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El Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social y los

programas sociales
Cornelio Martinez L6pez*

Durante la LXI Legislatura se discuten iniciativas
gue impulsan reformas a la evaluaciéon de los
programas sociales y al Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social. El
presente documento pretende sistematizar los
argumentos de reforma, que entre otros cambios,
otorgaria a dicha entidad autonomia
presupuestaria, asi como complementaria de la
autonomia técnica y de gestion con la que fue

creada.

Desde 2007 fueron aprobadas en la Camara de Diputados cambios legislativos
denominados por el Ejecutivo “la reforma hacendaria por los que menos tienen”.
Durante el siguiente afio, en mayo de 2008, se aprobd la reforma constitucional en
materia de gasto publico y fiscalizacion. En virtud de estos cambios normativos, los
tres 6rdenes de gobierno han sido emplazados a evaluar los resultados que
obtengan con los recursos publicos, y administrarlos bajo los principios de
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez, a fin de satisfacer los

objetivos a los que estan destinados.?

Sucesos como la escasez de alimentos en zonas como la Tarahumara, en
Chihuahua, o los asociados al deterioro de ingresos de varias regiones del Pais
con motivo de la crisis de 2009, por no decir los vinculados a los desplazamientos

poblacionales ocasionados por la violencia, no estan siendo captados con la

! candidato a Doctor en Ciencia Politica por la FCPyS de la UNAM. El autor agradece a Sairi Pérez Gallegos
su apoyo en la busqueda de informacion, construccion de cuadros y elaboracion de gréficos.

2 \Véase SHyCP Sistema de Evaluacion del Desempefio, México, 2007 p. 7, disponible en http://goo.gl/IrMFy
(consulta, 5 de deciembre de 2011).



suficiente contundencia por la revision periddica del cumplimiento del objetivo
general de los programas®, metas y acciones de la politica de desarrollo social, ni
se traducen en planteamientos que permitan reasignar los recursos publicos

destinados a los programas sociales.

Al respecto, el primer apartado de este documento destaca la evolucion y sentido
del marco normativo que rige la evaluacion de los programas que ejecutan con

recursos publicos, especificamente los sociales.

A la luz de dicha evolucion, el segundo apartado discute las facultades actuales y
resultados presentados por el érgano encargado de las evaluaciones de los
programas sociales federales, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de

Desarrollo Social (Coneval).

Después de conocer diversos cambios sistémicos impulsados por el gobierno
federal durante los dltimos afios, en el tercer apartado se analizan la iniciativas
presentadas por diferentes grupos parlamentarios que comparten el propésito de
incidir en la evaluacion de los programas sociales, de modificar la configuracién
juridica actual de Coneval, de ampliar su actual autonomia técnica y de gestion con
autonomia presupuestaria, asi como de maximizar el uso social de la informacion
respecto de los programas sociales con el objeto de disefiar la ejecucion de

politicas con mayor impacto y menor costo.

% \/éase el numeral | del arttculo 5 del decreto que regula al Coneval, disponible en
wwwa3.diputados.gob.mx/camara/content/download/3406/.../001.pdf (consulta el 5 de diciembre de 2011)



1.- El marco legal e institucional de la evaluacién en México.

Para cumplir con sus facultades y obligaciones, el Ejecutivo Federal se organiza en
diversas instituciones que conforman la Administracién Puablica Federal (APF). La
gestion institucional se sustenta en planes y programas especificos, que se
fundamentan en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la
Ley de Planeacién.* De ese sistema deriva el Plan Nacional de Desarrollo,
documento sexenal preparado por el Ejecutivo Federal para normar
obligatoriamente sus programas institucionales, sectoriales, regionales y

especiales, asi como facilitar la coordinacién en los diferentes niveles de gobierno.>

El marco juridico mexicano que tiene incidencia en la evaluacion de politicas
y programas publicos de caracter social, consiste de: la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), asi como su Reglamento; la
Ley General de Desarrollo Social (LGDS) y su Reglamento; la Ley de Fiscalizacion
y Rendicién de Cuentas de la Federacion (LFRCF). Véase gréfica 1.

* Salvador Moreno El papel del Congreso en la evaluacién de los programas sociales sujetos a
reglas de operacién, Documento de Trabajo Cesop, disponible en
wwwa3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/006_centros_de_estudio/04_centro_de_estudios_s
ociales_y de_opinion_publica/003_accesos_directos/001_estudios_e_investigaciones/004_docume
ntos_de_trabajo/(offset)/36 (consultado el 5 de diciembre de 2011).

