuevos programas que estan dirigidos a la
misma poblacion objetivo que ya esta siendo intervenida.

El objetivo de contar con un 6rgano desconcentrado de la Administracion Pablica Federal que
llevara a cabo la evaluacion de los programas sociales en México, era mejorar la toma de
decisiones en materia de politica de desarrollo social. Considerando que la contribucion del
CONEVAL es generar informacion objetiva y (til, se espera que a través de dicha informacion,
los programas sociales logren el cumplimiento de la mayor parte de sus metas, fortaleciendo a
la vez la rendicion de cuentas.

En virtud de lo anterior, la presente investigacion busca responder a la siguiente pregunta:
¢Cudles han sido las contribuciones de las evaluaciones y recomendaciones del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) a la politica social de
México, especificamente a los programas Servicios de Asistencia Social Integral, Comedores
Comunitarios y al Programa Pension para Adultos Mayores, de 2014 a 20167

Esto aportara al analisis de si el CONEVAL efectivamente lleva a cabo las funciones que le
fueron encomendadas a través de un mandato legislativo, tal como la mejora del desarrollo
social, a través de las recomendaciones que emanan de las evaluaciones realizadas a los
programas sociales. Por lo que el objetivo general de la investigacion es analizar si las
evaluaciones y recomendaciones de dicho Consejo han contribuido a mejorar la politica de
desarrollo social en México, especificamente el disefio o implementaciéon de los programas
seleccionados: Servicios de Asistencia Social Integral, Comedores Comunitarios y el
Programa de Pensiones para adultos mayores, de 2014 a 2016.

Lo anterior sugiere la importancia de identificar a los actores involucrados en materia de
evaluacion, que junto con el CONEVAL, desempefian un papel determinante en la mejora de la



politica de desarrollo social de México; describir los cambios realizados en el disefio o en la
implementacion de los programas seleccionados a partir de las evaluaciones y recomendaciones
del CONEVAL,; e indagar si las evaluaciones que realiza dicho Consejo proporcionan
informacidén que permitan observar el desempefio de los programas sociales, en cuanto a
contribuir a mejorar la calidad de vida de sus beneficiarios.

Para la presente investigacion se utilizara la metodologia cualitativa de tipo descriptivo-
exploratorio, a través de la cual se busca recabar informacion valorativa util que permita la
comprension de la contribucion que genera la evaluacién realizada a los diversos programas
sociales, asi como las recomendaciones emitidas por el CONEVAL. La muestra se define como
intencionada debido a que no se trata de una seleccién estadistica y las fuentes de informacion
derivan del acceso a la informacion documental, y a la elaboracién de entrevistas
semiestructuradas realizadas a diversos actores clave en el tema de la evaluacion en México.

La estructura del trabajo inicia con el planteamiento del problema, a través de un panorama
general y de los principales antecedentes del tema. En segundo lugar, se exponen los
principales conceptos, que en gran medida guiaran el eje central de la investigacion, abordando
las definiciones de politica de desarrollo social, del enfoque de derechos y de la evaluacion. En
la seccidn siguiente se abordara la metodologia, a través de la cual se busca dar respuesta a los
objetivos planteados, para después exponer los principales resultados y finalizar con la
incorporacion de las conclusiones.



Antecedentes del problema
1. Contexto

La presente investigacion estard enfocada en analizar la contribucion de las evaluaciones y
recomendaciones que realiza el CONEVAL en la politica social en México, especificamente en
las distintas dimensiones, disefio y/o implementacion, de loa programas sociales que han sido
elegidos para su observacion a lo largo de este trabajo. En ese sentido, se hace necesario
conocer los antecedentes mas relevantes de la evaluacion de politicas publicas y programas
sociales, con el fin de conocer, a través de un panorama general, la evolucion de la misma hasta
fechas recientes.

La evaluacion de las politicas publicas y programas sociales en México no fue un tema que
formara parte de la agenda publica, hasta apenas en la década de los noventas. A partir del
proceso de modernizacién de la Administracion Publica se buscaban nuevas formas para lograr
una gestién maés eficaz y eficiente, por lo que se dio paso a la evaluacién como una de las
etapas fundamentales dentro del proceso de la gestion gubernamental (Ramos, Sosa, & Acosta,
2011).

Los antecedentes de la evaluacion en México podrian considerarse a partir de los intentos
realizados por medir las intervenciones gubernamentales, en términos de conocer si hubo un
buen manejo de los recursos utilizados, sin embargo, las evaluaciones fueron solo parciales y
estuvieron a cargo de las propias instancias de gobierno. De acuerdo a Brum (2006), es en la
década de los afios 90 cuando diversas instituciones empiezan a realizar actividades de control
y evaluacion de la administracion publica pero solo en términos de presupuesto o respecto a la
legalidad de procesos, por lo que no hay informacion sobre la realizacion de evaluacion de
resultados o de impacto de alguno de los programas sociales creados hasta ese momento.

En 1994 se llevo a cabo una reforma a la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal,
con el propdsito de que el Estado dispusiera de mejores instrumentos para realizar con mayor
eficiencia sus tareas de Gobierno a traves de la Gestion Publica Federal, es decir, bajo un
esquema de organizacion que evitara duplicacion de funciones y precisara responsabilidades
(SFP, s.f.). Por lo que es 1996 cuando se crea el Programa para la Modernizacién de la
Administracion Publica (PROMAP) con el fin de promover la rendicién de cuentas y mejorar la
cultura orientada al servicio, en parte, mediante indicadores para la evaluacion del desempefio
(Pardo, 2010).

Dicho programa representa un quiebre en términos administrativos, ya que por primera vez se
introducen de manera sistematica técnicas gerenciales privadas con enfoques de eficiencia,
eficacia y economia, orientacion y satisfaccion al cliente, enfoques de calidad, planeacién
estratégica y reingenieria de procesos, que desacreditan en gran medida las politicas publicas
realizadas en los gobiernos anteriores (Gonzalez J. J., 2008). Sin embargo, el PROMAP logré



muy poco y no fue capaz de transformar el proceso de toma de decisiones dentro de la
administracion (Banco Mundial, 2008).

Con el cambio de gobierno en las elecciones presidenciales del afio 2000, México vivia un
proceso de fortalecimiento democratico en el que los ciudadanos demandaban, entre otras
cosas, mayor transparencia en la funcion pablica (Durazo & Murillo Garcia, 2010). Durante ese
periodo presidencial (2000-2006), se llevo a cabo una reforma administrativa que tenia como
fin transformar las estructuras y procesos administrativos que permitieran, en la medida de lo
posible, proveer mas y mejores servicios publicos a un menor costo. Ademas, con el objetivo
de lograr mayor transparencia y rendicion de cuentas, el Gobierno mexicano aprobd una ley
que requeria una evaluacion anual de todos los programas administrados por el poder Ejecutivo
Federal (Banco Mundial, 2008).

Una de las primeras evaluaciones que se llevaron a cabo en México, y que ademas se convirtié
en una de las mas influyentes, fue la realizada al Programa Progresa?, debido a que contribuyo
a los debates sobre las politicas relacionadas con la expansion de los programas de
transferencias monetarias condicionadas. Los resultados de dicha evaluacion que se entregaron
al Gobierno fueron el punto de partida para considerar cambios en las politicas, los cuales
estarian basados en resultados. La evaluacion fue tan exitosa que permitio la aprobacion de
nuevas leyes en México que requerian la evaluaciéon de todos los proyectos sociales (Banco
Mundial, 2010). Se suma también en el afio 2002 la emision del Acuerdo de Requisitos
Minimos que establecia algunos elementos que necesariamente debian contener las
evaluaciones externas de los programas del gobierno federal (SHCP, SFP & CONEVAL,
2007).

Hacia el final de dicha administracién presidencial, fueron aprobadas la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH - 2006) y la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS - 2004), las cuales constituyen las piezas centrales de lo que se conoce como la
Politica Federal de Evaluacién de México y que esta integrada por instrumentos como el
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), el Presupuesto basado en Resultados (PbR) y la
evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Ramos, Sosa, & Acosta, 2011).

! Después de haber gobernado por 71 afios ininterrumpidos, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) perdio
las elecciones para la Presidencia de la RepUblica a través de una alternancia pacifica del poder. El partido opositor
era el Partido de Accion Nacional (PAN), gobernd durante dos sexenios seguidos, el de 2000-2006 con Vicente
Fox, y de 2006-2012 Felipe Calderon.

2 Programa de Transferencias Monetarias Condicionadas (PTMC). Representé una nueva forma de politica social,
las innovaciones principales que se le reconocen son las de integrar en un solo programa las dimensiones de salud,
alimentacion y educacion. Para mayor informacion véase, Ceccini & Madariaga, (2011), Programas de
Transferencias Condicionadas: Balance de la experiencia reciente en América Latina y el Caribe, CEPAL.
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2. Institucionalizacion de la evaluacion

La evaluacion de la Politica de Desarrollo Social es un instrumento coordinado por el
CONEVAL, el cual fue creado a través de la LGDS, con lo que oficialmente se institucionaliza
el proceso de evaluacion de programas sociales en el pais, respondiendo a la necesidad de
contar con un 6rgano evaluador de la politica social, logrando separar las funciones de gestor y
evaluador de las politicas sociales que hasta entonces se concentraban en el Gobierno Federal.

Dicho Consejo esta definido como,

[...] una entidad que cuenta con la capacidad técnica para generar informacion objetiva
sobre la situacién de la politica social, la medicion de la pobreza y la evaluacion de los
programas y acciones de desarrollo social, cuya utilidad es mejorar la toma de decisiones en
la materia (CONEVAL, 2017).

Su misioén es [...] evaluar los Programas y la Politica de Desarrollo Social para mejorar sus
resultados y apoyar la rendicion de cuentas, mientras que su vision es [...] generar informacion
objetiva y util que contribuya a la mejora de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL,
2017).

En 2007 se puso en marcha la Politica de Evaluacion del Desempefio, ahora denominado
Sistema de Evaluacion del Desempefio y Presupuesto basado en Resultados (SED-PbR), con el
objetivo de mejorar el disefio y el desempefio de las politicas y los programas publicos
federales, la transparencia y rendicién de cuentas y la racionalidad del gasto publico al vincular
esta evidencia con las asignaciones presupuestales (INDEP, 2016).

El objetivo general del SED es relacionar, considerando un esquema de evaluacién basado en la
metodologia de Matriz de Marco Logico (MML)?3, la planeacion gubernamental, el disefio y la
implementacién de los programas publicos con el proceso presupuestario. Con ello se busca
fomentar que la informacién relativa al desempefio de los programas evaluados sea utilizada
para la toma de decisiones a lo largo de todo el ciclo programatico (Ramos, Sosa, & Acosta,
2011).

El referido sistema de evaluacidn se conforma por diversos procesos que permiten evaluar los
resultados de los programas federales, retroalimentar a las instancias que disefian y ejecutan
dichos programas, y mejorar la calidad de la informacién que se entrega al Congreso y a la
ciudadania.

3 La Metodologia de Marco Légico es una herramienta para facilitar el proceso de conceptualizacion, disefio,
ejecucion y evaluacion de proyectos. Su énfasis estd centrado en la orientacién por objetivos, la orientacion hacia
grupos beneficiarios y el facilitar la participacion y la comunicacion entre las partes interesadas. Para mayor
informacion ver Ortegén, Pacheco & Prieto (2015). Metodologia del marco I6gico para la planificacion, el
seguimiento y la evaluacion de proyectos y programas, pag. 13.
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El SED se define en el Articulo 2, Fraccién LI, de la LFPRH como el conjunto de elementos
metodoldgicos que permiten realizar una valoracion objetiva del desempefio de programas,
con base en indicadores estratégicos y de gestion, para conocer el impacto social y econémico
de los proyectos y programas (Camara de Diputados, 2006, pag. 5).

De acuerdo con la informacion que aparece en la péagina web del CONEVAL (2017), las
evaluaciones que se realizan a los programas, asi como los indicadores, avances presupuestales,
informacion de cobertura y los compromisos de mejora a partir de las evaluaciones son
integrados por las propias dependencias en el SED, del cual se encarga la SHCP.

El establecimiento y puesta en préctica de los mecanismos mencionados se considera como un
gran avance para la obtencion de informacién sistematica, razonablemente confiable y
relevante sobre la calidad y el desempefio de sus politicas y programas publicos de caracter
social. En ese sentido, se han realizado diversas evaluaciones de diferentes tipos al conjunto de
programas sociales, coordinadas por el CONEVAL, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) y la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) (INDEP, 2016).

En 2007 se publicaron los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas
Federales entre el CONEVAL, la SHCP y la SFP, los cuales regularian la evaluacion de los
programas federales, la elaboracion de la matriz de indicadores y los sistemas de monitoreo, asi
como la elaboracion de los objetivos estratégicos de las dependencias y entidades de la
Administracion Puablica Federal (SHCP, 2016), incluyendo la vinculacion de los objetivos de la
politica social estratégica nacional, asi como la medicion de sus resultados objetivamente
mediante indicadores relacionados con la eficiencia, economia, eficacia y la calidad en la
Administracion Pablica Federal, asi como el impacto del gasto social publico (CONEVAL,
2017).

Los Lineamientos, junto con el SED, representan un logro importante respecto a la promocién
de una nueva cultura de administracién basada en resultados y evaluacion (Banco Mundial,
2008). Cabe destacar que una vez publicados dichos lineamientos en el Diario Oficial de la
Federacion, se deroga el Acuerdo de Requisitos Minimos mencionado anteriormente (SHCP,
SFP & CONEVAL, 2007).

Del mismo modo, en 2008, las referidas instituciones emitieron la primera version del
Mecanismo para el seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora derivados de los
informes y evaluaciones externas a programas federales 2008, el cual se ha actualizado en dos
ocasiones, emitiéndose en marzo de 2011 el Mecanismo para el seguimiento a los aspectos



susceptibles de mejora derivados de informes y evaluaciones a los programas presupuestarios
de la Administracion Pablica Federal (mecanismo vigente)®.

Dicho mecanismo es el instrumento mediante el cual se establece el proceso que deberan
observar las Dependencias y Entidades para suscribir y dar seguimiento a las recomendaciones
y hallazgos que deriven de una Evaluacion externa, denominandolos Aspectos Susceptibles de
Mejora (ASM°®), con el fin de contribuir a mejorar el desempefio de los programas
presupuestarios®.

Es preciso destacar, que las recomendaciones que derivan de las evaluaciones que realiza o
coordina el CONEVAL no cuentan con algin vinculo juridico que obligue a las Instituciones a
considerarlas para la mejora de los programas que estén ejecutando, por lo que el seguimiento
dependeré del interés de las propias instituciones para mejorar los programas sociales con el fin
de cumplir los objetivos para los cuales fueron creados.

En suma, la informacion que proporcionan las evaluaciones que se realizan a los programas
seleccionados, se ha distribuido de manera tal que tendria que estar siendo considerada para
mejorar el disefio y la gestion de los mismos, asi como para orientar las asignaciones de
recursos con mas elementos de analisis. Friscione (s.f.), sefiala que dicha informacién podria
apoyar las tareas de revision de la Camara de Diputados, en cuanto a la aplicacién de los
recursos publicos, y ayudaria a orientar futuras asignaciones de recursos publicos.

3. Laintervencién gubernamental a través de programas sociales

A pesar de los avances en materia de monitoreo y evaluacion a los programas sociales, de
acuerdo con los datos proporcionados por el Plan Nacional de Desarrollo (2013-2018), en
México existen 273 programas y acciones federales en materia de desarrollo social’, mientras
que en el ambito estatal se cuenta con 2,391 programas (mas los que se hayan creado hasta la
fecha). Si bien cada programa ha justificado su origen, debido a que los procesos de disefio,
gestion, implementacidn y monitoreo de cada uno de ellos se han trabajado de manera aislada,
existe duplicidad, asi como falta de coordinacion entre los diferentes Grdenes de gobierno
(PND, 2012).

4 Para mayor informacion visitar la pagina oficial de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en
http://www.gob.mx/shcp/documentos/mecanismo-para-el-seguimiento-a-los-aspectos-susceptibles-de-mejora
Informacion obtenida el 14 de mayo de 2017.

°> De acuerdo al mecanismo, son considerados como ASM los hallazgos, debilidades, oportunidades, amenazas
identificadas en la evaluacion externa y/o informes, que pueden ser atendidos para la mejora del programa.

6 fdem.

" Programas y acciones federales que consideran los derechos sociales y la dimension de bienestar econdmico
establecidos en LGDS.



Sumado a lo anterior, hay programas que presentan un nivel de desempefio escaso, los cuales
muestran condiciones de bajo nivel de cobertura de su poblacion potencialmente beneficiaria
asi como de valores bajos de calidad en su disefio y/o pocos avances en el cumplimiento de
metas, lo cual no permite justificar algun incremento presupuestal a este tipo de programas
(INDEP, 20186).

Tomando en cuenta la gran cantidad de programas sociales, para la presente investigacion se ha
considerado el analisis de los siguientes programas:

1. Servicios de Asistencia Social Integral: fue creado en 2014 como “Servicios de
Atencion a Poblacion Vulnerable” con la finalidad de concentrar los servicios que
otorga el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (SNDIF) en una
sola estructura programatica. De acuerdo al diagnostico elaborado en 2014 (y publicado
en 2015) por dicho Sistema, es un programa de modalidad ‘E’ (Prestacion de servicios)
y clave presupuestal 040, adscrito a la Secretaria de Salud.

Su objetivo general es contribuir a modificar y mejorar la calidad de vida que enfrenta
la poblacion, que por alguna circunstancia social, juridica o fisica se ve impedida para
su desarrollo; mediante el acceso a servicios de asistencia social (Secretaria de Salud,
2014). Fue a través de la Ficha de Monitoreo 2015-2016, donde sefiala el cambio de
nombre con el fin de tener mayor concordancia con las intervenciones que ofrece.

Considerando dicha informacion, a través del Programa Anual de Evaluacion® (PAE)
2014, se solicito la realizacion de un diagndstico a dicho programa, en el PAE de 2015
fue considerado como programa federal sujeto al proceso de revision y/o aprobacién de
la Matriz de Indicadores de Resultados (MIR), asi como a una evaluacion de disefio, y
una Ficha de Monitoreo 2015-2016.

2. Comedores Comunitarios: en 2013, la SEDESOL pone en marcha dicho programa
como parte de la Cruzada Nacional contra el Hambre®. Es un programa de modalidad
‘U’ (Otros Subsidios). El diagnostico elaborado por dicha Secretaria menciona que el
objetivo del programa es contribuir al cumplimiento efectivo de los derechos sociales
que potencien las capacidades de alimentacion de las personas en situacion de pobreza,
a través de la instalacion y operacion de Comedores Comunitarios (Secretaria de
Desarrollo Social, 2014).

8 Programa que tiene como objetivo dar a conocer qué evaluaciones se llevaran a cabo o iniciaran en el afio fiscal
correspondiente y a qué programas se aplicaran. Informacion obtenida de la pagina web del CONEVAL, en
http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/NME/Paginas/ProgramaAnual.aspx Recuperado el 03/06/2017.

9 Es una estrategia de politica social, integral y participativa. Pretende una solucion estructural y permanente al
grave problema del hambre que existe en México. Informacion obtenida el 12 de mayo de 2017. Para mayor
informacion revisar la pagina oficial de dicha estrategia http://www.gob.mx/sedesol/acciones-y-
programas/cruzada-nacional-contra-el-hambre-18938



Derivado de la informacion que proporciond el PAE 2014, se solicito la realizacion de
un diagnostico a dicho programa; el PAE 2015 requirié una evaluacion especifica de
desempefio, mientras que el de 2016 solicité una Ficha de Monitoreo y Evaluacion.

Programa Pension para Adultos Mayores (PPAM): su antecedente inmediato es el
Programa 70 y Més. Actualmente el programa atiende a nivel nacional a las personas
adultas mayores de 65 afios en adelante, otorgando apoyos econémicos y de proteccion
social, a través de instituciones como el Instituto Nacional de las Personas Adultas
Mayores (INAPAM?).

El PPAM es un programa de modalidad ‘S’ (Sujeto a Reglas de Operacion'!) y clave
presupuestal 176, operado de manera centralizada por la SEDESOL. De acuerdo con la
informacion proporcionada por la Matriz del Marco Logico, el fin de dicho programa es
“contribuir a dotar de esquemas de seguridad social que protejan el bienestar
socioeconémico de la poblacion en situacion de carencia o pobreza mediante el
aseguramiento de un ingreso minimo, asi como la entrega de apoyos de proteccion
social, a personas de 65 afios de edad en adelante que no reciban una pension o
jubilacidn de tipo contributivo superior a la linea de bienestar minimo”

El referido programa fue considerado en el PAE 2014 para generar su Ficha de
Monitoreo y Evaluacion, en el PAE de 2015 fue parte de los programas federales
sujetos al proceso de revision y/o aprobacion de la MIR, asi como a una evaluacion
especifica de desempefio, y una evaluacién de procesos, mientras que la Ultima
evaluacion fue la Ficha de Monitoreo 2015-2016.

10 Es un organismo publico que tiene por objeto general coordinar, promover, apoyar, fomentar, vigilar y evaluar
las acciones publicas, estrategias y programas que se deriven de ella, de conformidad con los principios, objetivos
y disposiciones contenidas en la Ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores. Informacion obtenida el 2
de mayo de 2017. Para mayor informacion visitar la pagina oficial del INAPAM
http://www.inapam.gob.mx/en/INAPAM/Conoce_al_INAPAM

11 Son lineamientos que emite la SFP a través de los cuales regula la manera en la que son implementados los
programas sociales.
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Pregunta de investigacion y objetivos del estudio

Considerando el contexto anterior, la pregunta de investigacion que se busca responder es:

¢Cuales han sido las contribuciones de las evaluaciones y recomendaciones del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) a la politica social de
México, especificamente a los programas Servicios de Asistencia Social Integral, Comedores
Comunitarios y al Programa Pension para Adultos Mayores, de 2014 a 2016?

El objetivo general de la presente investigacion es identificar las contribuciones de las
evaluaciones y recomendaciones de dicho Consejo en la mejora de la politica de desarrollo
social en Mexico, especificamente en el disefio o implementacion de los programas
seleccionados: Servicios de Asistencia Social Integral, Comedores Comunitarios y el
Programa de Pensiones para adultos mayores, de 2014 a 2016.

De dicho objetivo general derivan los siguientes objetivos especificos:

= Identificar a los actores involucrados en materia de evaluacion, que junto con el
CONEVAL, desempefian un papel determinante en la mejora de la politica de desarrollo
social de México.

= Describir los cambios realizados en el disefio o en la implementacion de los programas
seleccionados a partir de las evaluaciones y recomendaciones del CONEVAL.

= Indagar si las evaluaciones que realiza CONEVAL proporcionan informacién que permita
observar el desempefio de los programas sociales, de manera que contribuyan
sustantivamente a mejorar sus resultados y, con ello, la calidad de vida de los beneficiarios.
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MARCO CONCEPTUAL

A través del presente apartado se abordarén diversos conceptos y dimensiones que permitiran
orientar el presente trabajo de investigacion. En principio, es importante hacer énfasis en la
definicion de la politica de desarrollo social, considerando que el CONEVAL tiene como uno
de sus objetivos principales llevar a cabo su evaluacion. Por consiguiente, se hace necesario el
debate respecto a las politicas publicas y programas sociales, conceptos que conforman el eje
central de la presente investigacion. Posteriormente se presenta un panorama general del
enfoque de derechos, el cual es importante abordar debido a que se encuentra contenido en la
LGDS a través de la politica de desarrollo social, para finalizar con una amplia explicacion
respecto a diversas definiciones en torno a la evaluacion.