°> CEDRSSA, Metaevaluacion de Programas Sociales del Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable, Camara de Diputados, México, 2009.



Grafico 1

Marco institucional de la evaluacién en México
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Fuente: Tomado de Tania de la Garza y Hortensia Pérez Seldner “Avances en la Evaluacion de
Programas Federales” disponible en http://goo.gl/m71cv (Consulta el 5 de diciembre de 2011).

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria tiene por objeto
regular la programacion, la presupuestacion, la aprobacion, el ejercicio, control y
evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales. La Ley se publico el 30 de
marzo de 2006 y abrogé la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico

Federal vigente hasta entonces.

En la perspectiva de largo plazo, el desarrollo de la evaluacién de programas
sociales en México ha sido descrito por Roberto Salcedo®, asi como por Sergio

Lépez Ayllén y Ana Elena Fierro”.

A partir del sefialamiento de los autores, es posible sintetizar dos esquemas
gue dan cuenta de la evolucion del sistema de planeacion. En las gréficas 2 y 3 se
describen los antecedentes de lo que con el tiempo llegd a ser el Sistema Nacional

de Planeacién Democratica.

8 \Véase Roberto Salcedo “La importancia de los estudios y proyectos en la planeacion del desarrollo
nacional” en Federalismo y Desarrollo, Nom. 61, afio 11, enero-febrero de 1998.

" Véase Sergio Lépez Ayllén y Ana Elena Fierro “El ciclo del uso de los recursos publicos en el
ordenamiento juridico mexicano” en Merino Mauricio, Ayllén Sergio y Guillermo Cejudo La
Rendicion de Cuentas en Meéxico, Biblioteca Juridica Virtual, disponible en
http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=2800 (consulta el 24 de octubre de 2011)
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Grafica 2

EVOLUCION DE MECANISMOS DE COORDINACION Y COMUNICACION ENTRE INSTANCIAS
INVOLUCRADAS EN EL PROCESO DE PLANEACION NACIONAL

[ PROCESO DE PLANEACION ]
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Establecieron lineamientos especificos en
materia de inversién publica y estimulos
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\ 4

Reforma Administrativa 1976:
conceptualizo la planeacién en tres
ambitos bien definidos: global, sectorial y
estatal, desarrollando una metodologia
para el proceso de planeacion.

v

Este plan y los planes sectoriales e

intersectoriales estructuraron un

primer sistema nacional de planeacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Sergio Lépez Ayllon y Ana Elena Fierro “El ciclo del uso de los recursos publicos
en el ordenamiento juridico mexicano” en Merino, Mauricio, Ayllén, Sergio y Guillermo, Cejudo La Rendicién de
Cuentas en México, Biblioteca Juridica Virtual, disponible en  http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=2800
(consulta el 24 de octubre de 2011).
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En las mismas graficas, es posible apreciar su desarrollo en cuatro etapas, dos de
las cuales han ocurrido a partir de las reformas de 2006, y posteriormente, con
cambios concretados en los aflos 2007, 2008 y 2009, que forman la cuarta etapa

identificada en la grafica 3.

En las gréficas 2 y 3 se da cuenta del desarrollo de normas e instituciones
en el largo plazo, que desde su origen ha seguido la instrumentacion de la
planeacion del desarrollo nacional con la finalidad de “promover y orientar la
inversion publica de acuerdo con las prioridades y lineamientos establecidos en los
planes y programas de gobierno, asi como de atender las necesidades sociales
detectadas a nivel regional, local y municipal, estimulando la participacion de los
sectores privado y social”.?

El desarrollo de esta institucionalidad ha tenido como objeto especifico el
“fortalecimiento y evolucion de los canales y mecanismos de coordinacion y
comunicacién entre las diversas instancias involucradas en el proceso de
planeacion y de articular las acciones de gobierno con la satisfaccion de las
necesidades bésicas de la poblacién”.?

La Ley prevé que quienes ejercen el gasto publico quedan sujetos a la
obligacién de proporcionar, tanto a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) como a la Secretaria de la Funcién Publica (SFP), la informacién que éstas
soliciten, y permitir auditorias para la comprobacion del cumplimiento de las

obligaciones legales.

8 VVéase Roberto Salcedo “La importancia de los estudios y proyectos en la planeacion del desarrollo
nacional” en Federalismo y Desarrollo, Nam. 61, afio 11, enero-febrero de 1998. p.14
9 .