1. Lapolitica de desarrollo social en México

El objetivo principal de las politicas sociales es mejorar las condiciones de vida de la
poblacién, de ahi la importancia de la integralidad de dicha politica, a través de la cual, todas
las instituciones involucradas en el desarrollo social debieran conformar una sinergia para el
logro de objetivos conjuntos, evitando la duplicidad de su labor.

Una politica social, ademas de ser una intervencion deliberada del Estado para redistribuir
recursos entre sus ciudadanos con el proposito de alcanzar un objetivo de bienestar ((Baldock
y otros/as: p. xxi) citado en (Gutierrez, 2002)), amplia su definicion a partir de los desafios
actuales en materia de desarrollo social, ya que ademas de buscar la redistribucién de recursos
en la sociedad, busca garantizar los derechos sociales y econdmicos de los ciudadanos, asi
como reducir los niveles de exclusion, la condicion de vulnerabilidad y el riesgo social en el
que se encuentran.

Para Sabino, una politica social es [...] aquella que disefia el Estado para acometer de un
modo organizado las iniciativas destinadas a incrementar el bienestar de la poblacion y
resolver algunos de los problemas sociales que afectan a los habitantes de cada pais (1994:16-
17, citado en (Matos Baz0, 2005)), por su parte, Gonzalez sefiala que son [...] aquellas que van
dirigidas a satisfacer necesidades especificas de la poblacion en lo que se refiere a salud,
vivienda, educacion, seguridad social entre otros (1996:13, citado en (Matos Bazo, 2005)).

Lo anterior va de la mano con la definicién concebida por el CONEVAL, que es el érgano
encargado de realizar su evaluacion, refiriéndose a dicha politica como un conjunto de acciones
dirigidas a resolver la falta de opciones de desarrollo y que la misma garantice el acceso a los
derechos sociales a toda la poblacién.
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Dichas acciones, politicas publicas o programas sociales debieran estar estructurados de tal
forma que en conjunto buscaran mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos, con
objetivos comunes, materializando a su vez la responsabilidad del Estado por garantizar una
vida digna a todos los ciudadanos.

2. De las politicas publicas a los programas sociales

¢Evaluacion de politicas o de programas sociales? Conceptualmente es deseable para la
presente investigacion hacer una distincion muy general entre las politicas y los programas
sociales, en la medida en que en ambos se refleja la aplicacion de recursos publicos para el
logro de fines publicos, por lo que en ellos recae una parte de la responsabilidad de contribuir al
desarrollo social, y por lo tanto la evaluacién de su costo/efectividad resulta pertinente y
necesaria.

En principio, la tarea fundamental de un gobierno debiera ser la de conducir a una sociedad, e
intervenir en ella a través de la accién publica con cierta intencionalidad, ya sea para modificar
la realidad o para mantenerla. Con ese fin, el Gobierno debe hacer uso de un conjunto de
instrumentos 0 mecanismos, siendo uno de los més relevantes la politica pablica. Es asi como
se puede visibilizar la relacion entre el Gobierno y la sociedad, es decir, a través de su
capacidad para convertir las demandas sociales en politicas publicas que permitan satisfacer a
la mayor cantidad de ciudadanos, considerando los problemas publicos que los afectan.

En ese sentido, se hace imprescindible mencionar el trabajo realizado en este campo por el Dr.
Luis Aguilar Villanueva®?, quien sin duda se ha convertido en un referente en México, y quien
sefiala que las politicas publicas debieran entenderse como

[...] el curso de accién que sigue un actor o un conjunto de actores al tratar un
problema o asunto de interés. EIl concepto de politicas presta atencién a lo que de hecho se
efectia y lleva a cabo, mas que a lo que se propone y quiere. Las politicas se conforman
mediante un conjunto de decision, y la eleccidn entre alternativas (Aguilar, 2003 p. 25, citado
en (Astorga & Lima Facio, 2009)).

12 Es Doctor en Filosofia, con especialidad en filosofia politica. Ha sido profesor investigador de la Universidad
Nacional Auténoma de México, EI Colegio de México y la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad
Xochimilco. Es Investigador Nacional Emérito del Sistema Nacional de Investigadores. Es el introductor de la
disciplina de las Politicas Publicas en México y en el mundo académico de lengua espafiola. Es Presidente del
Comité de Expertos de la ONU en Administracion Pablica. Actualmente es el Director Fundador del Instituto de
Investigacion en Politicas Publicas y Gobierno de la Universidad de Guadalajara. Para mayor informacion revisar
la pagina de la Rectoria de la Universidad de Guadalajara en http://www.rectoria.udg.mx/estructura/directorio/luis-
f-aguilar Recuperado el 01/06/2017.
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La generacion de politicas publicas obedece a la materializacion de la responsabilidad del
Estado por satisfacer las demandas de la sociedad, en términos de solucionar un problema
publico. Desde esa perspectiva, la intervencion gubernamental en la sociedad, a través de
politicas pablicas, tienen como finalidad solucionar o aminorar dichos problemas, algunos de
los cuales, debido a su naturaleza, requieren la injerencia del Estado, ya que la sociedad por si
sola no los podria resolver.

Como se menciond anteriormente, la politica social estd directamente relacionada con la
reparticion de bienes y servicios a la poblacion por parte del Estado, en ocasiones derivado de
las demandas sociales de los ciudadanos, por lo que constituye un mecanismo de regulacién
para construir y fortalecer el bienestar social de la poblacion.

De dichas politicas sociales derivan los programas sociales, que son un conjunto integrado y
articulado de acciones, prestaciones y beneficios destinados a lograr un proposito especifico
en una poblacion objetivo, de modo de resolver un problema o necesidad que la afecte (BIPS,
2017), los cuales deberian implementarse para disminuir la brecha de desigualdad que existe
entre los distintos sectores sociales (Camara de Diputados, 2013).

3. Operacionalizacién del enfoque de derechos en los programas sociales

La relacion entre el enfoque de derechos y los programas sociales es un tema poco explorado
en la literatura. En la préactica, el referido enfoque no cuenta con bases sélidas y coherentes
(Abrahamovich (2006), citado en (Mufioz & Abarca, 2015), que permitan visibilizarlo en las
intervenciones gubernamentales que tienen como objetivo mejorar el desarrollo social. A pesar
del constante uso del concepto de dicho enfoque, el lenguaje legalista que deriva de las
declaraciones de derechos humanos dificulta su aplicacién practica en los programas sociales,
por lo que se hace necesario traducirlos en un mensaje mas tangible y operativo ((ACNUDH,
2012: 14) citado en (Mufioz & Abarca, 2015)).

Los programas que forman parte de la politica social, debieran tener como eje central proteger
y garantizar alguno de los derechos sociales contenidos en la legislacion, con el fin de incidir
en la mejora de la calidad de vida de la ciudadania. Ademas, a partir de la publicacion de la
LGDS se garantiza el pleno ejercicio de dichos derechos, asegurando el acceso de toda la
poblacién al desarrollo social (DOF, 2004).

Resalta entonces la insercion del enfoque de derechos en la politica de desarrollo social a partir
del analisis del bienestar econdémico y de los derechos sociales, mediante la creaciéon de la
medicion multidimensional de la pobreza, la cual fue disefiada por el CONEVAL, y que
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considera a la pobreza no solo como falta de ingreso, sino como la negacion al acceso a por lo
menos alguno de los derechos sociales*® (CONEVAL, 2016).

En tal virtud, el Gobierno mexicano, a través de su Programa Sectorial de Desarrollo Social
2013-2018, hace énfasis en que la politica de desarrollo social del pais considera el enfoque de
derechos en términos de reconocer al individuo como un titular de derechos frente al Estado y
ya no solo como un receptor de bienes y servicios. Dicho enfoque asume la obligacién del
Estado en la promocién, respeto, proteccion y garantia de los derechos sociales, por lo que la
politica social debera ser implementada por las diversas dependencias que conforman la
Administracion Publica Federal (Presidencia de la Republica, 2013-2018, pag. 23).

Por lo anterior es que cobra especial relevancia conocer y entender como esta definida la
politica social, para ligar dicho concepto con el de enfoque de derechos, no solo para identificar
al Estado como responsable de garantizar los derechos a los ciudadanos, sino que ademas éste
debe operacionalizar dicha politica a través de la implementacion de programas sociales, para
satisfacer las necesidades de los ciudadanos.

El enfoque mencionado es una perspectiva basada en normas internacionales, busca
conceptualizar las obligaciones del Estado, en relacién a la persona humana, considerando
como ultimo objetivo la realizacion de los Derechos Humanos, e identifica a las personas como
titulares de derechos y obligaciones a lo largo del proceso de las politicas, procurando
fortalecer las capacidades individuales (Incide Social, 2015).

Para Ludwing Guendel (2000), el enfoque de derechos supone el inicio de una nueva
perspectiva en materia ética e institucional, en términos de construir nuevas instituciones o
redisefiar las ya existentes, explica que se trata de crear un nuevo marco de valores que permita
gobernar la vida social. Cuando habla del desarrollo de la institucionalidad, menciona que la
base se encuentra en una mayor integracion social, ya que dicho enfoque se encuentra centrado
en el sujeto (Guendel, 2000).

Por su parte, el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA, por sus siglas en inglés),
menciona que el referido enfoque desarrolla la capacidad de los garantes de derechos para
cumplir con sus obligaciones y ademas alienta a los titulares de derechos a exigirlos. Los
gobiernos deben respetar, proteger y hacer cumplir cada derecho. Respetar un derecho en el
sentido que deben abstenerse de interferir en el disfrute de ese derecho, proteger un derecho en
términos de evitar que otras partes interfieran en el disfrute de ese derecho, y hacer cumplir un
derecho significa adoptar medidas o construir mecanismos para poner en practica leyes,

13 De acuerdo al Articulo 6 de la LGDS, son derechos para el desarrollo social la educacién, la salud, la
alimentacion nutritiva y de calidad, la vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la seguridad
social y los relativos a la no discriminacién en los términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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politicas y procedimientos, incluida la asignacién de recursos, que permitan a las personas
disfrutar de los derechos que por ley les corresponden (UNFPA, s.f.).

Es preciso mencionar, que si los programas estan resguardando y garantizando algun derecho
social, las evaluaciones debieran realizarse en funcion de ello, es decir, en primera instancia
identificar el derecho que dicho programa esta protegiendo y que por mandato debe garantizar,
e indagar si se esta respondiendo 0 no a ese proposito.

4. Laevaluacion de los programas sociales

Dado que toda politica publica debiera estar formulada con el fin de incidir positivamente sobre
el bienestar social, y que ademas son objeto de asignacién de recursos con altos costos de
oportunidad, es esencial que las intervenciones del Estado se sometan a evaluaciones rigurosas
de costo/ efectividad.

Si bien, el desarrollo de las politicas publicas estad determinado por la realizacion de un proceso
conformado por diversas etapas (formulacion, implementacion, evaluacion)!, destaca la
importancia de reiniciar dicho proceso con los resultados que se obtienen de la evaluacion
(Brum, 2006). Por lo anterior, la evaluacién como ultima etapa del proceso no solo podria ser
considerada como el fin de dicho proceso, sino como un medio para el mejoramiento de los
programas.

La evaluacion, en términos generales [...] s una de las actividades primordiales en el proceso
de las politicas; ofrece aprendizajes y retroalimentacién, que permiten una apreciacion
iterativa, y ajustar la vigencia y pertinencia de las acciones gubernamentales a las cambiantes
necesidades de la sociedad (Gault, 2014 pég. 10, citado en (Sanabria, 2015)).

A través de la evaluacion derivan insumos Utiles para tomar decisiones no solo presupuestales,
sino también para juzgar la eficacia y por ende, la permanencia o la necesidad de cambio o
remocién de algin programa gubernamental o de una politica pablica; en consecuencia, existe
un amplio consenso sobre la conveniencia de evaluar regularmente las acciones de gobierno,
con el propdsito de conocer si estan o no cumpliendo con los objetivos que justifican su
existencia y los recursos publicos que se destinan a ellas (Ramos, Sosa, & Acosta, 2011).

14 El proceso de las politicas publicas puede desagregarse para fines analiticos en diversas etapas; actualmente
existe bastante consenso en incluir al menos las mencionadas. Para mayor informacion revisar: Brum, M. C.
(2013). De la evaluacion a la reformulacion de politicas publicas. Red de Revistas Cientificas de América Latina
y el Caribe, Espafia y Portugal. Obtenido de Red de Revistas Cientificas de América Latina y el Caribe, Espafia y
Portugal, pag. 126.
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En ese sentido, la evaluacion podria ser considerada como uno de los mecanismos que permiten
hacer efectivas las politicas publicas, en el sentido de que fortalece la gestion y puede ser un
medio para eliminar vicios como el uso inefectivo de los recursos presupuestales en soluciones
que no se basan en evidencia, por lo que la mejora de las intervenciones gubernamentales esta
intrinsecamente relacionada al fortalecimiento de las capacidades en materia de evaluacion
(Sanabria, 2015). En consecuencia, existe un amplio debate respecto a la importancia de
realizar evaluaciones a las intervenciones del gobierno, con el fin de verificar si estan
cumpliendo sus objetivos.

De acuerdo con Gault®® (2014), la evaluacion es una etapa del ciclo de las politicas publicas a
través de la cual se puede lograr un reconocimiento de los objetivos que fueron alcanzados de
manera efectiva, de las fallas, y de la brecha entre el impacto que se buscaba generar y el que se
logré. Es la oportunidad para observar y analizar los aciertos y errores de la intervencion
gubernamental (CIDE-CLEAR-INPAE, 2014).

Si la evaluacion se efectla de manera adecuada, dependiendo de los resultados que ésta arroje,
existe la posibilidad de que la politica publica permanezca en el tiempo con el fin de solucionar
el problema puablico que le dio origen, razon por la cual dicha etapa del ciclo de las politicas
publicas cobra especial relevancia.

En ese orden de ideas, destaca también la definicion que aporta Cardozo (2009: 10), quien
menciona que,

La evaluacion consiste en la realizacion de una investigacion, de tendencia
interdisciplinaria, cuyo objetivo es conocer, explicar y valorar, mediante la aplicacion de un
método sistematico, el nivel de logros alcanzado (resultados e impactos) por las politicas y
programas publicos, asi como aportar elementos al proceso de toma de decisiones para
mejorar los efectos de la actividad evaluada (Citado en (Astorga & Lima Facio, 2009, péag.
11)).

Por lo tanto, los gobiernos efectivos se construyen a través de intervenciones oportunas en la
sociedad, a través de politicas publicas y programas sociales, que les permitan estar mas cerca
de los ciudadanos y sus necesidades. Las definiciones mencionadas nos dan las bases para
entender la relevancia de llevar a cabo la evaluacion de los programas sociales, considerando
que el Gobierno no solo debe responder a las exigencias de una sociedad mas informada y que
con el paso del tiempo se fortalece su participacion en los asuntos publicos, sino dar
seguimiento al impacto generado por los programas sociales, y reformularlos en caso de que los
resultados de sus evaluaciones asi lo ameriten.

15 David Arellano Gault es profesor-investigador y director de la Divisién de Administracion Pablica del Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE). Recuperado el 03 de junio de 2017.
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La definicién que aporta el Dr. Gault, asi como la descripcion anterior del concepto de
programas sociales, merecen especial atencion considerando los objetivos que se buscan lograr
a traves del presente trabajo de investigacion, lo anterior debido a que la relevancia de la
evaluacion radica no solo en llevarla a cabo, sino en hacerla de tal manera que proporcione la
informacidn adecuada, que permita conocer el desempefio de los programas sociales y su
contribucion al mejoramiento de la calidad de vida de los mexicanos, ademas de hacer un buen
uso de los resultados que deriven de ella, en términos de mejorar la toma de decisiones en
materia de politicas publicas.

5. ¢Como evaluar los programas sociales?: Tipos de evaluacion

La demanda por evaluaciones se hace necesaria en funcién de la gran cantidad de programas
sociales que presenta como oferta el gobierno mexicano. Sin embargo, el tipo de evaluacion
que sera requerida depende de las necesidades de los programas, con el fin de obtener la
informacion necesaria y asi conocer el desempefio del programa que se esta evaluando.

Para los fines de la presente investigacion, se consideraran Unicamente las definiciones que
proporciona el CONEVAL, respecto a los diversos tipos de evaluacion de las que son objeto los
programas sociales, lo anterior con el fin de no expandir la informacion que brindan una gran
cantidad de autores sobre el tema, poniendo énfasis en las evaluaciones que se han realizado
especificamente a los programas sociales que seran analizados en el presente trabajo, entre
ellas: evaluaciones especificas de desempefio, evaluaciones de disefio, evaluaciones de proceso
y fichas de evaluacion y monitoreo.

Una vez definido lo anterior, es preciso destacar nuevamente que uno de los fines del
CONEVAL es contribuir al mejoramiento de la politica de desarrollo social, a través de la
generacion de informacién de los programas sociales, y mediante la cual da a conocer el
desempefio de los mismos, lo cual es logrado mediante el andlisis de los resultados de un
conjunto de evaluaciones, considerando que cada tipo de evaluacion tiene objetivos diferentes.

En ese sentido, a continuacion se definen los diversos tipos de evaluacién que realiza el
CONEVAL a los programas sociales en México (CONEVAL, 2017):
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Tabla 1: Tipos de evaluacion que coordina el CONEVAL

Tipo de evaluacion

Evaluaciéon de Disefio: es un instrumento
dirigido a los programas de nueva creacion,
y se realiza durante el primer afio de
implementacion del programa publico

Evaluacion de Consistencia y
Resultados: puede efectuarse a partir de los
dos afios de la creacion del programa.

Evaluaciones Especificas de
Desempefio: son  una sintesis de la

informacién que las dependencias integran
en el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED) de la Secretaria de Hacienda y
Credito Publico.

Evaluacion de Impacto: Esta evaluacién
utiliza metodologia rigurosa para determinar
si existe un impacto del programa en
caracteristicas economicas o relacionadas

con el bienestar de sus beneficiarios,
mediante el uso de los indicadores
adecuados.

Evaluacion de Procesos

Evaluaciones Complementarias

Evaluacién de indicadores

Obijetivo

Permite tomar decisiones para mejorar la
I6gica interna de un programa, es decir, saber
si su esquema actual contribuye a la solucién
del problema para el cual fue creado.

Proporciona un diagnéstico sobre la capacidad
institucional, organizacional y de gestion de
los programas para alcanzar resultados.

Esta evaluacion muestra el avance en el
cumplimiento de los objetivos y metas
programadas de los programas mediante el
analisis de indicadores de resultados, de
servicios y de gestion, asi como con base en
una sintesis de la informacion entregada por
las unidades responsables de los programas.

Mide los efectos netos del programa sobre la
poblacion que atiende. No exige el trabajo de
campo.

Analiza mediante trabajo de campo si el
programa lleva a cabo sus procesos operativos
de manera eficaz y eficiente, y si contribuye al
mejoramiento de su gestion.

Buscan profundizar sobre aspectos relevantes
del desempefio de los programas.

Revisa mediante trabajo de campo la
pertinencia y el alcance de los indicadores de
un programa para el logro de sus resultados.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién del CONEVAL

Ademas de los informes de evaluacion, también se cuenta con la posicion institucional de las
dependencias, la cual permite que se conozca publicamente no s6lo el punto de vista del
evaluador, sino también de la dependencia que ejecuta el programa, lo cual refleja el caracter
participativo en el que se han desarrollado dichas evaluaciones.
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METODOLOGIA

Para el presente proyecto de investigacion se utilizd la metodologia cualitativa de tipo
descriptivo-exploratorio (Quecedo & Castafio, 2002), a través de la cual se buscO recabar
informacion valorativa Gtil que permitiera la comprensién de la contribucion que generan las
evaluaciones realizadas a los diversos programas sociales, asi como las recomendaciones
emitidas por el CONEVAL.

A traveés de este tipo de metodologia, se busco comprender cuales han sido las contribuciones
de las evaluaciones y recomendaciones del CONEVAL, asi como lo que se ha dejado de hacer
con la informacidn que proporciona, pero dentro de un marco de referencia, en este caso, en
materia de evaluacién de los programas sociales y su relacion con la mejora de la politica de
desarrollo social en México. En ese sentido, era relevante obtener una vision diferente de la
realidad, no se tratd de buscar “la verdad o la moralidad”, sino lograr una comprension
detallada de las perspectivas de otras personas (Lecanda & Castafio, 2011, pag. 8)

De acuerdo con Smith M. L. (1987), citado por Lecanda & Castafio (2011, pag.9), entre los
principales criterios definitorios de la investigacion cualitativa se encuentran los siguientes:

= Es un proceso empirico, no solo es especulacion, interpretacion o reflexion del
investigador.

= Estudia cualidades o entidades cualitativas y pretende entenderlas en un contexto
particular. Estd centrada en significados, descripciones y definiciones, en un contexto
determinado.

= Busca conocer procesos subjetivos.

Por lo expuesto, el modelo cualitativo puede constituirse como una alternativa al paradigma
racionalista, puesto que en las disciplinas que forman parte del ambito social se pueden
observar diferentes problematicas, cuestiones y limitaciones que no se pueden explicar ni
comprender en toda su extension desde la metodologia cuantitativa.

En atencion a lo expuesto, el tipo de estudio que se llevara a cabo sera descriptivo-exploratorio.
El estudio exploratorio, segin Hernandez, Fernandez & Baptista (2006), permite indagar en un
tema que ha sido poco estudiado, como lo es en este caso, la contribucion de las evaluaciones y
recomendaciones que realiza el CONEVAL a la politica de desarrollo social. También se
expondréd de manera descriptiva como dichas evaluaciones han logrado, en alguna medida, el
mejoramiento de dichos programas, por lo cual se hizo uso de la caracterizacion de diversos
conceptos, ademas de la aproximacion al enfoque de derechos.

20



El nivel descriptivo de la investigacion, permite la identificacion de hechos y caracteristicas de
la realidad estudiada, lo cual estd determinado por la informacion que se obtuvo de las fuentes
primarias y secundarias.

Con el fin de lograr un acercamiento de las contribuciones del CONEVAL a la Politica de
Desarrollo Social, se han elegido tres programas sociales en funcion del uso que le han dado a
las recomendaciones emitidas por dicho Consejo, una vez que han sido objeto de diversas
evaluaciones, o por el contrario, de la poca o nula utilizacion de los resultados de la evaluacion.
Se opto por seleccionar aquellos que al considerar dichas recomendaciones presentan cambios
en su disefio o implementacion, o de manera contraria, a pesar de los deficientes resultados
derivados de las evaluaciones, no toman en consideracion las recomendaciones y aun asi siguen
funcionando y siendo participes del proceso de presupuesto fiscal.

En ese sentido, considerando la gran cantidad de programas sociales que se ejecutan en el pais,
se decidio hacer uso de la informacion que proporciona el indice de Desempefio de los
Programas Publicos Federales (INDEP), que es publicado anualmente, a través del cual se
informa el nivel de cumplimiento de los objetivos de los programas sociales (INDEP, 2016).

El indice referido es una herramienta que permite conocer el desempefio de 157 programas y
acciones federales de desarrollo social, y refleja en una escala numérica que va de 0 a 10, el
Nivel de Desempefio de cada uno de ellos, definiendo como desempefio a su capacidad para
resolver el problema publico que les dio origen. Dicho nivel se estima a partir de tres variables
que argumentan la informacién oficial y la cual se encuentra disponible para toda la ciudadania:
calidad del disefio del programa, capacidad para cumplir sus metas y; cobertura de la poblacion
potencialmente beneficiaria del programa (INDEP, 2016).

En virtud de lo anterior, se eligieron los siguientes programas:

1. Servicios de Asistencia Social Integral, esta adscrito a la Secretaria de Salud (SSA). Fue
aprobado su presupuesto para el afio fiscal en curso, aun cuando la evaluacién de
CONEVAL muestra graves problemas de disefio e implementacion (Idea Consultores,
2015),

2. Comedores Comunitarios, ejecutado por la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), ha sido objeto de diversas evaluaciones. El informe de INDEP muestra a
dicho programa con multiples deficiencias en cuanto a su cobertura, por lo que no se
encuentra en condiciones de resolver el problema que le dio origen (INDEP, 2016), y
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3. Programa Pension para Adultos Mayores de la SEDESOL, uno de los programas que
ha mostrado avances en cuanto al cumplimiento de metas y a pesar del seguimiento que
dan a las evaluaciones y recomendaciones del CONEVAL, la Camara de Diputados
decidié disminuir su presupuesto fiscal del presente afio en comparacion con el afio
2016 (INDEP, 20186).

Destaca la importancia de dar un seguimiento a las evaluaciones que se realizan generalmente
cada afo, considerando los requerimientos del PAE, por lo que para el presente trabajo de
investigacion, se ha elegido la revision de las mismas durante tres afios consecutivos, 2014,
2015 y 2016, con el fin de generar un andlisis permita argumentar si hubo o no un desempefio
eficiente respecto a los programas elegidos, tomando en cuenta que hay cambios que requieren
mas tiempo para operacionalizarse.

En cuanto a la recoleccion de datos se hizo uso del analisis bibliografico y de contenido de
diversas fuentes de informacién, primarias y secundarias, a través de:

= Revision documental

Se llevo a cabo una revision en libros, articulos académicos, legislacion, prensa escrita, asi
como informes realizados por el CONEVAL Yy por las distintas dependencias ejecutoras de la
politica social, ademéas de una revision de los informes publicados por diversas organizaciones
civiles y observatorios de politicas publicas.

= Entrevistas semiestructuradas

La muestra para la elaboracion de las entrevistas se define como intencionada debido a que no
se trata de una seleccion estadistica. En ese sentido, la ejecucién de dichas entrevistas estuvo
enfocada en el trabajo desempefiado por expertos que laboran en el CONEVAL,
especificamente en la Direccion de Monitoreo de Programas Sociales y en la Direccién General
Adjunta de Evaluacion.

Dada la limitacion del tiempo, las entrevistas que se realizaron a los servidores publicos
adscritos a las dependencias que ejecutan los programas sociales seleccionados, estuvieron
limitadas a la Secretaria de Desarrollo Social, considerando que dos de los programas
seleccionados para la presente investigacion se encuentran adscritos a dicha Secretaria, a lo
cual se sumo la Direccion General de Evaluacion y Monitoreo de Programas Sociales.
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Para el desarrollo de las entrevistas, se construyeron categorias con base en el marco
conceptual y en los antecedentes del tema, lo cual permitié la operacionalizacién de los
conceptos y a su vez obtener una mayor profundizacion en cada temética. No existe un guion
como tal debido al caracter semiestructurado de la entrevista, con el fin de permitir la inclusién
de contenidos y cuestiones relacionadas con el interés del entrevistado.

Asimismo, considerando la profundidad que se buscd alcanzar a través de la presente
investigacion, se hizo necesaria la realizacion de entrevistas a expertos en el tema de desarrollo
social, asi como a diversos académicos, de la Universidad Nacional Autonoma de México, de
la Universidad Autonoma Metropolitana y del Colegio de México, quienes a través de su
experiencia y conocimientos se han convertido en un grupo de presion, exigiendo mayor
visibilidad en cuanto a los resultados o impacto de las intervenciones gubernamentales.

Respecto a las consideraciones éticas de la presente investigacién, y tomando en cuenta que
gran parte de la investigacion que sustenta el analisis de la misma, es la informacién obtenida
de las entrevistas, es importante mencionar, que para su ejecucién fue necesario que quienes
aceptaron formar parte del proceso, firmaran un consentimiento informado a través del cual
hacian expresa su voluntad para participar en la investigacion. En dicho documento se
informaba el proposito de la investigacion, asi como el uso de la informacion recabada,
haciendo énfasis en la posibilidad de mantener la confidencialidad del entrevistado, si asi lo
decidia.

Para llevar a cabo el anélisis de la informacion, y considerando las categorias construidas, se
hizo uso del método de comparacion constante.

Dicho método propone la generacién de explicaciones de forma sistematica por medio
de la codificacion explicita y la utilizacién de mecanismos analiticos. Particularmente,
propone cuatro pasos: (1) comparar incidentes aplicables a categorias; (2) integrar
categorias y propiedades; (3) delimitar un relato teérico; (4) escribir dicho relato
(Flores, 2009 citado en (Farias, 2017, pag. 24).

Una vez que se codificd la informacion, el siguiente paso fue la elaboracion de memorandos
que permitieran un primer acercamiento a las percepciones de los entrevistados, incorporando
informacion que podria utilizarse en las siguientes fases del anélisis.

A continuacion, se muestra una tabla a través de la cual se vinculan los objetivos de la presente
investigacion, con la metodologia que sera utilizada, asi como con las diversas fuentes de
informacion:
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Tabla 2: Operativizacion de los objetivos para la identificacion de metodologia, instrumentos y fuentes de informacion

Unidad de observacion

Instrumento

Fuentes de informacion

Obijetivo general

Analizar Si las
evaluaciones y
recomendaciones de

CONEVAL han
contribuido a mejorar la
politica de desarrollo
social en  México,
especificamente en los
programas Servicios de
Atencion a Poblacion
Vulnerable, Comedores
Comunitarios y en el
Programa de Pensiones
para adultos mayores,
de 2014 a 2016.

Obijetivos especificos

Identificar a los actores
involucrados en materia de
evaluacion, que junto con el
CONEVAL, desempefian un
papel determinante en la
mejora de la politica de
desarrollo social de México.

Unidades de evaluacién de
las dependencias que
gjecutan programas
sociales.

Politica de desarrollo social
en México.

Tipos de evaluacion que se
utilizan en México.

Analisis
documental y
entrevistas

Portales web de las instituciones de
Gobierno y del CONEVAL, asi como de
las Instituciones y Organizaciones que
participan en la evaluacion.

Entrevistas semiestructuradas

Describir los cambios
realizados en el disefio o en
la implementacion de los
programas seleccionados a
partir de las evaluaciones y
recomendaciones del
CONEVAL.

Programas seleccionados

Tipo de evaluaciones a las
que fueron sometidos
dichos programas.

Recomendaciones emitidas

Analisis
documental y
entrevistas

Portales web de los programas.
Entrevistas semiestructuradas

Bases de datos del CONEVAL y de la
dependencia que disefia y/o ejecuta
dichos programas.

Indagar si las evaluaciones
gue realiza CONEVAL
proporcionan  informacion
gue permita observar el
desempefio de los programas
sociales, de manera que
contribuyan sustantivamente
a mejorar sus resultados v,
con ello, la calidad de vida
de los beneficiarios.

Evaluaciones realizadas y/o
coordinadas por el
CONEVAL.

Analisis
documental y
entrevistas

Bases de datos del CONEVAL vy de la
dependencia que disefia y/o ejecuta los
programas referidos.

Entrevistas semiestructuradas
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RESULTADOS

Recapitulando, a partir de la revision documental y del analisis de las entrevistas realizadas,
en el siguiente apartado seran presentados los principales resultados respecto al objetivo
planteado al inicio de la presente tesis, en el cual se plante6 el anélisis de las contribuciones
de las evaluaciones y recomendaciones del CONEVAL a la politica de desarrollo social,
especificamente en tres programas seleccionados.

El presente apartado esta dividido en dos secciones, la primera hace énfasis en la evaluacion
de la politica de desarrollo social en México, lo cual es relevante considerando que esa es una
de las principales funciones del CONEVAL. Del mismo modo se explora en los actores que
desempefian un rol importante dentro del sistema de evaluacion, finalizando con el andlisis de
las evaluaciones de los programas seleccionados entre 2014 y 2016.

En la segunda seccion se ahonda en las recomendaciones del CONEVAL, debido a la
relevancia que debiera significar la informacion que emite dicho 6rgano, con el fin de
mejorar la toma de decisiones considerando la evidencia. Se presentaran las observaciones
generadas por el andlisis de las recomendaciones realizadas a los programas elegidos para la
presente investigacion, asi como un apartado final respecto al uso de dicha informacién en la
mejora de dichos programas.

1. Laevaluacion de la Politica de Desarrollo Social (PDS) en México

La revision de la literatura permitio observar que el Gobierno mexicano utiliza de manera
indistinta los conceptos de politica de desarrollo social y politica social. Hay autores que
insisten en que la politica social debe ser parte de una politica de desarrollo social dirigida al
conjunto de la sociedad y no sélo a los sectores méas vulnerables, y que ademés no se debe
sustituir una politica social por una simple estrategia de mitigacion de la pobreza (Minujin y
Bustelo 1999 citado en (Satriano, 2006)).

En México existe un marco normativo en materia de planeacién del desarrollo nacional que
hace visible el conjunto de Instituciones que debieran desempefiar un rol determinante en
materia de desarrollo social. En principio, y para el presente apartado resalta la elaboracién
del Programa Sectorial de Desarrollo Social (2013-2018), que es un programa que establece
los objetivos y las estrategias nacionales en materia de desarrollo social, que estan alineados
con los Ejes y Objetivos del Plan Nacional de Desarrollo de la Administracion en curso, y
que buscan contribuir al desarrollo humano sustentable, a través del desarrollo de
capacidades basicas en educacion, salud y nutricibn que permitan una mayor igualdad de
oportunidades de ingreso y superacién, en especial para la poblacion en condiciones de
pobreza (CONEVAL, 2017).
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De acuerdo con el referido Programa (2013), los esfuerzos hechos en las Gltimas décadas en
materia de desarrollo social han sido insuficientes, por lo que se requeria de un cambio en el
enfoque tradicional, generando una estrategia de desarrollo social que incluyera, entre otras
caracteristicas, un enfoque de derechos sociales, una mayor inclusién productiva de la
poblaciéon y una mejor coordinacion institucional que evitara la duplicidad de programas y
recursos, elevando su impacto social e incrementando la concurrencia de los diferentes
ordenes de gobierno.

No obstante lo anterior, a partir de la informacion recabada en las entrevistas realizadas, se
puede observar que la politica de desarrollo social carece de una linea de accion integral, que
dirija el actuar de las dependencias respecto a un mismo fin, considerando la importancia del
trabajo en conjunto en los tres 6rdenes de gobierno, y a nivel federal, estatal y local. La
percepcion generalizada es la existencia de una politica ineficiente y fragmentada, que con la
gran cantidad de programas sociales, lejos de cumplir las metas planteadas, genera solo
dispersion y duplicacién de objetivos.

La politica de desarrollo social de nueva generacion tiene como objetivo central
hacer efectivo el ejercicio y disfrute de los derechos sociales a través del acceso de
las y los mexicanos a la alimentacion, a la educacion, a la salud, a la seguridad
social, a los servicios basicos, a la vivienda digna, al disfrute de un medio ambiente
sustentable y sano, al trabajo y a la no discriminacion. Por ello, la responsabilidad
de garantizar los derechos sociales que prevé la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos recae en el entramado de dependencias, entidades, normas,
programas y presupuestos de la Administracién Publica vinculada con aquéllos
(SEDESOL, 2013-2018).

El desarrollo social de un pais debiera contar con la colaboracion de todas las dependencias
vinculadas a la materia y a la promocion de las actividades productivas de los grupos sociales
en pobreza, considerando ademas que para el logro de dichos objetivos se requiere de los
esfuerzos de diversos 6rdenes de gobierno, a través de sus respectivos planes de desarrollo,
asi como de sus instrumentos programaticos y recursos presupuestarios.

La politica social de nueva generacion es una politica de derechos sociales y es
menester avanzar hacia la exigibilidad legal de esos derechos. Es con cambios de
gran calado en las estructuras econémicas y sociales como se logrard la
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad de los derechos
sociales que la Constitucion otorga a todos los mexicanos (SEDESOL, 2013-2018).

En el caso del CONEVAL, refiere que la politica de desarrollo social es el conjunto de
acciones que buscan resolver la falta de opciones de desarrollo, y que su objetivo primordial
es el combate a la pobreza, haciendo énfasis en la importancia de la caracterizacion y
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ubicacion espacial de dicho fendmeno, con el fin de mejorar el disefio de las politicas,
programas Yy acciones de desarrollo social, de tal manera que las asignaciones de gasto sean
eficientes y eficaces (CONEVAL, 2017). En entrevista con la Directora General Adjunta de
Evaluacion del CONEVAL comento lo siguiente:

[...] a pesar de que en la LGDS no esta definida, nosotros en el CONEVAL
consideramos que la politica de desarrollo social tiene que ver con el acceso y
ejercicio efectivo de los derechos sociales que establece dicha ley. Dicha politica esté
integrada también por programas presupuestarios, por regulaciones, por estrategias,
por instrumentos y por Instituciones que hacen o promueven no solo el desarrollo de
capacidades sino también la generacion de oportunidades para que cada persona
pueda ejercer efectivamente sus derechos sociales.

Anualmente el CONEVAL publica un Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (IEPDS), a través del cual presenta un diagndstico de dicha politica con dos fines
importantes: contribuir con la rendicion de cuentas del gobierno federal y emitir
recomendaciones para la mejora de su desempefio (CONEVAL, 2017).

El Consejo publico su primer IEPDS en el afio 2008. En dicho informe, hizo hincapié en que
la politica de desarrollo social, y no sélo la medicion de la pobreza, es multidimensional. En
términos generales, mencionaba que dicha politica presentaba retos importantes (CONEVAL,
2008):

= Objetivo fragmentado y disperso.

= Se requeria reforzar los sistemas de evaluacion en el pais, especialmente en los
estados y municipios.

= No hay informacién suficiente sobre los resultados de los programas y acciones de
desarrollo sociales de los estados y municipios, debido a que no se han materializado
las evaluaciones externas.

= No se mencionan explicitamente los derechos sociales en los planes y programas, y
por lo tanto no guian las politicas de desarrollo social.

= Hay un gran nimero y dispersion de programas sociales y por lo tanto muchos de
ellos no son progresivos.

= Insuficiente coordinacién tanto al interior y entre instituciones que tienen a su cargo
programas y politicas de desarrollo social, como entre la federacién, los estados y
municipios en materia de desarrollo social.

= La calidad de algunos servicios publicos es deficiente, particularmente en educacion y
salud, lo cual es mas evidente al comparar la cantidad y calidad de servicios
destinados a poblaciones indigenas.

= No existe suficiente coordinacion entre el conjunto de programas sociales.
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Hasta la fecha, el CONEVAL ha publicado 5 informes de evaluacién de la PDS: (2008, 2011,
2012, 2014 y 2016). Una vez analizados los informes, es posible observar que todos
presentan, en esencia, los mismos retos publicados desde el primer informe en el afio 2008. EI
altimo informe presentado por CONEVAL, sefial6 los siguientes desafios:

= Retos de coordinacion tanto horizontal (entre dependencias) como vertical (entre
ordenes de gobierno) que dificultan el éxito de la politica de desarrollo social.

= Persistencia de un gran nimero de programas (5,491) lo cual implica la concurrencia
de similitudes al no existir mecanismos mediante los cuales se comparta informacion
precisa sobre los beneficiarios y los objetivos.

= Se requiere mayor coordinacion interinstitucional y de los instrumentos de generacion
de informacion y construccién de padrones que promuevan la accién publica.

= El enfoque de la politica de desarrollo social se ha centrado en los indicadores de
pobreza.

La relevancia de contar con un oOrgano tan importante como el CONEVAL no debiera
limitarse a la publicacion de informacion sobre una politica de desarrollo social ineficiente.
La labor de del Consejo de evitar la creacion de programas sociales similares a través de los
diagndsticos que solicita y de los diversos tipos de evaluaciones que coordina, puede ser
cuestionada debido a que los hallazgos muestran que la nula conexion entre los programas
sociales entre los tres drdenes de gobierno, permite la duplicacion de objetivos y la creacion
de programas similares.

A través de la informacion que proporciona el CONEVAL debiera observarse un avance en
cuanto a la mejora de los programas sociales, y por consiguiente de la politica de desarrollo
social en su conjunto. Sin embargo, la informacion recabada muestra debilidades respecto a
la puesta en marcha de una politica como tal, que en principio no esta definida por el
Gobierno mexicano; dispersa y fragmentada considerando la gran cantidad de programas
sociales que hay en el pais, de los cuales, un gran porcentaje de ellos estan duplicando
objetivos, muestran deficiencias en cuanto a su cobertura 0 no muestran capacidad para
solucionar el problema publico por el cual fueron creado.

[...] la politica social es una politica casi exclusiva a combatir la pobreza. Es decir,
toda aquella politica social que tuviera que ver con la educacion, la salud de las
clases medias, van quedando completamente relegadas, y entonces se ve una
transformacion o division mas marcada entre aquellos que mal que bien estamos en
condiciones de pagar servicios médicos y escuelas privadas, y aquellos que reciben
servicios médicos o publicos por parte de la politica social. Entonces, a partir de ahi
hablando de esa politica dirigida exclusivamente dirigida al combate a la pobreza, yo
creo que es una politica demasiado diversificada, con una gran cantidad de
programas, y con todo lo que se ha intentado hacer con la fusion, es muy dificil
controlar algo tan disperso, coordinarlo o administrarlo [...] (Entrevista con la Dra.
Myriam Cardozo Brum [MCB], de la Universidad Autonoma Metropolitana,
[UAM]).

16 En adelante, respecto a las observaciones realizadas por la Dra. Brum, derivadas de la entrevista realizada, su
nombre y cargo seran abreviados como (MCB, UAM).
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Si bien la responsabilidad de operacionalizar las mejoras en la politica de desarrollo social no
recaen en el CONEVAL, el rol que debe desempefiar dicha institucion parece estar
restringido, cuando solo se limita a comunicar lo fragmentada que se encuentra la politica
social del pais, y coordinando evaluaciones con la informacién que proporciona solo el
organo evaluador. ¢Cudl ha sido la contribucion del CONEVAL en la mejora de la politica de
desarrollo social, si en los informes de evaluacion realizados se ha hecho énfasis en los
mismos retos, complicaciones, y areas de oportunidad de dicha politica?

La politica (social) en algun sentido ha sido poco exitosa, en el sentido de que no ha
logrado uno de sus cometidos, que es abatir la pobreza, ya que las tasas de pobreza
son muy similares a las que teniamos hace 25 afios y no es exitosa por distintas
razones, tampoco se lo podemos atribuir todo a la politica social. La pobreza se
combate a traves de dos maneras: una es a través del crecimiento econémico, el cual
es bajo y estd inequitativamente distribuido, muestra una tasa de 1% por afio de
ingreso per capita, lo cual es claramente insuficiente, pero si eso hubiera estado bien
distribuido se hubiera contribuido a disminuir las tasas de pobreza. El segundo tema
es lo que corresponde a la politica social, la cual podria contribuir a reducir la
pobreza, pero ha sido insuficiente en ese sentido, esta muy fragmentada, hay mucho
programas, unos funcionan relativamente bien, pero muchos otros no funcionan, y
entonces lo que tenemos al final de cuentas es una politica en su conjunto ineficiente,
ineficaz, donde se traslapan muchos objetivos, muchos programas van en sentido
contrario a lo que esperaria que hicieran. (Entrevista con el Dr. Gerardo Esquivel,
Economista del Colegio de México).

De acuerdo con la informacion analizada, la politica de desarrollo social ha estado enfocada
en la mitigacion de la pobreza, y a pesar de eso, México es el Unico pais latinoamericano que
registra una tendencia regresiva en materia de reduccion de la pobreza (Paullier, 2015), de
ahi que se pretenda identificar y analizar cuales han sido las contribuciones del CONEVAL,
respecto a la mejora de dicha politica.

Es en este punto donde valdria la pena preguntarse sobre la relevancia de contar con un
organo autonomo que a lo largo del tiempo, si bien ha contribuido al proporcionar
informacidn sobre el estado de la politica de desarrollo social, el aprovechamiento de la
institucionalidad como tal, ha quedado relegada al analisis de los informes que se publican,
pero en ningun caso se ha traducido en una mejora sustantiva en el redisefio o
implementacion de la PDS en el pais.
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1.1 Evaluacién y monitoreo de los programas sociales, ¢Para qué?

El proposito de los sistemas de monitoreo y evaluacion (M&E) del gobierno es mejorar la
eficacia y la eficiencia de los programas y politicas. El monitoreo y la evaluacion no son fines
en si mismos (Hurtado, 2013), a través de dichas actividades se busca no solo conocer el
desempefio de la intervencion gubernamental, sino fortalecer una cultura de rendicion de
cuentas y transparencia, lo cual permitiria conocer el impacto de los mismos en la realidad
social, con la posibilidad de mejorarlos.

De acuerdo con los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas Federales
(2007), el sistema de evaluacién y monitoreo, que ademas esta basado en resultados, debe
contribuir al mejoramiento de la gestion, la toma de decisiones y el logro de resultados de
cada programa federal, considerando la rendicidn de cuentas y la transparencia.

Si bien en el presente proyecto de investigacion serdn analizadas con mayor detenimiento las
actividades de evaluacion realizadas a los programas sociales, es preciso destacar que no solo
a través de la evaluacion es posible contar con informacion que permita analizar el
cumplimiento de sus objetivos, también a través de actividades de monitoreo se puede
obtener informacion que permita identificar el grado de cumplimiento de las metas de los
programas.

De acuerdo con el CONEVAL (2017), el monitoreo es la recopilacion de informacion sobre
el desempefio de politicas y programas sociales, el cual se lleva a cabo a través de diversos
indicadores, que mediante variables cuantitativas o cualitativas, miden el logro de los
objetivos de los mismos. Respecto a dicho tema, el Director de Monitoreo de Programas
Sociales de dicho Consejo menciona lo siguiente,

[...] Nos dimos a la tarea de empezar a ver qué era el monitoreo y entonces nosotros
lo hemos dividido en tres partes: el monitoreo es la recopilacion de informacion, la
busqueda, confirmacion de datos de programas sociales, y de politicas sociales
también, y luego lleva una parte de anélisis, en el cual buscas mejorar los
indicadores y finalmente presentas la informacion para su seguimiento, porque de
hecho, algo que percibimos es que se confunde monitoreo con el seguimiento, y no es
asi, el seguimiento es la ultima parte del monitoreo, es la presentacién de ya todo lo
que hiciste.