Ibid p.15
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Tradicional
(Ver Gréfica 2)

Gréafica 3
EVOLUCION DEL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION Y EVALUACION EN MEXICO
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y presupuestacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Sergio Lopez Ayllon y Ana Elena Fierro “El ciclo del uso de los recursos publicos en el
ordenamiento juridico mexicano” en Merino, Mauricio, Ayllén, Sergio y Guillermo, Cejudo La Rendicién de Cuentas en México,
Biblioteca Juridica Virtual, disponible en http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?I=2800 (consulta el 24 de octubre de 2011)
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La accion publica del gobierno tiene un régimen juridico-administrativo comun,
compuesto principalmente por la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal; la Ley de Planeacion; La Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria; la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico y sus reglamentos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion, entre los

mas importantes.*°

En cuanto a las evaluaciones de los programas sociales, las leyes
enunciadas basicamente se refieren a la evaluacién del gasto publico, pero no de

los resultados que se obtuvieron con el ejercicio del gasto.**

Al respecto, en 2001 el Congreso establecié la obligaciébn de las
dependencias de realizar evaluaciones externas en aquellos programas que

reciben recursos fiscales y estan sujetos a reglas de operacion.

De esa forma, se configur6 un conjunto de etapas que al decir de Lépez
Ayllon y Elena Fierro,» conformaron un escenario del uso de recursos publicos —
véase cuadro 1- en gque los principios que guian a cada de sus etapas son distintos,
y solamente en algunos casos coinciden parcialmente. De hecho, en solamente
cuatro de las seis etapas en que se segmenta el uso de los recursos publicos, se
comparte el principio de honradez; en tres de ellas se comparten los principios de

transparenciay eficiencia.

1% 1bid, p. 27.

" |bid p. 28.

12 Sergio Lépez Ayllén y Ana Elena Fierro “El ciclo del uso de los recursos publicos en el
ordenamiento juridico mexicano” en Merino Mauricio, Ayllon Sergio y Guillermo Cejudo La
Rendicion de Cuentas en México, Biblioteca Juridica Virtual, disponible en
http://www.bibliojuridica.org/libros/libro.htm?1=2800 (consulta el 24 de octubre de 2011).
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Cuadro 1

PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN EL USO DE LOS RECURSOS PUBLICOS

PLANEACION | PRESUPUESTACION EJERCICIO FISCALIZACION | RESPONSABILIDAD | CONTABILIDAD | INFORMACION
EVALUACION
Art. 134 Art.134 Art. 79 Art. 108,109y 113 Art. 26 b
Art. 26 a Objetivo: Objetivo: Objetivo: Objetivo: Art. 73 Objetivo: Contar
Objetivo: Presupuesto con base | Asegurar las Evaluar los Sancionar el actuar o con un sistema
organizar un en resultados. mejores resultados de la indebido de los Objetivo: nacional de
sistema nacional condiciones gestion financiera | servidores publicos. Lograr una informacion
de planeacion para el Estado y comprobar si contabilidad estadistica y
democratica. Evaluacion por | se ha ajustado al geografica cuyos
. . gubernamental
una instancia presupuesto y datos sean
técnica verificar el que proporcione | oficiales y de uso
independiente | cumplimiento de informacion obligatorio para
del 6rgano de los objetivos - todos los niveles
o . armonica y )
fiscalizacion. contenidos en los o de gobierno.
programas. hegeménica en
Principios: Principios: Principios: Principios: Principios: los tres niveles Principios:
Democracia Transparencia Transparencia Posteridad Lealtad de gobierno y en Accesibilidad
Solidez Eficacia Eficiencia Anualidad Eficiencia Transparencia
Dinamismo Economia Economia Legalidad Legalidad los tres paderes Objetividad
Permanencia Eficiencia Eficacia Definitividad Imparcialidad Independencia
Equidad Honradez Honradez Imparcialidad Honradez.
Honradez

Fuente: Tomado de Sergio Lépez Ayllén y Ana Elena Fierro “El ciclo del uso de los recursos publicos en el ordenamiento juridico mexicano” en
Merino, Mauricio, Ayllén, Sergio y Guillermo, Cejudo La Rendicién de Cuentas en México, Biblioteca Juridica Virtual, disponible en
http://goo.gl/xkgKR (consulta el 24 de octubre de 2011).
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En materia de planeaciéon y evaluacién, en los ultimos afios y como parte de las
acciones realizadas en la administracion del Presidente Calderdn, destaca el
Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 2008-2012 (el Pronafide),
gue establecid como uno de los objetivos de politica fiscal del gobierno mexicano,
el mejoramiento de la asignacion y ejecucion del gasto, mediante la evaluacion de
resultados, mayor transparencia y rendicién de cuentas.