Esa es una de las principales funciones del CONEVAL: monitorear todos los programas
sociales. Considerando la informacion que publica el CONEVAL en los inventarios de 2014
a 2016, se realizaron actividades de monitoreo a por lo menos 200 programas por afo.
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El Director de Monitoreo del CONEVAL sefial6 que dichos programas se encuentran
clasificados de acuerdo a distintas modalidades presupuestarias, los denominados S, sujetos a
reglas de operacion, la categoria U, se refiere a otros subsidios, ambas modalidades son
conocidas como programas sociales. La modalidad E, se refiere a la prestacion de servicios y
B que son adquisicion de bienes, modalidades conocidas como “acciones sociales”. Cualquier
programa gue se encuentre en esas modalidades, y que se ubique en el sector social es lo que
CONEVAL considera como su universo, denominandolo “Inventario de Programas Sociales”
(Guerrero, 2017).

A partir del 1° de enero, cuando inicia el ejercicio del presupuesto fiscal, el CONEVAL da
inicio a las actividades de monitoreo de todos los programas sociales (Guerrero, 2017). Lo
anterior permite sugerir que si todos los programas sociales son monitoreados afio tras afo,
deberian trabajar en las &reas de oportunidad que son identificadas durante dicho proceso, y
asi presentar un mayor porcentaje de metas cumplidas. No obstante, en entrevista con el
Director de Politicas Sociales de la SEDESOL, comentd que,

[...] desde el 2015, que asumi el cargo, no se han realizado actividades de monitoreo,
salvo la Ficha de Evaluacion y Monitoreo 2015-2016, pero esa la coordina nuestra
unidad evaluadora, que es la Direccién General de Evaluacion y Monitoreo de los
programas, de esta Institucion.

Respecto al tema de la evaluacion de los programas, la cuestion no presenta mayores
diferencias. Si bien debiera ser considerada como un paso importante dentro del ciclo de las
politicas publicas, debido a que permite reconsiderar los objetivos, indicadores, procesos y
causales de las mismas, hay un alto porcentaje de programas sociales que no cumplen el
objetivo de resolver el problema por el cual fueron creados, a pesar del tiempo que llevan
implementandose y del presupuesto que es asignado para su ejecucion (INDEP, 2016).

Del mismo modo, la relevancia de la evaluacion destaca al facilitar el reconocimiento entre
los objetivos que fueron alcanzados de manera efectiva, los fracasos, y diferenciar los efectos
observados de los planeados (CIDE-CLEAR-INPAE, 2014). Se convierte entonces en la
oportunidad para revisar los errores cometidos, con el fin de hacer las correcciones necesarias
para reiniciar el ciclo, es una pieza clave a través de la cual se debiera garantizar que alguna
politica pablica conserve su vigencia respecto a los problemas publicos, o por el contrario,
finalizar el proceso para darle oportunidad a una nueva politica, mejor disefiada (CIDE-
CLEAR-INPAE, 2014), la evaluacion implica, por tanto, un pronunciamiento sobre el valor
de una intervencién gubernamental, desde el punto de vista de la eficiencia, la eficacia, la
legalidad, la transparencia o cualquier otro criterio de desempefio ((Vedung, 1997) citado en
(Ramos, Sosa, & Acosta, 2011, pag. 102)).
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El CONEVAL coordina diversos tipos de evaluacion, para lo cual considera el Programa
Anual de Evaluaciones (PAE) que es publicado junto con la SHCP (desde hace dos afios ya
no colabora la SFP en dicha publicacion). Tomando en cuenta los programas seleccionados
para la presenta investigacion, entre las evaluaciones mas utilizadas se encuentran las
siguientes (CONEVAL, 2017):

a) Diagndstico: es un instrumento que debe justificar la creacion de nuevos programas que se
pretendan incluir dentro del proyecto de presupuesto anual o, en su caso, justificar la
ampliacion o modificacion sustantiva del programa existente, precisando su impacto
presupuestario y sus fuentes de financiamiento. El diagndstico se entrega al Consejo para
su revision al menos un mes antes de que se incluya en el proyecto de presupuesto anual, y
debe contener los elementos minimos que han sido establecidos por el propio
CONEVALY.

b)Disefio: es un instrumento que también esta dirigido a los programas de nueva creacion.
Entre sus objetivos estd analizar la justificacion de la creacién y disefio del programa, asi
como identificar posibles complementariedades y/o coincidencias con otros programas
federales.

[...] CONEVAL cada vez rigidiza y estandariza mds, ellos le llaman “estandarizar” y
eso a mi me parece muy poco Util porque cada programa merece su propio disefio de
evaluacion, pero ellos consideran que la estandarizacién es un valor en si, o sea,
consideran que avanzaron porque estandarizaron las preguntas de la evaluacion de
disefio, bueno yo pienso que eso es otra forma de no profundizar realmente en los
problemas, sino hacerlo de manera superficial. (MCB, UAM)

c) Especifica de desempefio: su objetivo general es valorar el desempefio de los programas en
un ejercicio fiscal especifico, con base en la informacién entregada por las unidades
responsables de los programas y las unidades de evaluacion de las dependencias o
entidades. Dicha evaluacion reporta datos en temas generales como: avance en la atencion
del problema o necesidad para el que fue creado el programa; avance en la entrega de
bienes y servicios a la poblacion beneficiaria y el ejercicio el presupuesto; cambios en los
recursos ejercidos por el programa en el ejercicio fiscal evaluado y anteriores; en materia
de cobertura, definicion y cuantificacion de la poblacion potencial, objetivo y atendida, asi

17 En términos generales, los elementos minimos a considerar en la elaboracién de diagnésticos de programas
nuevos, requeridos por el CONEVAL son: antecedentes del programa, indicando de manera general el origen de
la propuesta y su justificacion. Identificar y describir el problema o necesidad que pretende atender, sus causas,
su evolucion en el tiempo y espacio, asi como sus efectos. Del mismo modo, se deben delimitar los objetivos
especificos a los cuales se enfocard la intervencidn, estableciendo la vinculacion que tienen con los objetivos
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo, Programas Sectoriales u objetivos internacionales aplicables,
con la finalidad de determinar, desde el disefio del programa, la manera en la que contribuye al cumplimiento de
los objetivos relacionados con las prioridades nacionales. Se requiere también la identificacion de la cobertura
del programa, la presentacién del disefio del programa, las fuentes de financiamiento y el impacto
presupuestario. Informacion obtenida de la pagina web del CONEVAL. Recuperada el 10/11/2017. Para mayor
informacion revisar
http://www.coneval.org.mx/Informes/Evaluacion/Impacto/Diagnostico_Programas_Nuevos.pdf
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como la localizacién geogréafica de la poblacion atendida, y avance en los compromisos de
mejora que definen los programas a partir de las evaluaciones®®,

[...] las evaluaciones especificas de desemperio por ejemplo, esas no tienen nada, o
sea, es por cumplir con mi obligacion de entregarle al Congreso una evaluacion, pero
al organo evaluado no le aporta nada, porque la informacion la dio el 6rgano
evaluado, entonces, seguramente revisaste la informacion, sacaste un porcentaje, le
hiciste algun calculo, pero la informacion vino del propio 6rgano evaluado, entonces
cuando los operadores necesitan saber algo que justifica la evaluacion, tienen que
solicitar una evaluacion complementaria y pagarla ellos, porque las que
regularmente les hace CONEVAL no les ofrecen lo que necesitan. (MCB, UAM).

[...] en estos ultimos dos afios no ha habido ninguna otra evaluacién, solamente la
Especifica de Desempefio que también son de las (evaluaciones) recurrentes en el
PAE, pero pues son basicamente lo mismo: el analisis de la misma informacién que
les enviamos, aunque son mds largas [...]. (PEI:E5)*

d)Ficha de Monitoreo y Evaluacién: instrumento de evaluacién y monitoreo que muestra el
avance de los programas de forma estructurada, sintética y homogénea para un ejercicio
fiscal, con el objetivo de contribuir a la toma de decisiones y mejora de los programas y
acciones. La coordina el CONEVAL vy es elaborada internamente por las unidades de
evaluacion de las entidades y dependencias, con informacion puablica entregada por los
funcionarios publicos de las unidades responsables de los programas.

e) Procesos: proporciona informacion para contribuir a la mejora de la gestion operativa de
los programas. Esta evaluacion es una de las de mayor utilidad, ya que busca fortalecer y
mejorar la implementacion de los programas. Analiza, mediante trabajo de campo, si el
programa lleva a cabo sus procesos operativos de manera eficaz y eficiente, y contribuye
al mejoramiento de la gestion, por lo que permite detectar las fortalezas, debilidades,
oportunidades y amenazas del marco normativo, estructura y funcionamiento de los
programas, aportando elementos para determinar estrategias que incrementen la
efectividad operativa y enriquezcan el disefio de los programas.

f) Impacto: miden los efectos que un programa puede tener sobre su poblacién beneficiaria y
si dichos efectos son en realidad atribuibles a su intervencion. Es importante destacar que
no todos los programas cuentan con las condiciones necesarias en términos de informacion
sobre beneficiarios y no beneficiarios o de mediciones antes y después de la intervencion.

18 Por poblacion potencial de refiere al total de la poblacién que presenta la necesidad y/o problema que justifica
el programa y pudiera ser elegible para su atencién. Mientras que la poblacion objetivo es la poblacién que el
programa tiene planeado o programado atender en un periodo dado de tiempo. Informacion obtenida de la
pagina web del CONEVAL. Recuperada el 10/11/2017. Para mayor informacion revisar
http://www.coneval.org.mx/Informes/Evaluacion/Impacto/Diagnostico_Programas_Nuevos.pdf

19 A lo largo de la investigacion seran visibles diversas abreviaturas, las cuales hacen alusion a los entrevistados
quienes solicitaron su anonimato.
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Por lo que para realizar este tipo de evaluacion, el programa debe elaborar un analisis de
factibilidad para revision del CONEVAL.

[...] Como no soy especialista en evaluacion de politicas publicas no pudiera yo decir
que estdn mal hechas las evaluaciones, lo que si puedo decir es que a las
evaluaciones no les importa la opinién de los beneficiarios, entonces, hay
evaluaciones de impacto, pero en realidad, esas evaluaciones, que cada vez son
menos y estan muy limitadas, si mantienen la metodologia actual ya ningun programa
podra hacer evaluaciones de impacto, porque ya ningin programa tiene poblacion no
intervenida practicamente, y pues quieren mantener poblacion no intervenida como
grupo control y ya no va a pasar, en mi programa ya no va a pasar nunca, 0 sea yo
tengo intervencion en practicamente todas las localidades del pais, y donde no
Ilegara a tener intervencion tengo influencia de alguna manera (JV:E4).

Si bien, el CONEVAL ha coordinado un gran nimero de evaluaciones a todos los programas
sociales, es importante destacar que los tipos de evaluacion que son mas recurrentes,
consideran solo la informacion que les proporciona el érgano evaluador, y son muy rigidas,
por lo que al no usar fuentes alternativas de informacion que permitan conocer la vision de
otros actores relacionados con el programa evaluado, le resta objetividad a los resultados de
la misma, entregando informacién sesgada, e impidiendo realizar mejoras a los programas.

La forma en que esta estructurado el documento (de la evaluacién) es terriblemente
rigido, tienes que cumplir con determinado formato, no puedes excederte, tienes que
ajustarte en el espacio que te dan para responder cada pregunta, son las mismas
preguntas no importa cuél sea el programa, hay programas que tienen dificultad en
una cosa o en otra, pero ta (como evaluador) no le puedes poner énfasis, todos igual,
con el mismo cuestionario, con las mismas posibles respuestas y con un espacio muy
restringido en cuanto a libertad para explicar lo que estas haciendo. Si, a lo mejor
ese tipo de evaluaciones en algo ayudan pero se podrian hacer de otra manera, 0 sea
¢por qué hacerlo asi de rigido? (MCB, UAM)

La institucionalizacion de la evaluacion en México fue una decision encaminada a lograr un
esfuerzo conjunto, que permitiera conocer el actuar de las instituciones, sus intervenciones y
el impacto que ello generaba en el desarrollo social del pais. Sin embargo, mas all4 de la
importancia del propio concepto de institucionalizacion, radica la importancia de realizar
evaluaciones rigurosas, profundas y pertinentes, eviten la superposicion de objetivos, la
duplicacidn de esfuerzos, y que esta actividad sea realmente aprovechada para identificar qué
tan eficaces y eficientes son los programas sociales, y por consiguiente la permanencia o
eliminacién de los mismos.
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1.1.1 Vinculacion de la evaluacion con el proceso presupuestario

En apartados anteriores se habld sobre el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), que
es un conjunto de elementos metodologicos que permiten realizar una valoracion objetiva del
desempefio de los programas y que permite conocer el impacto social y econémico de los
proyectos y programas.

El fin Gltimo de los programas sociales debiera ser la solucion de un problema puablico, dar
atencion a las necesidades de un conjunto de la poblacion, a través de un desempefio eficiente
en términos del uso efectivo de los recursos publicos, de las capacidades técnicas de los
servidores publicos que participan para el logro de objetivos, y de la provision de bienes y
servicios de calidad. Sin embargo, el CONEVAL es enfatico respecto a lo que para ellos
podria ser denominado “desempefio”, concepto que podria ser definido de acuerdo al objetivo
de la evaluacion que llevaré a cabo, /...] ;Qué significa desempefio de los programas? puede
ir desde el ejercicio presupuestal o puede ser cudl es el efecto atribuible de esa intervencion
hacia el problema por el cual fue generado, y a los dos les puedes llamar desemperio [...]
(Entrevista con la Directora General Adjunta de Evaluacion — [DGAE] del CONEVAL)

El SED es operado por tres instituciones, la SHCP, la SFP y el CONEVAL. Las dependencias
ejecutoras de los programas sociales tienen como responsabilidad generar indicadores de
desempefio considerando la metodologia del marco logico, y reportar trimestralmente el
desempefio de sus programas al referido sistema informatico, para después ser revisada por
las instituciones mencionadas, dentro del ambito de sus competencias, con el fin de reportar
al Congreso para que la informacion sea considerada durante la discusion del ejercicio
presupuestal?®,

Lo anterior en el entendido de que se hace uso de la metodologia denominada “Presupuesto
basado en Resultados (PbR)”, que tiene como prop6sito mejorar la eficiencia y calidad del
gasto publico, es decir, que el gasto sea utilizado para mejorar la calidad de vida de la
poblacion a través de politicas publicas eficientes y eficaces. Por lo tanto, la decision de
priorizar programas debiera basarse en los resultados de los programas sociales obtenidos de
las evaluaciones y no en componentes politicos.

En el caso especifico del CONEVAL, a través del Informe denominado “Consideraciones
para el proceso presupuestario”, y con base en el andlisis de las evaluaciones de las que son
objeto los programas presupuestarios, elabora recomendaciones precisas sobre los

20 Es importante destacar que dichas dependencias involucradas en la evaluacion de los programas sociales,
muestran algunas diferencias respecto al propdsito derivado tanto del monitoreo como de la evaluacién. La
SHCP, por ejemplo, tiene como principal preocupacion la eficiencia y la racionalidad en el gasto mediante la
implementacion del presupuesto basado en resultados, mientras que el objetivo de la SFP ha sido el
mejoramiento de la gestion de los sistemas gubernamentales y de la calidad de los servicios publicos (Gonzalez
& Velasco, 2014). En el caso del CONEVAL, pretende evaluar los programas sociales, con el fin de conocer su
desempefio en términos del avance en el acceso a los derechos sociales (Garza, 2017).
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programas prioritarios que tienen mayor incidencia sobre la reduccion de la pobreza y sobre
el acceso efectivo a los derechos sociales (CONEVAL, 2017).

Sin embargo, el periodo en el que dan inicio las evaluaciones a los programas sociales, es a
partir del segundo semestre de cada afio, por lo que las recomendaciones se emiten en el
ultimo mes de ese afio o bien, el primer mes o bimestre del siguiente. Si se considera que en
noviembre se aprueba el presupuesto del siguiente afio fiscal, entonces no es posible que los
resultados en materia de desempefio de los programas pudiera ser considerado por los
legisladores en el debate presupuestal.

[...] el ciclo presupuestario inicia en abril de cada ario, que es cuando se cierra la
cuenta publica del afio pasado, entonces, en ese afio, la SHCP empieza a generar el
presupuesto del siguiente afio, por lo que simultaneamente estds teniendo tres
ejercicios fiscales, el que cerro, el que va en camino, y el que propones. La SHCP
trabaja con las dependencias hasta junio y entrega a la Camara de Diputados, en
septiembre, el paquete 2018. Si t0 evaluaras el afio 2017 en 2017, nunca tendrias
datos definitivos porque las dependencias apenas van operando. Entonces, si
quisieras aportar datos para el paquete del afio 2018, tendrias que tener realmente
informacién del 2017, en junio del 2017. Entonces solo les tendrias que haber dado
(a las dependencias) el primer trimestre del afio para operar. Entonces ¢ qué es lo que
hacemos? Cierra la cuenta publica en 2016, durante el afio 2017 evaluamos 2016, y
esa informacién la damos (a la Camara de Diputados) en junio de 2017, es lo mas
actualizado. Si ta revisas la Auditoria Superior de la Federacion, van a entregar
informacién de 2016 hasta el préximo afio, en 2018, entonces no hay nada mas
rapido que CONEVAL, somos los més rapidos, desfasados, pero no hay otra manera.
Y tiene que estar desfasado por el propio disefio de presupuestacion. (Entrevista con
la DGAE - CONEVAL).

Los hallazgos permiten observar, que debido a la planeacién del sistema de evaluacion, y de
los tiempos del Congreso respecto al ejercicio del presupuesto fiscal, dificilmente seran
considerados los resultados de las evaluaciones en dicho ejercicio, y si bien dicha situacion
debiera ser aprovechada por las dependencias, quienes tendrian tiempo para hacer un uso
efectivo de los resultados con el fin de evitar que disminuya el presupuesto para sus
programas, o que sean eliminados de la oferta del gobierno, ello de ninguna manera ha
significado un incentivo para mejorar sus programas, aunado a la poca seriedad con la que
son consideradas las evaluaciones por los legisladores, en términos de los pocos programas,
que aun siendo deficientes, siguen siendo implementados.
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1.2 Actores

La evaluacion de las politicas en México ha recaido, en mayor medida, en el rol que debe
desempefiar el CONEVAL, considerando las atribuciones que le corresponden como érgano
autébnomo encargado de la misma. Sin embargo, y de acuerdo con la informacion que se pudo
obtener, desde 2008 todas las dependencias deben contar con unidades de evaluacién, que
permitan el logro de objetivos a través de un trabajo conjunto con la unidad ejecutora del
programa. Por lo anterior, en el siguiente apartado se describiran los principales actores que
desempefian un rol importante en materia de evaluacion.

En principio, y por obvias razones, unos de los principales actores involucrados en el tema de
evaluacion es el CONEVAL. De acuerdo con la LGDS, el Consejo debe normar y coordinar
la evaluacion de la Politica de Desarrollo Social del pais (Camara de Diputados, 2016). Como
organismo publico descentralizado de la Administracion Federal, con autonomia y capacidad
técnica debe generar informacion objetiva sobre la situacion de la politica social y la
medicion de la pobreza en México, con el fin de mejorar la toma de decisiones en la materia
(CONEVAL, 2017).

La creacion del CONEVAL trajo algunas ventajas, es decir, si se comparan los
lineamientos que estan vigentes desde 2007, con aquel acuerdo de 2002, son mas
precisos, hay una experiencia mayor y las cosas estan un poco mas organizadas /.../.
(MCB, UAM)

Si bien la creacion del CONEVAL signific6 un avance significativo en materia de
evaluacion, es importante resaltar, que a pesar de que lleva mas de una década desempefiando
diversas actividades en la materia, los resultados de la presente investigacién muestran
algunas deficiencias en su labor, y que en gran medida limitan el trabajo que se puede lograr
a través de un 6rgano tan importante como dicho Consejo.

[...] hay problemas que se mantienen (en el CONEVAL) como que no sea
vinculatorio, como el problema de que se financie por los propios programas
evaluados, que es un problema muy grande, cualquier 6rgano de evaluacion debe ser
autébnomo, y como vas a ser autonomo si el propio programa evaluado paga la
evaluacion, y hay cosas que incluso empeoraron, como lo del trabajo de campo, por
ejemplo, antes habia trabajo de campo y obviamente habia mas recursos, lo que ha
hecho CONEVAL es simplificar las evaluaciones y entonces dar menos recursos para
cada evaluacién y con eso poder hacer una mayor cantidad de evaluaciones. (MCB,
UAM)
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Respecto a las evaluaciones que coordina el CONEVAL, en las que Unicamente recibe
insumos de la Institucion que ejecuta el programa, es importante insistir que, a través de ellas,
dificilmente proporcionard informacién objetiva respecto a la realidad social del pais, debido
a la ausencia de percepciones tan significativas como las de los beneficiarios del programa
evaluado.

En materia de metodologia, el CONEVAL emplea el marco logico, que consiste en realizar
una matriz de indicadores mediante la cual se describe el fin, proposito, componentes y
actividades (Guerrero, 2017), lo cual indica que la metodologia sugerida para realizar las
evaluaciones se encuentra dentro del paradigma cuantitativo. Esto contrasta con la finalidad
de los programas sociales, que esta orientada al bienestar de la poblacion.

CONEVAL exige la cuasi experimentacion o experimentacion /.../, las cualitativas no
las acepta porque su enfoque tedrico tiene que ser cuantitativo y experimental.
CONEVAL no tiene la apertura de [...] “hagamos otro tipo de evaluacion”, mas
ligada a las ciencia sociales, mas cualitativa, que si nos de alguna idea de cuél es el
impacto que da (el programa). Si no es experimental prefieren no tener nada. (MCB,
UAM)

Asimismo, la evaluacién de la politica de desarrollo social, que recae directamente en las
funciones del CONEVAL se ve limitada puesto que, como ya se menciond, en México no
existe una politica integral como tal, por lo que su rol se restringe a la evaluacion de un
conjunto de programas, razon por la que cada afio, a través de la publicacion del Informe de
la Evaluacion de la PDS, hace énfasis en la fragmentacion de dicha politica, asi como en la
gran cantidad de programas sociales.

Si se fijan, [...] el nombre CONEVAL es Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social, no dice de los programas, dice de la politica. EI CONEVAL no evalla
politicas, evalla programas, y luego saca un documento anual que se llama
Evaluacién de la Politica que es la suma de esos pedacitos, pero eso no es evaluar la
politica, cualquiera que estudie politicas publicas sabe que la politica publica es méas
que la suma de todos esos pedacitos [...]. (MCB, UAM)

Respecto a la autonomia del CONEVAL, si bien no forma parte de la estructura de
SEDESOL, es preciso destacar que el Secretario Ejecutivo es nombrado por el Presidente, y
el Organo de Gobierno esta dirigido por el Titular de la SEDESOL. Lo anterior limita en
alguna medida la labor que debiera desempefiar, en términos del tipo de informacion que
proporciona, la cual no permite la eliminacion de los programas sociales que realmente no
funcionan y que no aportan de ninguna manera al desarrollo social del pais.

Es imposible que en miles de programas sociales no haya nunca salido una
evaluacion que diga que el programa no es pertinente, por lo tanto el programa
deberia desaparecer, o el programa es pertinente pero tiene poca influencia sobre los
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resultados porque es demasiado pequefio, por lo tanto deberia crecer, en ningln caso
ha pasado eso, nunca. Cuando ha pasado que un programa crezca es por una
decision por fuera del sistema de evaluacion, cuando ha pasado que el programa
desaparezca es por una decision 100% financiera, nunca porque CONEVAL o la
evaluacion dijera: “este programa no es pertinente, por lo tanto desaparece”, “si hay
dinero, pero no es pertinente, no lo hagas”, yo nunca he sabido de eso, en SEDESOL
que yo sepa no ha pasado. (JV:E4)

Del mismo modo, esa autonomia con la que cuenta el CONEVAL, que esta respaldada no
solo por el reconocimiento nacional, sino aquel que ya trascendio fronteras,, ha llegado a
imponer, de alguna manera, un conjunto de conceptos que se han visto sobrepasados por la
realidad social en la que se encuentra el pais.

Hay una institucionalidad, si, pero muchas personas no estamos de acuerdo, ¢qué es
una evaluacion de consistencia y resultados? Para mi es mucho més ordenado hablar
de evaluacion de disefio, de implementacion, de resultados, de impacto, siguiendo el
proceso de la politica publica, pero consistencia y resultados es vincular el criterio
de consistencia, que puede ser valido para cualquiera, con el de resultados, que es
una etapa del proceso, a mi, muchos términos de CONEVAL no me resultan nada
claros. Por ejemplo “Aspectos Susceptibles de Mejora”, ;qué manera de llamarle a
las cosas? No me parecen palabras precisas. (MCB, UAM)

A mi me preocupa una cosa mas que ha creado CONEVAL como un incentivo
perverso y es: ha logrado permear en el lenguaje, incluso de los investigadores, en
cémo entender los conceptos, por ejemplo, cuando hablamos ahora de evaluacion de
impacto, [...] cuando hablamos de pobreza, es sorprendente la cantidad de articulos
que no discuten el concepto de pobreza, sino solo dicen “voy a utilizar el concepto de
CONEVAL”. Por ejemplo, ¢qué solidez teorica tiene “vulnerables por ingreso”?,y
todo mundo estd hablando de vulnerables por ingreso, esos conceptos ya no se
discuten. Entonces, [.../ con esta cosa de “somos autbnomos, tenemos este grupo de
grandes cabezas académicas que estan atrds de nosotros”, de repente hay una
imposicion del lenguaje, y de conceptos, que ya no estan siendo discutidos por la
academia. (IB:E9)

Otra de las instituciones que esta ligada al tema de la evaluacién es SEDESOL, a través de la
Direccion General de Evaluacion y Monitoreo de Programas Sociales (DGEMPS), que se
encarga de evaluar el impacto y desempefio de los programas sociales de dicha Secretaria,
de acuerdo con la normatividad vigente, proporcionando informacion objetiva, oportuna y
de calidad que apoye la toma de decisiones para la gestion y el disefio de los programas
sociales (SEDESOL, 2013).
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De acuerdo con el Reglamento Interior vigente de la SEDESOL (Articulo 28) sus principales
atribuciones son:

I. Emitir los criterios y lineamientos para la evaluacion de los programas sociales y
acciones que realicen las unidades administrativas y Organos administrativos
desconcentrados de la Secretaria y las entidades del Sector;

Il. Disefiar el conjunto de indicadores de evaluacion de impacto econémico, social,
cobertura, eficiencia, territorialidad, desempefio y gestion de los programas y acciones
a su cargo;

[11. Supervisar la evaluacion de impacto socioecondémico de los programas sociales de
las unidades administrativas y 6rganos administrativos desconcentrados de la Secretaria
y de las entidades del Sector;

IV. Normar, coordinar y supervisar el monitoreo y las evaluaciones externas de los
programas sociales, que lleven a cabo instituciones académicas y otras de tipo social
especializadas, respecto a los programas y acciones financiados con los recursos del
Presupuesto de Egresos de la Federacion del Ramo Administrativo correspondiente al
Desarrollo Social;

[...] por norma, desde 2008 todas las dependencias deben tener unidades de
evaluacion. La DGEMPS es la contraparte que ayuda con el envio de la informacion.
En este caso, esa direccion se encarga de solicitar informacion a los programas, con
el fin de concentrarla, agruparla, mejorarla y enviarla de nuevo al CONEVAL. En el
ideal, ellos también deberian hacer su seguimiento y monitoreo al interior, no solo
esperar a lo que hace el CONEVAL, quien hace una variedad de estudios y analisis
sobre monitoreo /.../. Por lo que las unidades de evaluacion deberian hacer un poco
mas en materia de evaluacién y monitoreo. (Entrevista con el Director de Monitoreo
de CONEVAL)

Ademas de la SEDESOL, la SHCP y la SFP, también cuentan con unidades que se encargan
de llevar a cabo el anélisis de la informacién en cuanto a evaluacion se refiere, por ejemplo la
Unidad de Evaluacion del Desempefio de la SHCP y la Unidad de evaluacién y Gestion del
desempefio de la SFP.

En el articulo 63 del Reglamento Interior de la SHCP, se encuentran estipuladas las
principales funciones de dicha unidad, entre las que se encuentran: evaluar los programas del
Gobierno Federal y proponer mejoras; verificar que los programas de las dependencias
tengan congruencia con las prioridades del Gobierno Federal; asi como reunir y analizar la
informacidn en un Sistema de Evaluacién del Desempefio que sera publico (SHCP, 2012).

Ademas, debe utilizar la informacién de desempefio para tomar decisiones de presupuesto:
qué programa debe recibir mas presupuesto y qué programa no; asi como transparentar la
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informacidn del desempefio de las dependencias y programas federales para que formen parte
del debate publico.

Otro problema son los perfiles, la gente de Hacienda (SHCP), por ejemplo, de la
Unidad de Evaluacion del Desempefio, no tienen ni idea de como funcionan los
programas sociales, ese es un grave problema [...] tienen Quizds un panorama
general, lo mismo que CONEVAL, quiza menos, [...] entonces, al haber tanto
desconocimiento ¢como puedes emitir una propuesta de evaluacion que no te va a
arrojar ningun resultado, porque realmente no sabes cudl es el problema? [...]
(PEI:E3)

Aunado a lo anterior, de acuerdo con la informacion revisada en el indice de Desempefio de
los Programas Sociales,

En los dltimos ocho afios se han observado amplios esfuerzos por incrementar el
grado de trasparencia de la informacién publicamente disponible sobre el
cumplimiento de metas y el grado de cobertura de la poblacién potencialmente
beneficiaria de cada programa presupuestario, sin embargo los rezagos en materia
de transparencia aun no han sido superados y persisten brechas importantes que no
permiten conocer el Nivel de Desempefio de un conjunto de programas y acciones
publicas que integran la Politica Social del Gobierno Federal. Estos programas
presentan graves problemas de opacidad [...], por lo que resulta sin fundamentos la
propuesta de asignacion presupuestal para algunos programas [...] que no ofiecen
los elementos minimos para valorar su desempefio. (INDEP, 2016)

Ahora bien, respecto a la Unidad de Evaluacion y Gestion del desempefio de la SFP, una de
sus principales funciones es encargarse del desarrollo de una herramienta informatica que
permite integrar los padrones de los programas de la Administracion Publica Federal y, en su
caso, de las entidades federativas y municipios, en un sistema de informacién que facilite la
planeacion estratégica, la ejecucion eficaz y la evaluacion integral de la politica distributiva
del pais, favoreciendo y garantizando en forma progresiva mayor equidad, transparencia,
simplificacién administrativa, eficiencia y efectividad (SFP, 2012). Lo anterior con el
objetivo de identificar beneficiarios y derechohabientes de los programas federales para
evaluar el impacto, la eficacia y la cobertura de los mismos.

No obstante, dicho objetivo se encuentra limitado a cumplirse debido a que en México no
existe un padron Unico de beneficiarios, a pesar de que la LGDS lo estipula en su articulo 27
(Cémara de Diputados, 2016), requiriendo a la SEDESOL vy a los gobiernos de las Entidades
Federativas a integrarlo, lo cual busca también asegurar la equidad y eficacia de los
programas de desarrollo social. Si el trabajo de campo deja de ser una constante, no sera
posible construir los padrones con informacién fidedigna y actualizada, por lo que seguiran
siendo fragiles, limitando el objetivo de favorecer a los ciudadanos en forma progresiva y con
equidad.
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1.3 Evaluaciones de los programas seleccionados

A través del Inventario de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social de
CONEVAL, establecen los criterios de exclusion e inclusion que permiten seleccionar los
programas Y acciones sociales que serdn evaluados anualmente. Revisando los inventarios de
los afios 2014, 2015 y 2016, se pudo observar que dicho Consejo evalud a 237, 239 y 155
programas sociales, respectivamente.

[...] yo entiendo que CONEVAL, evaluando 200 y tantos programas no puede hacer
eso (discutir a fondo cada aspecto de las evaluaciones), porque es imposible de
abarcar y volvemos a caer, qué es preferible o no preferible de hacer: menos
evaluaciones pero hacerlas mas a fondo, que hacer tantas, ¢qué ganamos con hacer
tantas si no le esta sirviendo a los evaluados, si no se esta mejorando en realidad, o
muy poco? (MCB, UAM)

Los tres programas seleccionados fueron objeto de diversas evaluaciones, sin embargo, solo
una de ellas requirié trabajo de campo, lo cual sugiere que la informacion obtenida por las
evaluaciones, si bien no se puede concluir que esté sesgada, destaca la ausencia de opinién o
vision de los actores mas importantes de un programa social o politica publica: los
beneficiarios.

Entre las evaluaciones se llevaron a cabo durante los tres afios revisados, se encuentran las
evaluaciones especificas de desempefio, evaluaciones de disefio, evaluacion de procesos, y las
fichas de monitoreo, la mayoria con base en los insumos proporcionados por la dependencia
encargada del programa a ser evaluado.

1.3.1 Programa Servicios de Asistencia Social Integral

En 2014, la Secretaria de Salud (SSA), elabor6 y publicé el diagnostico del Programa
denominado en ese momento Programa Servicios de Atencién a Poblacion Vulnerable. En
dicho informe menciond la incorporacion del programa a la estructura programatica del
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (SNDIF), de la SSA. Sefialé que el
programa estaba conformado por cuatro componentes (DIF, 2014):

1. Asistencia Social y Juridica

2. Atencion Integral a las Nifias, los Nifios las y los adolescentes en desamparo y
Atencidn Integral a las y los adultos Mayores Sujetos de Asistencia Social.

3. Atencion a Poblacion Vulnerable en Campamentos Recreativos.

4. Prestacion de servicios a personas con discapacidad y sus familias en los centros de
rehabilitacion.

La diversidad de componentes que se puede observar, deriva de la agrupacién de objetivos de
otros programas en un solo programa presupuestario. Por lo que en alguna medida resulta
confuso y complicado respecto a si cada componente tendra su poblacion objetivo a la que va
dirigido el programa. El diagndstico que publicaron se encuentra dividido en 4 diagnosticos
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mas, considerando los componentes que conforman el programa social, lo cual obliga a
pensar, que la creacién del nuevo programa se realizé en funcion de solo agrupar 3 programas
en uno solo.

Otra de las evaluaciones que se realizaron a dicho programa fue la evaluacion de disefio que
se llevd a cabo en 2015 a través de una consultoria externa. Se observo que fue una de las
evaluaciones mas completas, en términos de evidenciar fallas, que de acuerdo con los
requerimientos de CONEVAL para la creacion de programas, no deberian presentar (Idea
Consultores, 2015):

Tabla 3: Resultados de la Evaluacion de Disefio 2015
Observaciones de la evaluacion
1. El Programa no cuenta con objetivos generales ni especificos. Al ser un programa de reciente
creacion producto de la fusion de otros, resulta complejo en su estructura. Ademas carece de un
problema focal Unico que articule los objetivos y las intervenciones, sus poblaciones son
diversas y en algunos casos ambiguas.

2. Menciona que si bien el programa estd enfocado a ofrecer servicios a través de cuatro
modalidades, no hay una logica integradora que les de coherencia para funcionar con objetivos
comunes y articulados entre si y que justifique por qué estdn estos componentes en el
Programa.

3. Respecto a la poblacién potencial, objetivo y mecanismos de elegibilidad, el programa cuenta
con metodologias para identificar y cuantificar sus poblaciones potenciales y objetivo en sus
componentes, sin embargo, éstas no son consistentes y adecuadas, y tampoco queda claro los
criterios aplicados para determinar por qué esos son los grupos vulnerables prioritarios y no
otros.

4. El Programa cuenta con una MIR, sin embargo, los indicadores actuales no son suficientes ni
del todo pertinentes para cumplir con el objetivo del Fin.

Conclusiones

1. Refieren que no existe un problema focal que busque atender el programa, es decir, no hay para
cada uno de los componentes un problema claro y consistente que articule los objetivos y las
intervenciones, por lo que cae en duplicidades y omisiones.

2. Sobre el diagnéstico general de 2014, que a su vez presenta diagnosticos de los cuatro
componentes del programa presenta carencias conceptuales y metodoldgicas como para
caracterizar apropiadamente los problemas que busca atender cada uno de ellos. No queda
correctamente identificado para cada uno de los componentes cudl es la definicion de
vulnerabilidad, para cada uno se utilizan diferentes visiones y conceptos en el diagnéstico. Por
lo tanto el concepto de vulnerabilidad se convierte en un constructo altamente incluyente lo
cual lejos de ser una bondad es un problema en el sentido de que se pierde cualquier posibilidad
de focalizacion o de priorizacion de manera adecuada y consistente, privando entonces
interpretaciones ad hoc de cada grupo de los distintos operadores de los programas.

Opinion institucional
Estuvo enfocada a explicar que no se contemplaron de primer momento los requerimientos
minimos para la creacion del programa en cuestion, por lo que no fue construido conforme lo
sefiala la metodologia, y al evaluar su disefio en su primer afio de operacion, mostro las
inconsistencias que resaltaron los evaluadores.

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision de la Evaluacién de Disefio 2015
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Los resultados de la evaluacion son muy claros al mostrar las deficiencias del programa. Es
importante hacer notar, que el rol que debieran desempefiar las dependencias que disefian y
ejecutan los programas, es de vital importancia en cuanto a contribuir al desarrollo social a
través de sus intervenciones.

En el caso especifico del programa anterior, y considerando la opinidn institucional respecto
de los resultados derivados de la evaluacion, es alarmante que la propia dependencia haga del
conocimiento publico que dicho programa no fue disefiado conforme lo sefiala la metodologia
del CONEVAL, razén por la cual se observan deficiencias. Ningan programa deberia recibir
recursos publicos si no justifica el problema publico que va a solucionar, asi como la
poblacidn objetivo y potencial que ha considerado para atender.

En ese sentido, y si bien no hay algin tipo de sanciones para las dependencias que no
consideren las disposiciones en materia de evaluacion, la postura del CONEVAL debid haber
sentado un precedente que limitara la ejecucion de programas nuevos que no cumplen con los
requisitos minimos, debido a que en esas condiciones, no habria muchas posibilidades de
resolver significativamente algin problema publico.

Finalmente, en 2016 la unidad de evaluacion de la SSA elabor6 la Ficha de Evaluacion y
Monitoreo, haciendo uso de la informacion proporcionada por el propio 6rgano evaluador. En
ella se inform6 que el programa cambiaba de nombre a Servicios de Asistencia Social
Integral con el fin de tener mayor concordancia con las intervenciones que ofrece y destaco
que el componente de Asistencia Social y Juridica desaparecia para el ejercicio 2016.

Entre las principales debilidades observadas por el evaluador, destacd que la naturaleza y
diversidad de los servicios y las intervenciones que atiende el programa, hacen que pierda la
focalizacion del mismo. Asimismo, ademéas de hacer mencién a la falta de un padron de
beneficiarios, a través del cual se logre identificar a la poblaciéon que podria beneficiar, hizo
énfasis en las deficiencias en cuanto a la cobertura del mismo.

Por lo anterior, es que fue imprescindible mostrar en esta investigacion como se entenderia el
concepto de evaluacion. Gault (2014) sefiala que es una actividad que permite observar si los
objetivos fueron alcanzados, asi como identificar tanto las fallas, como el impacto generado
contra el que se pretendia lograr.

Sin embargo, la evaluacion es un proceso que no solo debiera quedarse en la identificacion de
los aciertos y errores de la intervencion gubernamental, ademas, tiene que ver con la
capacidad de la dependencia para considerar realizar modificaciones en el programa, con el
fin de corregir lo que no se esta haciendo bien, o lo que no funciona, para el uso efectivo
tanto de los recursos publicos como de las capacidades de los servidores publicos que forman
parte de la unidad que ejecuta el programa, y por consiguiente el logro de objetivos.
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Las implicaciones de entender la importancia de llevar a cabo una actividad tan importante
como la evaluacién, asi como hacer uso de la informacién que de ella deriva, estan
directamente relacionadas a hacer mas eficiente el desempefio de los programas sociales, de
modo que contribuyan a mejorar el desarrollo social del pais.

1.3.2 Programa Comedores Comunitarios

El diagnostico elaborado por la SEDESOL presenta un panorama general del problema que
busca solucionar el Programa Comedores Comunitarios. ES importante destacar, que el
referido diagnostico si hace énfasis en el derecho social que dicho programa busca proteger y
garantizar, conforme lo estipula el marco normativo en México.

El programa fue creado en 2013 como parte de la Cruzada Nacional Contra el Hambre. El
problema publico que busca resolver el programa es “el acceso insuficiente a alimentos
variados y de calidad en los territorios urbanos y rurales de las Zonas de Atencidn Prioritaria
(ZAP)”; planteando el problema no en términos de personas, sino de accesibilidad a
alimentos en determinadas poblaciones. Los grupos identificados como prioritarios son: nifios
y nifias de 0 a 11 afios, mujeres en gestacion y lactantes, personas con discapacidad y
personas adultas mayores de 65 afios (SEDESOL, 2014).

Dicho diagnostico refiere que los objetivos generales de las practicas de comedores
comunitarios revisados hacen hincapié en tres elementos: 1) el acceso a la alimentacion como
un derecho fundamental y social, 2) el reconocimiento del gobierno de garantizar el derecho a
la alimentacion y 3) la atencion a las personas en situacion de pobreza. Por lo que el
programa busca el reconocimiento de garantizar el acceso a la alimentacion a través de la
entrega de comidas preparadas (SEDESOL, 2014).

Respecto a la evaluacion de disefio, realizada en 2015, menciona que la creacion del
programa esta debidamente justificada en un diagnostico y propuesta de atencion reciente, en
el que el problema de acceso a alimentos, sus causas y efectos estdn debidamente
identificados. Una de las areas de oportunidad que mencionan es la integracion de un padrén
que recabe sistematicamente informacion socioeconémica de los beneficiarios indirectos del
Programa, asi como de la demanda total.

En ese mismo afio, también se realizd una Evaluacién de Procesos, realizada por una
consultoria externa, a través de la cual se llevd a cabo un analisis sistematico de los procesos
sustantivos del programa para valorar si su gestion cumplia con lo necesario para el logro de
los objetivos y metas, asi como contar con informacion que permitiera hacer
recomendaciones de mejora en la operacion del programa. Destaca que en dicha evaluacion
se realizd trabajo de campo mediante entrevistas a profundidad y grupos focales con
diferentes actores relacionados con el programa y la observacion directa.
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Las principales conclusiones de dicha evaluacion mencionan que:

= No se encontré0 evidencia de que el programa hubiera realizado acciones de
coordinacion con otras instituciones o dependencias que otorgan apoyos del mismo
tipo para lograr complementariedades o evitar duplicidades, por ejemplo con la
Secretaria de Educacion en lo que respecta a desayunos escolares y al DIF con
desayunos infantiles.

= No se identifico la vinculacion del programa con otros programas sociales para que
las personas voluntarias accedan a otros apoyos como incentivos para seguir
participando en los comedores.

En el caso de la Ficha de Evaluacion y Monitoreo, realizada en el 2016, no proporciona
informacidn relevante debido a que solo hace referencia a los resultados generados en las
evaluaciones de disefio y procesos que ya fueron mencionadas.

1.3.3 Programa Pension para Adultos Mayores

La poblacion adulta mayor en México es considerada como un grupo altamente vulnerable, y
la existencia de diversos factores, como el socioeconémico, por ejemplo, determinan su
condicion de vulnerabilidad. Al quedar fuera de los sistemas de proteccion, ya sea de pension
0 jubilacion, los programas sociales que instrumenta el Gobierno se convierten en una medida
o fuente de apoyo para coadyuvar en la calidad de vida de este grupo de la sociedad.

El Programa Pension para Adultos Mayores (PPAM) es un programa de modalidad ‘S’
(Sujeto a Reglas de Operacion) y clave presupuestal 176, operado de manera centralizada por
la SEDESOL.

Dicho programa tiene su antecedente inmediato en el programa denominado Programa 70 y
mas, que operd de 2009 a 2012, el cual realizd6 modificaciones sustantivas en 2014,
ampliando su poblacién potencial al considerar como personas adultas mayores a las mujeres
y hombres de 65 afios en adelante. En ese mismo afo, la SEDESOL realizé un diagnostico
con el fin de aportar elementos que justificaran la ampliacion de dicho programa para la
atencion de las personas adultas mayores que no percibian ingresos por concepto de pensién
0 jubilacion.

Las conclusiones de dicho diagndstico refieren que el principal problema que enfrentan los
adultos mayores sin pension ni jubilacion es la escasa y desigual cobertura de los sistemas de
pensiones, asi como el limitado acceso a los servicios de salud, lo cual agrava su
vulnerabilidad. Aunado a lo anterior, y si bien un alto porcentaje se encuentra participando en
el mercado laboral, la remuneracion que reciben estos trabajadores es muy baja debido a que
principalmente se desempefian en empleos de baja productividad (SEDESOL, 2013).
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Es preciso destacar, que la informacion recabada en las entrevistas, refiere que los cambios
que realizo el programa, respecto a la ampliacion de su poblacion potencial no estuvieron
relacionados con las evaluaciones coordinadas por CONEVAL,

[...] no hubo ninguna recomendacion de ningun evaluador para que el programa
cambiara de 70 a 65 afios, fue una decision politica, o sea, el cambio se considero sin
tomar en cuenta las recomendaciones, ¢queé significa esto?, y esa es mi principal
critica al proceso, no es que alguien se haya equivocado al tomar la decision, que el
resultado haya sido bueno o malo, el problema es que el CONEVAL no dijo nada, el
CONEVAL no sali6 a reclamar, ni nadie, ¢por qué? Y es ahi donde creo que esta el
problema de la jerarquia organizacional del Estado, en materia de presupuesto
basado en resultados, y el sistema de evaluacion del desempefio: la mayor parte de
las funciones son nominales, no son funcionales, o sea cuando la propuesta del
presidente lleg6 a la Camara de Diputados para modificar, la Camara no dijo: a ver,
Jdonde estd la opinion de CONEVAL? [...] (JV:E4)

Otra de las evaluaciones de las cuales fue objeto el referido programa fue la Evaluacion
Especifica de Desempefio 2014-2015, elaborada por la Universidad Nacional Autbnoma de
México, como evaluador externo. Las conclusiones del evaluador sefialaron que ante la
ampliacion de la poblacion potencial, el programa habia logrado buenos niveles de cobertura,
sostenida en un diagndstico correcto y actualizado y acompafiado de un aumento presupuestal
acorde (CONEVAL, 2014-2015).

También hace referencia a las evaluaciones de impacto que se realizaron los primeros afios
del programa, en su primera version, las cuales muestran un impacto positivo en diversas
dimensiones, sin embargo sefiala que se requiere actualizar dichas evaluaciones con el fin de
que estén relacionadas con las acciones asociadas a las especifidades de las nuevas
poblaciones atendidas.

[...] mi formacion personal y mi trayectoria profesional me genera una reaccion
negativa contra la metodologia de la evaluacion en general, y esta relacionado con
que, ya voy a cumplir 10 afios (en el cargo), y en todos estos afios, en todas las
evaluaciones que han pasado por aqui, todas las que estan disponibles, en ninguna de
ellas, [...] se ha hablado con los beneficiarios, 0 sea, son evaluaciones cuya
metodologia no implica conocer la opinién de las personas que son objeto de los
programas. (JV:E4)

La conclusion del CONEVAL en dicha evaluacion fue la siguiente:

El Programa en 2014 y 2015 no ha identificado claramente el problema que busca
atender. El objetivo principal del programa ain no se considera que contenga un
enfoque de resultados puesto que no refleja claramente el cambio que se pretende
generar en la poblacion objetivo; el objetivo principal del programa hace referencia
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solo a la entrega de los apoyos (subsidio y apoyos de proteccién social) pero no al
cambio que se genera a la poblacion con su entrega.

Lo anterior es rescatable debido a lo severo de la valoracién del CONEVAL, y si bien es lo
que debiera presentar cuando los programas se muestran deficientes en las evaluaciones, es
de gran importancia ofrecer sustento tedrico y documental, en este caso, la evaluacion no
presento fallas importantes, y el diagnéstico presentado por la dependencia para la creaciéon o
modificacion de dicho programa fue catalogado como correcto y actualizado. Vale la pena
resaltar este caso, considerando los programas analizados anteriormente, los cuales presentan
claras deficiencias, y en ningun sentido el CONEVAL realiz6 comentarios de la misma
naturaleza.

Otra de las evaluaciones que se realizaron al referido programa, fue la evaluacion de procesos
en 2015 (también a través de una consultoria externa), que es una herramienta que ayuda a
identificar carencias en la normatividad, retrasos en la operacion, falta de comunicacion,
excesiva burocracia, actividades obsoletas y otro tipo de elementos que pueden estar
obstaculizando el logro de las metas y objetivos del programa (POLITEIA, 2015).

En ella se hizo referencia a la existencia de procesos que generan productos o servicios
directos en los que la SEDESOL tiene control y puede monitorear, y los indirectos, en donde
la responsabilidad de la provision de los productos o servicios no recae en la Secretaria, sino
en terceros actores. Es importante destacar lo anterior, en términos de hacer notar que el
programa debe cumplir sus objetivos aun cuando la Secretaria que lo opera no tenga el
control de todas las operaciones que debe llevar a cabo.

Ahora bien, entre las principales conclusiones de la evaluacién se menciona que el programa
cubre un derecho social que ha sido identificado como uno de los relevantes a incluir en la
medicion multidimensional de la pobreza: la carencia de seguridad social de los adultos
mayores atendida mediante la entrega de apoyos econdémicos mensuales y acciones de
proteccidn social. Anteriormente se habia mencionado la importancia de que las evaluaciones
deben identificar el derecho social que el programa estaba resguardando y garantizando, para
de ahi partir con la evaluacién de sus operaciones, impacto o resultados, segun fuera el caso.

En términos generales, los evaluadores observaron un programa altamente institucionalizado,
con reglas de operacion relativamente claras, procesos claramente definidos en términos de
definicion de actividades y responsabilidades, asi como sistemas de informacion robustos
(POLITEIA, 2015).

La operacion del programa es compleja e intervienen en ella muchas areas de la SEDESOL, y
si bien se observa una coordinacion adecuada entre las diversas areas de dicha Secretaria, asi
como con otras dependencias tales como el CONEVAL, la SHCP y la SFP, la relacion con la
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Coordinacion del Seguro Popular?® y el INAPAM?? es débil y sus alcances en los procesos
son limitados.

Finalmente, respecto a las Fichas de Monitoreo realizadas en 2014 y 2015, elaboradas por la
Unidad de Evaluacion de la SEDESOL, se hace mencion a la carencia de mecanismos de
supervision, control y auditoria externos a la operacion del mismo, que permitan detectar
anomalias en la operacion o errores en la focalizacion de los apoyos asignados, por ejemplo,
respecto a las complicaciones para los usuarios en cuanto al desplazamiento para recoger los
apoyos Y el tiempo que tienen que esperar una vez que llegan al lugar de entrega. Asimismo,
sefiala que no cuenta con mecanismos que permitan conocer la percepcién de los
beneficiarios respecto a la calidad de los servicios, y tampoco ha realizado evaluaciones de
impacto recientes que integre a las nuevas poblaciones y contextos geogréficos donde se
extendio la Poblacion Potencial (esta Gltima observacion fue indicada en la EED 2014-2015)
(POLITEIA, 2015).

1.4 Desafios de la politica social

Al no existir en el marco normativo una definicién general de la politica de desarrollo social
en Meéxico, se limita el alcance de los objetivos de la misma, en términos de carecer de
integralidad entre los programas, acciones y proyectos que derivan de la misma, y que en
gran medida debiera ser el eje de conduccion para la mejora del desarrollo social del pais.

La intervencidn del gobierno debe ser a través un conjunto ordenado de leyes, reglamentos,
politicas, programas, estrategias, proyectos y acciones, en los tres niveles de gobierno y a
nivel federal, estatal y municipal. Lo anterior para evitar problemas de coherencia y
contradiccion que pudiera darse entre ellos, y que los dirigiera en direcciones opuestas,
contraponiéndose en muchas ocasiones, y por ende, limitando la capacidad del gobierno en
términos de eficacia y eficiencia respecto a la conduccién social del pais (Ramos, Sosa, &
Acosta, 2011).

[...] por eso no cambian las cosas, y por eso no importan las recomendaciones que
les hagan, porque no hay estabilidad, no hay continuidad, no hay desde arriba un
interés, y “desde arriba” me refiero desde el Presidente o el Gabinete de Desarrollo
Social, de darle continuidad (a los servidores publicos de las dependencias que
conducen el desarrollo social del pais, y por ende a la politica social), en ese sentido
(el proceso) termina siendo poco efectivo, poco eficaz, derivado de la ausencia de una
politica continua, estable, en un tema que requeriria justamente eso. Es ahi donde
esta el problema, en las areas ejecutoras, las cabezas de sector. (Entrevista con el Dr.
Gerardo Esquivel, Economista del Colegio de México)

2L Sistema de Proteccion Social, a través del cual el Estado garantizara el acceso efectivo, oportuno, de calidad,
sin desembolso al momento de su utilizacién y sin discriminacién a los servicios médico-quirlrgicos,
farmaceéuticos y hospitalarios que satisfagan de manera integral las necesidades de salud. Informacién obtenida
del portal de la Secretaria de Salud en http://www.seguro-popular.gob.mx/index.php/conocenos/seguro-popular-
1 Recuperado el 16/10/2017

22 |nstituto Nacional de las Personas Adultas Mayores
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Por lo anterior, la politica social del pais, requiere cambios, con el fin de que sus objetivos
estén alineados a un propdsito mayor, y que a la vez evite la contraposicién de sus programas
y acciones. Para que el disefio el disefio y desarrollo de las politicas no sea redundante,
discordante o se contraponga a las ya existentes, es necesario resolver los principales retos
que llevan obstaculizando el buen funcionamiento de la politica desde hace casi una década,
considerando los informes del CONEVAL, es decir, este problema podria derivar de la mala
coordinacion entre instituciones desde mucho tiempo atras:
a) Coordinacién interinstitucional

La estructura del gobierno en una gran cantidad de dependencias, a nivel no solo federal, sino
estatal y municipal, dificultan la existencia de una coordinacién que permita trabajar para el
cumplimiento de objetivos comunes, por lo menos en lo que se refiere al desarrollo social del
pais.

El CONEVAL hace énfasis en que al no contar con informacién de los estados y municipios,
es muy dificil verificar duplicidades en programas y acciones de desarrollo social, y por ende,
no se puede disminuir el problema de la fragmentacién de la politica social (CONEVAL,
2016).

Lo anterior pareceria una de las principales causas de la existencia de un gran nimero de
programas sociales que de forma individual, en alguna medida, cumplen con sus objetivo,
pero que en una perspectiva de integralidad respecto al cumplimiento de un objetivo mas
amplio, que es mejorar el desarrollo social, se contraponen unos programas con otros, no se
complementan o dejan vacios.

La correcta coordinacion interinstitucional debiera estar acompafia de una politica social que
esté conformada por procesos, estrategias, programas y acciones que se articulen en un solo
objetivo, asi como una clara distribucion de competencias entre las Instituciones, lo cual daria
como resultado una intervencién gubernamental integral, la cual es necesaria para
implementar una politica social eficaz.

b) Evaluaciones ex ante que eviten la duplicidad de programas

Si bien el CONEVAL, por mandato, no tiene a facultad de evaluar programas que no existen,
es preciso destacar la importancia de que los programas de nueva creacion, que ain no
cuentan con presupuesto, sean evaluados antes de dar inicio a su implementacion. Lo anterior
considerando que la evaluacion denominada “diagndstico”, en ocasiones, no genera
informacién que permita saber si los objetivos del nuevo programa se duplican por la
existencia de un programa similar.

Lo anterior permitiria lograr mejoras en el disefio antes de iniciar la operacion, con el fin de
evitar duplicidades en caso de que haya programas que otorguen beneficios similares; por lo
que, ademas de requerir una mayor integracion de esfuerzos por parte de las instituciones que
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ejecutan los programas, se debe hacer uso de los recursos con los que cuenta el Estado. En
este caso, resalta la utilidad del CONEVAL en materia de evaluacién, por lo que el siguiente
paso sin duda seria hacer uso de las evaluaciones de disefio, que como su nombre lo indica,
debieran evaluar ex ante el disefio de los programas.

c) Construccion de un padron Unico de beneficiarios

La LGDS, en el Articulo 27 sefala la creacion del Padron Unico de Beneficiarios (PUB), el
cual debe ser integrado por la SEDESOL y los gobiernos de las entidades federativas. Sin
embargo, el padrén en México es un instrumento ain muy debil. No se trata de conocer el
numero de beneficiarios que viven en situacion de pobreza a traves del padron de cada uno de
los programas que existen en México, ya que con la gran cantidad de programas, es muy
probable que los datos se dupliquen, o que no se encuentren debidamente actualizados.

Para lograr constituir una politica social integral no basta con conocer el total de programas
sociales a través de los cuales interviene el gobierno para la solucion de problemas publicos,
o el numero de beneficiarios que estan afiliados a esos programas, lo que es realmente
fundamental es conocer la contribucion especifica real que tiene dicha intervencién en las
carencias atendidas, llegar hasta el beneficiario y tener conocimiento en cuantos programas
esta inscrito, y de qué manera estan garantizando sus derechos sociales.

d) Cambiar el enfogue de la politica social

La politica social ha estado enfocada, casi en su totalidad, al combate a la pobreza. Sin
embargo, el desarrollo social va mas alla del objetivo de superar dicho fenémeno, tiene que
ver con la proteccion y la garantia de los derechos sociales para todos los ciudadanos.

La Constitucion otorga garantia de derechos sociales a todos los ciudadanos. Para lograr el
mejoramiento de la calidad de vida y del bienestar en conjunto se debiera considerar que los
objetivos a alcanzar son mayores que solo combatir la pobreza, sin que con ello se minimice
la importancia de una estrategia que se encargue de reducir la pobreza.

Los objetivos sociales deben ser ain mas amplios que solo combatir la pobreza. El enfoque
de derechos identifica a las personas como titulares de derechos y obligaciones a lo largo del
proceso de las politicas, procurando fortalecer las capacidades individuales. En ese sentido, y
como lo menciona Sen (2014), lo importante no es el grado de satisfaccion de las personas o
la cantidad de recursos con que cuentan para llevar un tipo de vida u otra, sino lo que éstas
personas son capaces de hacer o ser realmente. Una politica publica justa seria aquella que
creara las condiciones institucionales para que todas las personas de un determinado Estado
alcancen el desarrollo y disfrute de su libertad plena (Nussbaum, 2002 citado en
(CONEVAL, 2016, pag. 59)).

51



2. Recomendaciones del CONEVAL

Si Dbien es innegable la importancia de un sistema de evaluacion que permita verificar el
desempefio de los programas, cabe sefialar que una evaluacion que no genera informacion
relevante para mejorar el contenido o los procesos de una politica publica es probablemente
una evaluacién sin sentido (Cejudo & Maldonado, 2011, pag. 13). Del mismo modo, el hecho
de que se emitan recomendaciones derivadas de una evaluacion, no significa que seran
incorporadas adecuadamente por los implementadores de los programas.

En el apartado anterior, relativo a las evaluaciones y monitoreo, se hizo referencia a la
relevancia de dichas actividades en términos de que en alguna medida, debieran mejorar la
oferta gubernamental en materia de desarrollo social. Sin embargo, hay un largo camino
desde el inicio de la evaluacion, hasta poder observar cambios en los programas sociales que
han sido objeto de dichas evaluaciones.

Todas las evaluaciones que coordina el CONEVAL emiten recomendaciones a los érganos
evaluados, y si bien no existe algin vinculo juridico que obligue a las dependencias
ejecutoras a incorporarlas a través de acciones de mejora, el Articulo 110, fraccion 1V, de la
LFPRH, sefiala que (las dependencias y entidades) deberan dar seguimiento a la atencion de
las recomendaciones que se emitan derivado de las evaluaciones correspondientes (Camara
de Diputados, 2006).

Finalmente no existen recomendaciones que se le llamen “vinculantes”, no hay
obligatoriedad por cumplir las recomendaciones de CONEVAL, que eso tiene sus
ventajas y desventajas, no hay ni siquiera una obligatoriedad implicita, todo es por
convencimiento, por lo que es una forma de separarlo de la fiscalizacion. Un extremo
de CONEVAL seria llegar a la fiscalizacion (la cual tiene un resultado distinto), y
para eso ya existe la Auditoria, existen los Organos Internos de Control, etcétera.
Nosotros hemos establecido, creo, una estrategia de “trata de mejorar por ti mismo”,
“yo te digo en lo que puedes mejorar” /...] (Entrevista con el Director de Monitoreo
de CONEVAL).

Las recomendaciones debieran ser pertinentes y factibles, es decir, que consideren que las
decisiones de cambio seran viables, por ejemplo, respecto a la gestion interna y
modificaciones legislativas, o que existen los recursos disponibles para que la dependencia
las pueda llevar a cabo, de lo contrario no pasaran de ser solo una buena idea, que no se
traduciran en ninguna mejora para el programa.

Del mismo modo en que es de suma importancia la claridad respecto a quienes son los
responsables de las evaluaciones, eso debiera clarificarse en el apartado de las
recomendaciones, que haya un responsable de verificar y llevar a la accion las
recomendaciones hechas por el evaluador. Sin embargo, lo anterior requiere de un
conocimiento profundo de la gestion interna del programa, lo cual no siempre sucede debido
a las limitaciones de las evaluaciones.
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2.1 De las recomendaciones a las acciones
2.1.1 Programa Servicios de Asistencia Social Integral

Las evaluaciones de las cuales fue objeto el referido programa, cuando se denominaba
Programa Servicios de Atencién a Poblacion Vulnerable, emitieron recomendaciones con el
fin de que la dependencia realizara mejoras al programa (Idea Consultores, 2015):

Tabla 4: Recomendaciones de la Evaluacion de Disefio 2015

Recomendaciones

1. Revisar los conceptos de vulnerabilidad y asistencia social y focalizar con ello sus
poblaciones prioritarias de atencién.

2. Se propone fusionar el componente Atencion integral rehabilitatoria del programa con el
Programa Atencidn a personas con discapacidad.

3. Valorar la pertinencia de transferir el Centro Nacional Modelo de Atencion, Investigacion y
Capacitacion para el Desarrollo Comunitario “Tlazocihualpilli” al Programa de Desarrollo
Comunitario “Comunidad DIFerente”, y que funcione como un centro modelo o una
instalacién. Valorar si la ndmina puede absorberse dentro del programa o en la némina
administrativa del DIF.

4. Reestructurar el E040 como un programa para poblacion en desamparo, que incluya a las casas
asistenciales de menores y adultos mayores.

5. Dejar los centros recreativos o transferirlos al Programa de Desarrollo Comunitario
“Comunidad DIFerente”, pudiendo considerarse como un componente de recreacion de dichos
programas.

6. Alternativamente, valorar la posibilidad que el componente de adultos mayores se transfiera al
INAPAMZ, asi como de transferir los Centros Recreativos a una institucion que los manejara
como IMJUVE? o INAPAM.

7. Finalmente, el componente de Asistencia Social y Juridica no deberia de ser un programa, ya
gue es parte de la actividad institucional. Se recomienda que centre su atencion en aquellas
tareas que deberian de corresponder al sistema nacional DIF y no a los DIF estatales en
particular al DIF de Distrito Federal.

Opinion institucional

Sefialé que algunos de los planteamientos implican una serie de restricciones normativas que van
mas alla de los alcances del Sistema Nacional DIF, por lo que es poco probable atender al menos
alguna de ellas en un corto plazo (DIF, 2015).

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision de la Evaluacién

Respecto a la Ficha de Monitoreo 2016, considerando que se elabora con base en la
informacidn proporcionada por el programa a ser evaluado, debia mostrar si la dependencia
habia realizado cambios al programa, considerando las recomendaciones de la evaluacion de
diseiio realizada el afio anterior (2015). Sin embargo, y si bien son visibles algunas

2 |nstituto Nacional para los Adultos Mayores
24 Instituto Mexicano de la Juventud
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modificaciones ejecutadas, ninguna estuvo en linea con lo recomendado por la evaluacion
anterior.

Tabla 5: Resultados de la Ficha de Monitoreo 2016

Ficha de Monitoreo 2016

1. El programa cambi6 de nombre con el fin de mostrar mayor coherencia con las intervenciones
que ofrecia, de Servicios de Atencion a Poblacion Vulnerable, ahora se denominaba
“Programa de Asistencia Social Integral”.

2. El componente de Asistencia Social y Juridica deja de formar parte del programa y pasa al
programa denominado Proteccidon y restitucion de los derechos de las nifias, nifios
adolescentes. Sin embargo la recomendacion de la evaluacion en 2015 era que dicho
componente no tenia ser un programa ya que deberia ser parte de la actividad institucional.

3. Destaca que la poblacion objetivo que atiende a través del componente de “Atencion Integral
Rehabilitoria” esta determinada por todas las personas con discapacidad en el pais. Sin
embargo, la recomendacion era considerar la posibilidad de fusionar el componente con el
programa que ya se encarga de ello, denominado Atencién a Personas con Discapacidad.

4. Otro grupo vulnerable que atiende, ademas del grupo de personas con discapacidad, son las
personas adultas mayores, no obstante la recomendacién fue fusionar dicho componente con
el programa que se encarga del referido grupo.

Recomendaciones

1. Analizar el concepto de Asistencia Social Integral y focalizar con ello sus intervenciones, lo
anterior con el propdésito de evitar duplicidades con otros programas, por ejemplo el
componente de Atencién Integral Rehabilitatoria con el Programa de Atencion a Personas con
Discapacidad o el componente de Formacion de talleres para oficios con el Programa de
Desarrollo Comunitario "Comunidad DIFerente".

2. Definir con mayor precision la poblacion objetivo, determinando también el método de
célculo para tal fin.

3. Revisar las metas que son muy parecidas a las que emitieron a través de la evaluacion de
disefio de 2015.

Fuente: Elaboracién propia con base en la revision de la Evaluacion

Las observaciones de la ficha permiten hacer visible que la dependencia no consideré los
cambios recomendados por los evaluadores. El programa continGa duplicando actividades,
considerando poblacion objetivo que igualmente es considerada por otros programas, y a
pesar de que lo anterior es de conocimiento publico (a través de los informes de CONEVAL
y de organizaciones civiles), el programa sigue recibiendo el presupuesto definido desde sus
primeros afios de operacion. Las recomendaciones siguen sin funcionar como incentivo para
ejecutar un programa mejor disefiado, y eventualmente proporcionar un mejor servicio y de
calidad a la poblacion definida para ello.

2.1.2 Programa Comedores Comunitarios (PCC)

En términos generales, las recomendaciones derivadas de la evaluacion de disefio de 2015
versaron en mayor medida en cambios que permitieran la ejecucién del programa con mayor
transparencia.
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Tabla 6: Recomendaciones de la Evaluacién de Disefio 2015 (PCC)
Recomendaciones

1.

Si bien el programa si cuenta con informacion sobre localizacion, caracteristicas del comedor,
equipo entregado, nimero de raciones alimenticias, e informacién contenida en la solitud de
apoyos establecidas en su documento normativo, se recomendo avanzar en la generacion de
un sistema informatico que integrara la informacion sobre los distintos procesos y etapas
operativas del Programa.

Considerando que los Comedores Comunitarios son instalados y operados por la poblacién de
las ZAP organizadas en Comités Comunitarios, recomendaron incluir el término poblacion o
personas que habitan en las ZAP en la formulacion del Proposito del programa.

En el diagnoéstico del programa sefialan que “la actualizacion de la informacion se realizard al
menos cada seis meses, dado que el padron de beneficiarios se integra por las localidades que
forma parte de PCC”, sin embargo, los evaluadores mencionan que dicho diagnostico no
precisa a qué informacidn se refiere, y tampoco establecen plazos especificos para actualizar
la cuantificacién del Problema. Por lo que se recomienda actualizar el problema que pretende
abordar, asi como los avances y resultados del PCC.

Exhortaron también a difundir los criterios y los procedimientos para elegir a los
beneficiarios, ademas de sistematizar las solicitudes. Lo anterior debido a que en los
Lineamientos no se describen ni el procedimiento ni los criterios que utilizan para la seleccién
final de las solicitudes recibidas.

Opinidn institucional
La dependencia no especifica como dard atencién y seguimiento a las recomendaciones
puntuales, derivadas de la evaluacion, salvo en lo que respecta a la primera recomendacion.

Sefiala que el programa incorpora las recomendaciones de la evaluacion como parte del redisefio
gue en ese momento estan realizando, basado en tres ejes estratégicos: eficiencia operativa,
estandarizacion de procesos operativos y administrativos e informacién de calidad, este Gltimo
hace énfasis en el fortalecimiento de su planeacion estratégica al realizar un censo nacional
operativo para conocer la infraestructura de los comedores, el acceso a los servicios basicos y el
perfil del voluntariado, asi como el desarrollo de un sistema que incorpora datos del padron,
operaciones y recursos del programa, lo cual sera complementado con un Sistema de Evaluacion
y Monitoreo Operativo para conocer la satisfaccion de los beneficiarios y del voluntariado.

Fuente: Elaboracion propia con base en la revision de la Evaluacion

Anteriormente se hizo énfasis en la importancia de que las recomendaciones debieran ser
factibles, es decir, que impliquen decisiones politicas viables, capacidades administrativas, y
recursos presupuestales. Los resultados de la evaluacion de disefio destacan por la practicidad
de las sugerencias para la mejora del programa, son pertinentes considerando que el programa
no tiene mucho tiempo siendo implementado, y que los cambios sugeridos podrian tener
implicaciones positivas en el largo plazo.

Aunado a lo anterior, y si bien dichas recomendaciones son importantes para mejorar el
disefio y por tanto la operacién del programa, seria significativo que el programa fuera objeto
de una evaluacion que permitiera observar el impacto que genera en la poblacion beneficiada
dicha intervencién, en términos de la calidad de los bienes y servicios que proporciona, asi
como conocer el avance en el acceso a una alimentacion nutritiva.
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2.1.3 Programa Pension para Adultos Mayores

Respecto a la revision de la EED 2014-2015, el evaluador externo recomendo el desarrollo de
mecanismos regulares de supervision, control y auditoria externos a la operacion del mismo,
para detectar anomalias en la operacion o errores en la focalizacion de los apoyos asignados.
Asimismo, sefiald la importancia de incluir mediciones regulares sobre la percepcion de
calidad de los servicios y las caracteristicas de la poblacion atendida, lo cual podria ser un
insumo importante para la toma de decisiones y el desarrollo de nuevos componentes.

Exhorté a corroborar los efectos positivos en contextos temporales, geograficos y sociales
diferentes. Ademas, menciond que seria deseable que se desarrollaran actividades de
coordinacion con otros programas, instituciones publicas e instituciones académicas que
estén relacionados con la atencion a los adultos mayores, lo cual permitiria verificar la
duplicidad de actividades relacionadas con mejorar la calidad de vida de los adultos mayores.

De las recomendaciones mencionadas, la dependencia encargada del programa estuvo de
acuerdo con la mayoria de ella, salvo en los siguientes casos:

= Respecto a los mecanismos de supervision, control y auditoria, sefial6 que no se han
eliminado, solo se trasladaron al ambito de las Delegaciones Estatales de la SEDESOL,
igual que los mecanismos de contraloria social.

= Y en relacidn con las evaluaciones de impacto que se realizaron los primeros afios del
programa, menciona que si bien coincide con el equipo evaluador en actualizar dichas
evaluaciones, no considera que la evaluacion de impacto vigente deba desecharse como
fuente de informacion confiable.

En cuanto a la evaluacién de procesos realizada en 2015, considerando que la informacién es
més profunda, se presentan los principales hallazgos y recomendaciones derivadas de la
misma:

Tabla 7: Hallazgos y recomendaciones de la Evaluacion de Disefio 2015 (PPAM)
Hallazgos Recomendaciones
Se recomienda generar una guia introductoria del
La planeaciéon estratégica no es conocida programa, en la que se presenten las definiciones
por el personal en las delegaciones de la planeacion estratégica, incluyendo Fin y
Proposito, asi como derechos de los beneficiarios

El personal de las delegaciones menciona que la Generar  estrategias para  fortalecer la
difusion en localidades urbanas, principalmente coordinacion interinstitucional —con  otras
en las grandes urbes es insuficiente y esto instituciones federales, estatales y municipales,
probablemente esta asociado a la baja cobertura asi como con OSC y empresas privadas para
de atencion de la poblacion potencial promover el programa.

Algunas sedes de atencion, en su modalidad de Se recomienda generar un documento rector que
ventanillas, han sido instaladas en condiciones determine las condiciones minimas que deben
que no son adecuadas para el acceso y cumplir las ventanillas en términos de acceso a
permanencia de los adultos mayores. adultos mayores y proteccion civil.
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Los prestadores de servicio en ventanilla, Se recomienda establecer un programa de
responsables de la incorporacion de beneficiarios = capacitacion obligatorio para cualquier persona
y su bancarizacion, no tienen una capacitacion de recién ingreso al programa.

formal.

Existen  discrepancias entre Padrén de Se  recomienda  mejorar los  sistemas
beneficiarios emitido para cobro y la némina de informaticos, en particular, lo relativo a
la liquidadora, las interfaces de intercambio

Fuente: Elaboracion propia con base en la revisién de la Evaluacién

En la Ficha de Monitoreo realizada afio 2016, ademas de las recomendaciones, fueron
destacados los principales cambios que el programa estaba realizando, considerando las
recomendaciones de las evaluaciones anteriores:

Tabla 8: Resultados de la Ficha de Monitoreo 2016

Avances observados en el Programa

1. Elaboracion de una propuesta para la atencion del problema identificado en el Diagnostico, asi
como en el mecanismo de seguimiento basico a las actividades que realiza la red social para
conocer el grado de aceptacion y resultados en los beneficiarios, a través de una evaluacién de
satisfaccion de los beneficiarios

2. Impulso de las complementariedades y sinergias con otras instancias que atiendan a los
Adultos Mayores

3. Actualizacion de los instrumentos de planeacion estratégica del programa, incluyendo un
sistema de monitoreo que permita conocer el avance en las metas y la cobertura del programa

4. Realizacion de una evaluacion de impacto del programa, para lo cual se trabaja en un analisis
de factibilidad. Este dltimo cambio llama la atencién, considerando que los requerimientos del
CONEVAL para realizar una evaluacion de impacto no le permiten al programa solicitarla,
debido a que al ser un programa universal, no cuenta con poblacién no intervenida.

Recomendaciones

1. Analizar la viabilidad de eliminar la prueba de supervivencia a través de la cooperacion
interinstitucional, a fin de evitar que la poblacion objetivo no reciba sus apoyos de manera
oportuna.

2. Realizar una prueba piloto para evaluar la pertinencia de entregar los apoyos a beneficiarios
de localidades con menos de 30,000 habitantes de manera electrénica y por medio de alianzas
con otros programas de la Administracion Pablica Federal, que ya cuenten con espacios
establecidos en tales localidades

3. Definir en la normatividad del programa un procedimiento con metodologia rigurosa para el
seguimiento a los apoyos entregados, y que permita ser un insumo para calcular indicadores
de resultados, asi como redefinir la poblacién objetivo y su célculo, considerando las
restricciones presupuestarias que enfrenta el programa.

Opinidn de la dependencia

1. Sefialé que la sugerencia de la eliminacién de comprobacion de supervivencia, resultaba
contradictorio, ya que quienes seguiran realizando dicha comprobacion son las personas que
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reciben el apoyo por medio de transferencia electrénica, por lo que destacé que buscaran
otros mecanismos.

2. Respecto al seguimiento de apoyos entregados, la dependencia mencion6 que para obtener
dicha informacion requiere de una evaluacién o un estudio para tal fin.

Fuente: Elaboracion propia con base en la revisién de la Evaluacion

Las nuevas reglas de operacion del programa, publicadas a inicios del afio en curso, presentan
modificaciones importantes, las cuales retoman algunas de las recomendaciones mencionadas
anteriormente. Destaca la obligacion del personal que labora en las Delegaciones Estatales de
la SEDESOL, de acudir a los domicilios de los beneficiarios para verificar su sobrevivencia,
en lugar de que los adultos mayores tengan que ir cada seis meses a los modulos de atencion
para hacer el tramite.

Otra modificacion, es la obligacion de la dependencia de revisar periddicamente la
informacion del registro civil para verificar que no se hayan inscrito actas de defuncion de los
beneficiarios del programa. Ademas, debera establecer mecanismos de coordinacién con
otras instituciones y autoridades estatales y municipales, con el fin de garantizar que sus
acciones no se contrapongan, afecten o presenten duplicidades con otros programas.

Lo anterior permite observar la importancia de que la evaluacién se convierta en un proceso
internalizado en la gestidn interna de las dependencias que ejecutan los programas sociales y
no solo considerarla por obligacion. La utilidad préctica de la evaluacion debiera traducirse
en mejoras, y es evidente que el programa social analizado, ha considerado, en alguna
medida, las recomendaciones de las evaluaciones realizadas, y que se ha logrado traducir en
beneficios para el sector de la poblacion a quienes van dirigidos los bienes y servicios de
dicha intervencién.

2.2 Uso de las recomendaciones del CONEVAL

En la seccidn anterior, se expuso la importancia de hacer uso de las evaluaciones, a través de
las cuales se muestre un panorama completo de la funcionalidad de los programas sociales,
en términos de conocer su contribucion al desarrollo social, especificamente en la mejora de
la calidad de vida de sus beneficiarios.

Sin embargo, lo anterior esta directamente relacionado, en principio, con dos condiciones: el
tipo de evaluacion de las que son objeto dichos programas, considerando la larga lista de
evaluaciones que coordina CONEVAL y que en su mayoria no proporcionan informacion tan
profunda del funcionamiento en terreno de los programas, y la segunda tiene que ver con la
calidad de las recomendaciones, las cuales debieran ser pertinentes y factibles.
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[...] por eso salimos bien calificados (en las evaluaciones), porque CONEVAL revisa la
superficie, revisa tus objetivos, el cumplimiento de metas y los indicadores, pero no
estd operando, realmente las mejoras salen de la gente que opera los programas
todos los dias, ahi es donde de una u otra forma te vas a dar cuenta. Realmente la
cuestion de las evaluaciones, los insumos que utilizan para todas las evaluaciones son
los mismos, y no se puede evaluar objetivamente un programa asi, mds bien, se
evalua de manera objetiva cuando se hace de manera especifica, considerando las
caracteristicas de cada programa, revisan las reglas de operacion, la matriz de
indicadores, los resultados de las matrices, las recomendaciones de las evaluaciones
anteriores. (PEI:E3)

En teoria, el tema de las evaluaciones no deberia pensarse en términos de ‘“salir bien
calificado”, sino en términos de que los evaluadores, encuentren las fallas de disefio o de
operacion en los programas, que no estan permitiendo el logro de objetivos, en términos de
solucionar el problema publico que les dio origen.

Cuando se realiza una evaluacién que considera no solo la informacion que proporciona el
6rgano evaluado, sino las opiniones de los beneficiarios, de los coordinadores, de los
ejecutores del programa, se obtiene informacion que realmente muestra las areas de
oportunidad, y que al convertirse en recomendaciones debieran, en alguna medida, contribuir
al fin ultimo del programa evaluado.

59



DISCUSION DE LOS RESULTADOS

En el presente apartado, se analizaran los principales resultados derivados de la revision
documental y de las entrevistas realizadas, tomando en cuenta el marco conceptual referido al
principio de la investigacion. Considerando la gran cantidad de insumos recolectados, fue
pertinente la seleccion de los mismos atendiendo a los objetivos del estudio, por lo que a
continuacion seran explicados a traves de tres sub-apartados. En principio respecto del rol
desempefiado por el CONEVAL, considerando la labor que le fue encomendada mediante un
mandato legislativo, seguido por las evaluaciones que realiza y/o coordina y finalizando con
el uso de la informacidn que deriva de las mismas, tomando en cuenta que resulta esencial la
toma de decisiones en materia de politica publica considerando la evidencia resultante de
dichas evaluaciones.

1. Respecto del rol desempefiado por CONEVAL.

No se puede hablar del rol desempefiado por un 6rgano tan importante como el CONEVAL,
sin caracterizar, a grandes rasgos, la politica de desarrollo social en México, en principio, por
el hecho que debe ser evaluada por dicho Consejo.

El eje central de la investigacion es analizar cémo ha contribuido el CONEVAL en la mejora
de la politica de desarrollo social en el pais, pero ¢qué es una politica de desarrollo social?

Se menciond anteriormente, que las politicas sociales son disefiadas por el Estado, y estan
dirigidas a satisfacer las necesidades especificas de la poblacién, en cuanto a la salud,
educacidn, vivienda, seguridad social (Matos Bazd, 2005). Lo anterior, si bien esta
reconocido por el Estado mexicano a través de la LGDS, en la cual menciona que la politica
social debe garantizar los derechos sociales que se encuentran establecidos en la Constitucion
(alimentacién, salud, educacion, vivienda digna), es fuertemente cuestionable, en principio,
porque la politica de desarrollo social en México ni siquiera se encuentra definida en la
legislacién, que permita que todas las instituciones que se encargan del desarrollo social
alineen sus objetivos a un proposito mayor, en este caso, el desarrollo social del pais, por
consiguiente, al no existir una politica social integral, dificilmente se evitara la duplicidad de
los objetivos considerando la gran cantidad de programas sociales que existen en México.

La importancia de contar con una politica de desarrollo social integral radica en tener la
capacidad de definir sus alcances, de precisar quiénes seran los beneficiarios de dicha
politica, y especificar a los servidores publicos que participan y cuales seran sus
responsabilidades.

Si bien la existencia del Programa Nacional de Desarrollo Social, o la propia Ley General de
Desarrollo Social, son considerados avances sustantivos respecto a precisar objetivos
nacionales, estrategias y prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais, los desafios
actuales no podran ser superados hasta que la politica de desarrollo social vaya mas alla de un
conjunto de programas sociales para mitigar la pobreza.
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Dentro del debate sobre la importancia de la integralidad de la politica social, es relevante
hacer mencion sobre su vinculacion con el enfoque de derechos, el cual se inserta en las
politicas publicas, especificamente en los programas sociales, en términos de garantizar a
través de las intervenciones del Estado los derechos estipulados en la Constitucién. Sin
embargo, la relacion entre dicho enfoque y los programas, es un tema que poco se cuestiona.
Los resultados de la investigacion indican que un gran porcentaje de los programas no
garantizan ningun derecho social.

Del mismo modo, y a pesar de que en el discurso sea considerada la importancia de una
politica integral de desarrollo, haciendo énfasis en la coordinacion interinstitucional para la
instrumentacion de politicas publicas en materia de desarrollo social, de acuerdo con los
hallazgos se observa que dificilmente se puede poner en practica, no obstante la creacion de
programas que requieren la participacion de dos o mas Secretarias de Estado.

Ahora bien, considerando el contexto anterior ¢a qué se refiere el CONEVAL cuando habla
de la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social en México? La Directora General de
Evaluacion de dicho Consejo menciond que la politica de desarrollo social va mas alla de
evaluar programas sociales, y tiene que ver con observar que los derechos sociales sean
garantizados. Sin embargo, dificilmente podré ser observado cuando el CONEVAL no realiza
trabajo de campo, cuando en su mayoria, las evaluaciones son realizadas haciendo uso de la
informacion que entrega el programa a evaluar, y cuando un gran porcentaje de programas no
garantizan ningun derecho social, o simplemente no funcionan.

El prestigio de dicho Consejo ha cruzado fronteras, y en gran medida es por la relevancia que
deriva de colocarse como un drgano independiente de la Administracion Publica, que tiene la
facultad de evaluar las intervenciones gubernamentales, separando las actividades de gestor y
evaluador. Asimismo, a través de su creacion fue mas visible el orden en el proceso,
permitiendo dar inici6 con la cultura de evaluacion y fortaleciéndola a través del tiempo.

No obstante, el rol del CONEVAL se ha visto reducido, en principio, porque no evalta la
politica de desarrollo social, sino un conjunto de programas y acciones sociales, que en
ocasiones, son creados sin los requerimientos minimos para ello, situacion que empeora al ser
implementados, ya que con las deficiencias que presentan, dificilmente solucionaran algin
problema puablico. Aunado a lo anterior, hay algunas evaluaciones que coordina el
CONEVAL que no permiten identificar la plena garantia de los derechos sociales vinculados
a los programas sociales, debido a la escasez de trabajo de campo que permita generar una
vision mas amplia.

Finalmente, es importante mencionar que si bien son visibles los avances en materia de
evaluacion, especificamente la creacion del CONEVAL, dichos avances no pueden
considerarse suficientes, ya que prevalecen muchos desafios que estan limitando el actuar del
Consejo.
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2. Respecto a las evaluaciones realizadas y coordinadas por CONEVAL

En relacion a las evaluaciones, a partir del marco conceptual se pretendid definirla de manera
que lejos de observarla como algun tipo de control, su relevancia radicara en mirarla como
una actividad que debiera proporcionar aprendizajes y retroalimentacion, y de esta manera,
conocer el impacto las intervenciones del gobierno, el desempefio de las instituciones y el
impacto social del ejercicio de los recursos publicos.

Sanabria (2015) lo menciona claramente, al considerar a las evaluaciones como uno de los
mecanismos, que en alguna medida, permiten hacer efectivas las politicas publicas, en el
sentido de que fortalece la gestion, por lo que se convierten en un medio para eliminar vicios
como el uso inefectivo de los recursos presupuestales en soluciones que no se basan en
evidencia, por lo que la mejora de las intervenciones gubernamentales esta intrinsecamente
relacionada con el fortalecimiento de las capacidades en materia de evaluacion.

Sin embargo, la informacion recabada a lo largo de la investigacibn muestra que la
evaluacion sigue sin desempefiar un papel relevante en materia de politica publica, al
subestimar la importancia de la informacion que proporcionaria si se realiza adecuadamente y
de manera oportuna.

Si bien en México la evaluacion se lleva a cabo a través de un dérgano independiente de la
institucion que esta ejecutando el programa social, los hallazgos permiten observar que muy a
pesar de lo autbnomo que pueda llegar a ser el CONEVAL, presenta limitaciones que no
permiten el logro de objetivos, mostrando solo de manera superficial los resultados de los
programas sociales que evaluan.

En términos estrictos, la evaluacion debiera ser rigurosa, y considerar no solo la informacién
que proporciona el 6rgano evaluado, con lo cual presentaria informacion sesgada, sino
agregando insumos que aporten otros actores que de alguna forma participan en el programa,
y que en alguna medida contribuirian en la mejora de dichos programas para el logro de sus
objetivos.

Si bien es cierto que el CONEVAL realiza diversos tipos de evaluacion, y cada una de ellas
tiene un objetivo diferente, las evaluaciones que podrian proporcionar informacion
significativa que resulten en cambios sustantivos, no se llevan a cabo con tanta regularidad, a
diferencia de otras evaluaciones que se realizan anualmente, pero que no son consideradas
rigurosas, y que no demuestran si el programa esta logrando un desempefio eficaz y eficiente.

Lo anterior es perfectamente visible en las evaluaciones identificadas respecto a los
programas seleccionados para la presente investigacién. Si bien no es una muestra
representativa, destaca que de los tres programas seleccionados, solo uno en tres afios tiene
una evaluacion de procesos, la cual realiza trabajo de campo, el resto son solo evaluaciones
especificas de desempefio o fichas de monitoreo, que como ya se menciond anteriormente, no
generan informacion relevante que permita realizar mejoras al programa, en principio porque
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la informacién a partir de la cual los evaluadores generan la evaluacidén proviene de los
propios programas a evaluar.

Pareciera que cuando se habla de evaluacion, se entiende que habré algun tipo de control y un
excesivo uso de la normatividad, relegando el gran aporte que podria proporcionar en tanto se
haga de la manera correcta, que sea oportuna, y en definitiva que sea considerado el trabajo
de campo como un factor insustituible.

En ese sentido, también es cuestionable el rol que ha desempefiado el CONEVAL. Si bien es
cierto que le dio un orden al sistema de evaluacion, que ha fortalecido la cultura de la
evaluacion, la definicion de dicha actividad como tal ha quedado muy limitada. ;De qué sirve
la gran cantidad de evaluaciones, si no se llevan a cabo con la profundidad que ello amerita?
¢Para qué realizar una evaluacién en la que solo serd utilizada la informacion que
proporciona la institucién que sera evaluada? Por la gran cantidad de programas sociales que
existen, y de los cuales un gran porcentaje esta duplicando objetivos, es posible concluir que
ni siquiera el diagnostico, que por obligacion deben enviar las dependencias al CONEVAL
cuando se va a crear algin programa, arroja informacién que permita evitar la creacion de
programas que ya existen en la oferta del gobierno.

De acuerdo con Ramos, Sosa & Acosta (2011), a través de la evaluacién derivan insumos
atiles para tomar decisiones no solo presupuestales, sino también para juzgar la eficacia y por
ende, la permanencia o la necesidad de cambio o remocion de algun programa gubernamental
o de una politica pablica, es por ello que resulta conveniente evaluar regularmente las
acciones del gobierno, con el proposito de conocer si estdn o no cumpliendo con los objetivos
que justifican su existencia y los recursos publicos que se destinan a ellas.

Sin embargo, no se trata de realizar cualquier evaluacion. De los siete tipos de evaluacién que
realiza o coordina el CONEVAL, quiza solo tres de ellas resultan relevantes en términos de
conocer que tan eficientes son los programas sociales, respecto a identificar si efectivamente
estan garantizando algun derecho social y mejorando la calidad de vida de sus beneficiarios.

Lo realmente significante de que se realicen evaluaciones a las intervenciones del gobierno es
saber qué se hace, qué se ha logrado y qué impacto se gener6 en la sociedad, respecto al
bienestar de la poblacion, es decir, debieran realizarse con el fin de que el Gobierno, a través
de las instituciones tengan la capacidad de crear de valor publico, a través de los programas
sociales, mejorandolos a través del tiempo.
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3. Respecto del uso de la informacion que deriva de las evaluaciones

Los resultados de una evaluacién se pueden utilizar de diversas maneras. Como lo menciona
Carol Weiss citada en (Cejudo & Maldonado, 2011, pag. 14), muchos aspectos de una
evaluacion pueden ser usados: ideas y percepciones, sefiales que se envian por el solo hecho
de evaluar, los procesos de aprendizaje al cooperar con la evaluacion, la seleccion de
indicadores de resultados que anuncian un éxito, incluso el disesio del estudio. ‘Uso’ abarca
un amplio espectro de efectos por multiples tipos de usuario. Es decir, a partir de la
diversidad de usos, los resultados de una evaluacién podran ser utilizados considerando los
intereses de los usuarios que la hayan requerido.

Para efectos de la presente investigacion, los resultados de las evaluaciones debieran
utilizarse para contribuir a la mejora de un programa. A través de las evaluaciones se logran
identificar deficiencias en la gestion, fallas en los indicadores, o en la implementacion, por lo
que debiera generar oportunidades de mejora de manera concreta.

Ahora bien, el propdsito de los mecanismos coordinados por el CONEVAL y la SHCP para
dar seguimiento a los aspectos susceptibles de mejora, es que los programas hagan un uso
efectivo de los resultados de las evaluaciones, sin embargo, la importancia de tomar en
consideracion los resultados de las evaluaciones radica en hacer un esfuerzo real por
convertir las recomendaciones en acciones que deriven en hacer mas eficiente la gestion
gubernamental, y no solo obligar a las dependencias a “atender” las recomendaciones solo
para cumplir con procedimientos establecidos.

Cuando una evaluacién se realiza con el nivel de calidad que se espera, los evaluadores
tendrdn mayores argumentos para elaborar recomendaciones basadas en la evidencia, en la
informacidn recabada de diversos actores, es decir, recomendaciones oportunas y de calidad,
con el sustento suficiente, que argumente la necesidad de llevar a cabo cambios sustantivos
en los programas que permitan el logro de objetivos, especificamente, la mejora de la calidad
de vida de los beneficiarios del programa.

Sin embargo, cuando la evaluacion es deficiente, no se puede esperar que la recomendacion
no lo sea. Deficiente en términos de lo poco funcional que podria ser para la institucion hacer
uso de ella para mejorar el programa, en caso de que quisiera operacionalizarla a través de un
aspecto susceptible de mejora. Una evaluacién que considera solo informacion que
proporciona el dérgano evaluado, es una evaluacidén sesgada, que no estd entregando los
resultados que podrian servirle a la institucion, en términos de mejorar su intervencion en la
poblacién objetivo.

Una evaluacion que no genera informacion relevante para mejorar el contenido o los
procesos de una politica publica es probablemente una evaluacién sin sentido (Cejudo &
Maldonado, 2011, pag. 13), por ello la importancia de que la evaluacion se realice de tal
manera que sus resultados deban ser efectivamente utilizados, y que tengan implicaciones
practicas factibles y con potencial de mejorar el desempefio del programa. La utilidad es el
sentido ultimo de la evaluacion.

64



Aunado a lo anterior, y considerando que las recomendaciones del CONEVAL no son
vinculatorias, un factor relevante para hacer efectivo el uso de la evaluacion es sin duda la
voluntad politica. Sin embargo, los hallazgos muestran que si bien las instituciones
consideran en alguna medida dichas recomendaciones, la mayor parte de las decisiones que
impactan al programa, poco tienen que ver con el trabajo realizado en el CONEVAL, o por el
contrario, las recomendaciones solo forman parte de un informe, que no seran consideradas
ya sea por la dificultad de operacionalizarlas, o por la nula aplicacion de sanciones para
aquellos programas que por muy ineficaces que sean, siguen implementandose en el pais.

CONCLUSIONES

A través del analisis documental y de las entrevistas semiestructuradas que se llevaron a
cabo, se obtuvo un amplio panorama que permite observar la labor del CONEVAL en
términos de su contribucion a la politica de desarrollo social en México, por lo cual, en los
siguientes apartados se presentan las principales conclusiones.

En principio, los hallazgos muestran que a pesar de los avances respecto a un marco
normativo para llevar a cabo las evaluaciones de los programas sociales, poco se sabe sobre
la utilidad de las mismas, el tipo de informacion de proporcionan, su rigurosidad, calidad y
pertinencia, y sobre todo, su contribucion en la mejora del desempefio de los programas
sociales.

La informacién recabada muestra que las contribuciones de las evaluaciones Yy
recomendaciones del CONEVAL estan en funcion del tipo de evaluacion que se realiza, es
decir, su importancia radica en que las evaluaciones deben considerar trabajo de campo, con
el fin de que proporcione a la Institucion evaluada informacion relevante que implique
cambios sustantivos para la mejora de los programas.

La contribucion a la Politica de Desarrollo Social (PDS) ha quedado limitada a la evaluacion
de un conjunto de programas sociales. De acuerdo con los resultados de la investigacion, la
PDS es ineficaz e ineficiente, no se encuentra definida para toda la Administracion Pablica y
tiene una gran cantidad de programas sociales, algunos de los cuales duplican sus objetivos o
no funcionan. Aunado a lo anterior, a lo largo del tiempo los informes de evaluacion de la
PDS han mostrado desafios repetitivos, que a la fecha debieran ya haber sido superados.

Aunado a lo anterior, se hizo visible la existencia de una brecha entre lo que se dice y lo que
se percibe respecto a la labor del CONEVAL. Cuando el Consejo habla de lo que se mide se
puede mejorar, queda claro que habria que poner mayor atencion en lo que se esta midiendo,
y como se esta midiendo. Hablar de monitoreo y evaluacién de los programas sociales para
mejorar la toma de decisiones, no significa solo llevar a cabo evaluaciones superficiales como
las fichas de monitoreo o evaluaciones especificas de desempefio, cuando en realidad son
evaluaciones que no muestran la efectividad de los programas en terreno, y es ahi donde se
encontraran las respuestas a tantas preguntas respecto a la eficacia de la intervencion
gubernamental en la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos.
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Si bien los programas seleccionados para la presente investigacion no pueden ser
considerados como representativos, considerando la gran cantidad de programas sociales en
el pais, muestran claramente la combinacion de factores que debieran estar sobre la mesa con
el fin de que a través de las evaluaciones y del uso efectivo de los resultados se lleven a cabo
cambios que los mejoren: evaluaciones que consideren realizar trabajo de campo,
recomendaciones factibles y pertinentes, voluntad politica, asi como la capacidad de los
servidores publicos para operacionalizar las recomendaciones en acciones.

Los resultados de la investigacion muestran que entre las principales contribuciones del
CONEVAL esté el fortalecimiento de la cultura de evaluacion, sin duda también le otorga un
orden al proceso y por consiguiente, logra que la labor de las instituciones, en alguna medida,
deba llevarse a cabo bajo parametros de transparencia y rendicion de cuentas, ya que a pesar
de que no hay algin tipo de vinculacion juridica respecto a la atencion de sus
recomendaciones, las instituciones tienen conocimiento que forman parte de un sistema de
evaluacion, y que mas alld de su voluntad para atender dichas recomendaciones, los
servidores publicos se encuentran bajo escrutinio publico, por lo que tienen conocimiento de
que sus actividades seran evaluadas con regularidad.

El objetivo estratégico del Consejo es brindar a los tomadores de decision y hacedores de la
politica social el analisis y las recomendaciones sobre el estado del desarrollo social del pais,
sin embargo, dicho objetivo se ve coartado debido, en primera instancia, por la poca
flexibilidad con la que se lleva a cabo el proceso de la evaluacion, considerando ademas que
no suele ser tan rigurosa. El andlisis sobre el estado del desarrollo social estara incompleto en
la medida en la que las evaluaciones se realicen considerando solo la informacion que
proporciona solo el drgano evaluado, en términos estrictos serd una evaluacién sesgada.

La informacidn que presentan los programas seleccionados da cuenta de lo cotidiano que
puede ser la elaboracion de una Ficha de Monitoreo, o una Evaluacion Especifica de
Desempefio, evaluaciones que dificilmente proporcionan informacion sobre el estado del
desarrollo social en el pais, a diferencia de lo relevante que podria significar para el programa
que se someta a evaluaciones de impacto, de procesos o de consistencia y resultados.

En ese contexto, el primer objetivo especifico de la presente investigacion, tiene que ver con
la identificacion de los actores involucrados en materia de evaluacion, que junto con el
CONEVAL desempefian un papel determinante en la mejora de la politica de desarrollo
social de México.

Al respecto, de acuerdo con la informacion recabada, todas las dependencias, por norma
deben contar con una unidad de evaluacion, que funja como el intermediario entre la unidad
ejecutora del programa y el CONEVAL, sin embargo, su rol no se limita a ello, dichas
unidades también deben evaluar y monitorear a los programas sociales que tengan a su cargo,
con el fin de proporcionar informacion para lograr una toma de decisiones informada,
aumentar la eficacia de los programas y servicios y el uso eficiente de los recursos.
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Las unidades de evaluacion analizadas, coinciden en que su contribucion al sistema de
evaluacion esta en desarrollar evaluaciones que generen informacion que permitan mejorar la
planificacion y gestion de los programas sociales, buscan promover una mayor coordinacion
sectorial, asi como vincular la planeacién, con el presupuesto, el monitoreo y las
evaluaciones.

Considerando que dichas unidades tienen conocimiento de fallas y necesidades de los
programas sociales, en funcion de ello, debieran requerir evaluaciones que consideren
pertinentes para identificar las &reas de oportunidad concretas, y lograr una mejora integral
para la consecucion de objetivos.

A la luz de los hallazgos, se identifica que algunas unidades de evaluacion cuentan con
servidores publicos capacitados, para dar seguimiento y fortalecer un sistema de monitoreo y
evaluacion (M&E). Y aunque se observa que las funciones de M&E han evolucionado y
mejorado a través del tiempo, estas se han visto afectadas por los cambios en la
administracién publica al finalizar cada periodo presidencial, lo cual implica periodos de
estancamiento para el sistema.

Asimismo, hay unidades que carecen del conocimiento necesario para aportar insumos que
permitan hacer eficiente el proceso de evaluacion, en principio por desconocer la dinamica de
trabajo de los programas sociales, y también debido a la falta de voluntad politica para lograr
una mejora en el disefio y la operacién de las intervenciones gubernamentales, ya que
generalmente no son los operadores del programa los que tienen la facultad para decidir y
atender las recomendaciones de los evaluadores. Por jerarquia burocratica, son los servidores
publicos en puestos directivos, las dependencias coordinadoras, digase la SHCP, SFP o los
propios legisladores quienes tendrian la responsabilidad de considerar los resultados y
recomendaciones que derivan de las evaluaciones.

En relacion con el trabajo que realiza CONEVAL, es importante destacar que debiera
desempefiar su labor mas alld de su mandato con el fin de adecuar sus objetivos a las
necesidades actuales en materia de evaluacién de las politicas publicas. Solo por mencionar
un ejemplo, CONEVAL no puede realizar evaluaciones a programas que no forman parte del
presupuesto fiscal, pero dentro de las evaluaciones que realiza se encuentran las evaluaciones
de disefio, las cuales, deberian llevarse a cabo antes de que el programa forme parte del
presupuesto, e inicie su implementacion, con el fin de evitar duplicidades en metas, procesos
y poblacién objetivo.

Respecto al segundo objetivo, la presente investigacion se propuso describir los cambios
realizados en el disefio o en la implementacion de los programas seleccionados a partir de las
evaluaciones y recomendaciones del CONEVAL.

En primera instancia, lo que se observo es que en las dependencias gubernamentales sigue
persistiendo una idea equivocada del concepto de evaluacion, la cual se percibe como un
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tema de control y no como una actividad con gran utilidad practica. Lo anterior se suma a
otros factores que también dificultan el proceso de evaluacion en su conjunto, en principio
que la evaluacién no se realice considerando las perspectivas de todos los actores que
participan en el programa, y que las recomendaciones no sean factibles en materia
presupuestal y capacidad técnica de las dependencias para convertirla en una accion, o que en
alguna medida se requiera de la colaboracion de otra dependencia por tratarse de programas
transversales.

El analisis de las evaluaciones realizadas a los programas seleccionados de 2014 a 2016, asi
como de las recomendaciones que derivaron de ellas, permitié identificar que dificilmente se
operacionalizan las recomendaciones en acciones concretas. Si bien las recomendaciones que
se identificaron fueron puntuales, y eran necesarias debido a las multiples fallas que estaban
presentando los programas, se observaron pocos 0 nulos cambios relacionados con lo
sugerido.

Asimismo, la informacion disponible indica que las dependencias dan cumplimiento a la
normatividad establecida; envian los insumos correspondientes para ser evaluados, esperan
resultados y recomendaciones, y redactan la opinidn institucional que se requiere para dar por
finalizado el proceso, a través de la cual notifican su disposicion, o por el contrario, sus
limitaciones, para atender las recomendaciones.

Se observa que hay desafios que requieren una respuesta inmediata, en términos de la
necesidad de llevar a la practica evaluaciones eficaces que muestren el real desempefio de la
gran cantidad de programas que ofrece el gobierno mexicano, y que del mismo modo evite la
creacion de nuevos programas que no presenten un diagndstico riguroso que amerite su
implementacion.

El tercer objetivo fue indagar si las evaluaciones que realiza CONEVAL proporcionan
informacion que permita observar el desempefio de los programas sociales, en cuanto a
contribuir a mejorar la calidad de vida de sus beneficiarios.

En relacion a dicho punto, fue posible identificar y analizar los diversos tipos de evaluaciones
que son coordinadas por dicho Consejo. Si bien, en términos estrictos, toda evaluacion
debiera proporcionar informacion para mejorar las intervenciones gubernamentales e
informar al Congreso durante el debate presupuestal, en este caso, los hallazgos muestran que
no siempre funciona asi.

En cierta forma, la informacion analizada en los portales web o en los informes de
CONEVAL hace notar la importancia de cada una de las evaluaciones, cada una con cierto
grado de relevancia. Sin embargo, la revisién de las evaluaciones y la informacién recabada
de las entrevistas semiestructuradas demuestra que algunos tipos de evaluacion, tal como la
ficha de monitoreo o las evaluaciones especificas de desempefio, carecen de rigor.
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Mucho se ha mencionado sobre la importancia de considerar el trabajo de campo como una
parte fundamental de la evaluacion, y se hizo énfasis a lo largo de la investigacion debido a la
relevancia de verificar en terreno, si es real lo que el programa evaluado dice que esta
haciendo. No significa que esté mal que algunas evaluaciones solo tomen en cuenta la
informacion que proporciona el 6rgano evaluado, finalmente podria ser considerado como un
ejercicio interno en cada una de las dependencias, que permita al programa ajustar sus
actividades de gestion y operacion en los tiempos correspondientes.

No obstante lo anterior, dichas evaluaciones carecen de rigidez en cuanto a la contribucién
que debiera significar la informacion que resulta de ellas, ya que de ninguna manera
proporcionan un analisis del estado real del desarrollo social del pais. Para conocer el avance
respecto a la garantia de los derechos sociales, a través de los programas, lo mas viable
parece ser la recoleccion de datos por parte de los evaluadores a través de entrevistas a los
beneficiarios del programa, registro de observaciones, anélisis documental, y toda aquella
informacién que permita tener una vision mas detallada de lo que ha significado la
intervencion gubernamental en una poblacion con necesidades especificas.
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1. Recomendaciones

La importancia de investigar el tema de la evaluacion en México, radica en gran medida por
el gran avance que significa contar con un 6rgano autbnomo como el CONEVAL. A ello se
suma un marco normativo, instrumentos, mecanismos, asi como servidores publicos,
académicos y expertos en evaluacion, capaces de llevar a cabo un trabajo excepcional, que
permita mejorar las intervenciones gubernamentales en pro de las necesidades de la
ciudadania.

En ese sentido, y a raiz de lo planteado a lo largo de la presente tesis, en el siguiente apartado
se plantean algunas propuestas respecto a los desafios identificados en materia de evaluacion.

I. ElI CONEVAL debiera ejercer su labor mas alla del mandato que lo rige, el cual
deriva de un contexto totalmente diferente. En la actualidad se ve sobrepasado por las
necesidades y desafios en materia de evaluacion. Sus objetivos debieran adecuarse a
ese nuevo contexto, a las necesidades de una poblacion més informada, y que exige
mayor transparencia y rendicion de cuentas.

Il.  Las evaluaciones especificas de desempefio y las fichas de monitoreo debieran formar
parte de las actividades internas de las dependencias, con el fin de seguir fortaleciendo
la cultura de la evaluacion. Lo anterior con el fin de que el CONEVAL tenga la
posibilidad de darle mayor peso a las evaluaciones que permitan mostrar una vision
més completa del funcionamiento de los programas, ya sea a través de la evaluacion
de impacto, de procesos o de consistencia y resultados.

I1l.  Considerar la ejecucion de evaluaciones cualitativas, con el fin de tener una vision
completa del funcionamiento de los programas, y asi constituir una alternativa al
enfoque cuantitativo, puesto que en las disciplinas que forman parte del ambito social
se pueden observar diferentes problematicas, cuestiones y limitaciones que no se
pueden explicar ni comprender en toda su extension desde la metodologia
cuantitativa.

IV.  Generar incentivos a través de los cuales, tanto los tomadores de desiciones, como los
operadores de los programas, conozcan el beneficio de hacer un uso efectivo de las
evaluaciones, de manera que se mejoren sus programas con base en la informacién
derivada de la evaluacion.
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2. Alcances y limitaciones

La presente investigacion tiene alcances en términos de politica publica, y repercute
especificamente en el &mbito de la funcionalidad de la evaluacion, relevando su importancia
en el ciclo de las politicas publicas, dando paso a la mejora de las mismas a través de la toma
de decisiones en funcion de la evidencia.

La investigacion abarca Unicamente un lapso de tres afios consecutivos, de 2014 a 2016, y si
bien se hizo énfasis en dar a conocer un panorama general de la politica de desarrollo social,
debido a la gran cantidad de programas sociales con los que cuenta, se opto por elegir solo
tres de ellos, con el fin de darle seguimiento a sus evaluaciones y a la atencion de las
recomendaciones en el periodo mencionado. Lo anterior considerando que el sistema de
evaluacion depende en gran medida del Consejo Nacional de Evaluacion, por lo que solo fue
posible analizar su contribucion en dichos programas.

En ese contexto, se estan abordando aspectos puntuales respecto a la funcionalidad de la
evaluacion, en términos estrictos, el tipo de evaluacion que es requerida a traves del Plan
Anual de Evaluacidn, la calidad de las recomendaciones y el uso efectivo de las mismas. Lo
anterior considerando la institucionalidad de la evaluacion en Meéxico, que si bien es
considerada un gran avance en la materia, en términos de fortalecer la cultura de la
evaluacion y mantener un orden el proceso, ain hay desafios que deben ser superador en pro
de mejorar las politicas publicas en beneficio de la ciudadania.

Respecto a las limitaciones, es importante destacar que debido al tipo de estudio, se decidio
hacer uso de la metodologia cualitativa. Lo que se busco era contar con una vision diferente
del tema, lejos de los datos cuantitativos, de lo cual mucho se ha hecho en el CONEVAL. En
este caso, se tratd de observar y comparar la informacion a través de la percepcion de
diversos actores.

Es importante insistir que los programas y las evaluaciones que se analizaron, en ningun caso
pueden considerarse representativas, sin embargo, la diversidad de la informacion permite
construir conclusiones basadas en la percepcién de actores que estan directamente
relacionados con el proceso de evaluacion, y que permiten sustentar lo expuesto a lo largo del
estudio.

Si bien tiene un gran valor la informacion recabada en las entrevistas semiestructuradas que
se realizaron, cabe destacar que fue complicado concretar mas entrevistas en el sector
publico, debido al rol que sigue desempefiando la burocracia, que lejos de favorecer, y hacer
mas cercana la relacion del servidor publico con la sociedad, solo la entorpece y obstaculiza
la posibilidad de conocer de cerca la labor de las instituciones.
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3. Futuras lineas de investigacion

A partir de la tesis realizada, es posible considerar futuras investigaciones relacionadas con el
tema en cuestion. En principio es importante dar seguimiento al proceso de evaluacion en
México, respecto a las fortalezas y debilidades que presenta, en términos de mejorar las
politicas publicas creadas por el Gobierno.

Lo relevante de profundizar en el tema, es hacer notar que hay buenas bases para seguir
fortaleciendo la cultura de la evaluacion, y aprovechar la institucionalidad de la misma, la
cual es un gran avance que debiera traer mayores ventajas que las que ha aportado hasta
fechas actuales.

El rol desempefiado por el CONEVAL es una linea de investigacion que merece ser analizada
con mayor detenimiento, mas aun considerando algunas reformas, que si bien estan
pendientes de aprobar, posiblemente generen cambios respecto al mandato de dicho Consejo,
y que implican modificaciones que impactan en gran medida en su funcionamiento.

Asimismo, podria ser interesante analizar la labor del CONEVAL en comparacion con el
trabajo que realiza la Auditoria Superior de la Federacion, especificamente con las auditorias
de desempefio, lo anterior con el fin de destacar en qué sentido su propoésito o enfoque es
diferente. Partiendo de la base que dichas auditorias buscan identificar si los entes publicos
cumplieron con sus objetivos, metas y atribuciones, si ejercieron los recursos de acuerdo con
la normativa, analizar el fin para el cual les fueron asignados, e identificar su impacto social,
por lo cual vale la pena atender el tema, considerando que dichos propésitos son muy
parecidos a los del referido Consejo.

También seria interesante caracterizar los sistemas de evaluacion de otros paises, de manera
que sea posible identificar las diferencias entre dichos sistemas, y en su caso, determinar las
semejanzas que podrian permitir ubicarlos como factor determinante en la modernizacién de
la administracion publica, y en qué medida contribuyen a que la evaluacion sea considerada
como una herramienta efectiva para el mejoramiento de la gestion. A través de dicha linea de
investigacion se podrian identificar sugerencias que deriven del estudio de diversos casos y
que pudieran mejorar o fortalecer lo ya realizado en México.
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ANEXO

Modelo de consentimiento informado para la realizacion de las entrevistas:

LA CONTRIBUCION DE LAS EVALUACIONES Y RECOMENDACIONES DEL
CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO
SOCIAL (CONEVAL) EN LA MEJORA DE LOS PROGRAMAS SOCIALES EN
MEXICO.

Hoja de informacion del participante

Usted ha sido invitado (a) a participar en un proyecto de investigacion. La siguiente
informacion explica los motivos por los cuales esta investigacion se esta realizando y lo que
implica su desarrollo. Por favor, no dude en ponerse en contacto conmigo en caso de
posteriores dudas o consultas (ver datos de contacto mas abajo).

¢ Qué motiva esta investigacion?
Para obtener el grado academico de Magister, debo desarrollar una investigacion en un tema
de politica pablica, y en este marco he elegido indagar sobre el proyecto antes mencionado.

¢Por qué ha sido usted seleccionado?

Estoy buscando representar diferentes puntos de vista sobre esta materia, con base en
entrevistas aplicadas a actores y participantes del proceso. Por esa razon, usted ha sido
elegida en funcion de su experiencia al participar en dicho proceso.

¢ Cudl es el procedimiento si usted accede a participar en este proyecto de investigacion?
Después de haber leido esta informacion, si usted esta dispuesto (a) a participar en este
estudio, encargaré una entrevista para el dia y lugar que usted estime conveniente en relacién
a su disponibilidad. Usted tendra el derecho y oportunidad de hacer preguntas antes de la
entrevista, y yo por mi parte, solicitaré a usted que firme un formulario de consentimiento
que demuestra su conocimiento acerca de los objetivos de la investigacion, el acuerdo
voluntario para tomar parte en ella, y la posibilidad de grabar sus respuestas.

¢Por qué debe usted participar en este proyecto?

Su participacion aportard conocimientos de reflexion, analisis y critica mejorando el
conocimiento respecto de las contribuciones del CONEVAL a diversos programas sociales de
México.

Cabe recordarle que tomar o no parte en esta investigacion es una decision libre e informada,
considerando incluso que si usted accede a la entrevista tiene el derecho a detenerla en
cualquier momento que estime apropiado.

¢ Como se administrara la informacion por usted proporcionada?

Toda la informacién proporcionada sera recogida confidencialmente en un archivo protegido.
Cuando los resultados sean presentados en mi tesis, estos seran reportados anénimamente a
menos que usted consienta en que yo haga referencia a su nombre y organizacion. Por ultimo,

77



esta informacion sera completamente eliminada cuando el grado académico haya sido
otorgado.

Contacto
Si tiene cualquier otra pregunta o necesita mas informacién, por favor siéntase en la libertad
de contactar a mi profesor guia, Juan Carlos Feres:

Magister en Gestion y Politicas Publicas

Departamento de Ingenieria Industrial

Republica 701 (entrada Domeyko 2313, Segundo piso), Santiago, Chile.
Tel.: (562) 978-4043

O quien realizaréa la entrevista:
Karina Guadalupe Jiménez Velazquez
E-mail: karina.jimenez@ug.uchile.cl
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LA CONTRIBUCION DE LAS EVALUACIONES Y RECOMENDACIONES DEL
CONSEJO NACIONAL DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL
(CONEVAL) EN LA MEJORA DE LOS PROGRAMAS SOCIALES EN MEXICO.

Formulario de consentimiento informado

Por favor ponga un ticket si consiente:

¢Ha leido la Hoja de Informacion del Participante? O
¢ Tuvo usted la oportunidad de hacer preguntas acerca del proyecto? O
¢Ha recibido informacion suficiente acerca del proyecto? O

¢ Comprende usted que es libre de retirarse como participante del proyecto
en cualquier momento sin dar explicacion alguna? O

¢Esta de acuerdo en participar del proyecto? O

¢Esta de acuerdo en anonimizar / no anonimizar las citas de su entrevista a ser usadas en el
reporte de esta investigacion? (POR FAVOR PONGA UN CIRCULO EN SU PREFERENCIA)

Nombre del participante Fecha Firma

Nombre de la persona Fecha Firma
gue toma consentimiento

Contacto en caso de requerir informacion adicional

Si requiere informacion adicional, por favor sirvase contactar a la Directora de Estudios de Caso,
del Magister en Gestion y Politicas Publicas, Profesora Maria Pia Martin.

Magister en Gestion y Politicas Publicas

Departamento de Ingenieria Industrial

Republica 701 (entrada Domeyko 2313, Segundo piso), Santiago, Chile.
Tel.: (562) 978-4043
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