El 7 de mayo de 2008 se publico en el Diario Oficial de la Federacién (DOF)
la reforma constitucional en materia de gasto publico y fiscalizacion, la cual forma
parte de lo que el gobierno federal denomin6 como La Reforma Hacendaria por los
gue Menos Tienen. En virtud de esta reforma, los tres 6rdenes de gobierno se han
comprometido a evaluar los resultados que obtengan del ejercicio de los recursos
publicos, y administrarlos bajo los principios de eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez, a fin de satisfacer los objetivos a los que estén
destinados.

La administracion del gobierno federal 2006-2012 ha reiterado en distintos
espacios su impulso a modificaciones estructurales tanto al proceso como a los
elementos que influyen en la asignacién de recursos a sus actividades. Ha
enfatizando en la alineacion de politicas y programas publicos para conocer
oportunamente en qué se gasta, pero sobre todo, qué resultados se obtienen con
la utilizacion del presupuesto.

Esta orientacion incluye, entre otras medidas, adecuar el marco normativo,
impulsar un conjunto de acciones de mejora en el desempefio de las instituciones,
y promover el uso amplio de herramientas metodologicas de planeacién, analisis y
evaluacion, a fin de lograr que la toma de decisiones incorpore, sistematicamente,
consideraciones sobre los resultados obtenidos y esperados de la aplicacién de
los recursos publicos, que la misma motive a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal (APF) a lograrlos, y que impulse iniciativas para
mejorar su operacion e interrelacion con la ciudadania.

Lo anterior implica que se ajusten y fortalezcan los mecanismos de

coordinaciéon entre los responsables de la ejecucion de las actividades y

10



programas presupuestarios, y las areas de planeacion, evaluacion, presupuesto,
control y vigilancia.

Asimismo, el Ejecutivo Federal ha puesto en marcha la implantacion del
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), como uno de los principales
componentes del Presupuesto Basado en Resultados (PBR). A partir del SED el
Ejecutivo ha intentado generar una nueva dindmica que refuerce el vinculo entre el
proceso presupuestario con las actividades de planeacion, asi como con las de
ejecucion y evaluacion de las politicas, programas e instituciones publicas.

El SED se ha presentado, fundamentalmente por la SHyCP, como una
estrategia para configurar un esquema eficaz para la toma de decisiones
presupuestarias que abarque informacion objetiva respecto del disefio,
pertinencia, estrategia, operacion y resultados de las politicas y programas
publicos.

Los principales componentes del SED son —véase gréfica 4- un conjunto
de evaluaciones a los programas, a las instituciones y a las politicas publicas, asi
como un agregado de acciones estratégicas para mejorar el quehacer de la
administracion publica en que se toma como referente fundamental el beneficio y

satisfaccion de la sociedad.

El resultado es el control interno de una responsabilidad compartida
entre dos secretarias globalizadoras: la Secretaria de la Funcién Publica y la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

11



Grafica 4

Gestion para Resultados, Presupuesto Basado en Resultados y Sistema de Evaluacién del Desempefio
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}'r Marco Legaly Normativo \Il
Fuente: SHyCP Sistema de Evaluacion del Desempefio, México. 2007 disponible en

http://www.hacienda.gob.mx/EGRESOS/pbr/docs_consultta/directricessed.pdf p. 9 (consulta el 5
de diciembre de 2011).

No deja de llamar la atencion la perspectiva que desde el tema de
rendicion de cuentas ha sefalado la investigadora Maria del Carmen Pardo. Para
ella, “el ambito ejecutivo de gobierno parece estar en construccién,” y al parecer,
‘esta superpuesta en una estructura disefiada a lo largo de los afios para

garantizar el control, mas que la rendicién de cuentas”.*®

13 Maria del Carmen Pardo Los Mecanismos de rendicién de cuentas en el &mbito del gobierno mexicano,
Documento de Trabajo CIDE-DAP México, 2010 p. 43
12
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2.- Las alcances de Coneval en materia de evaluacién de programas

sociales.

Desde 2004 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la Ley General de
Desarrollo Social, ordenamiento relacionado con la evaluacién de los programas
sociales. La misma fue aprobada de forma unanime en la Camara de Diputados

en noviembre de 2003.*

En dicha Ley se cred el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval) como organismo publico descentralizado, con
personalidad juridica, patrimonio propio, con autonomia técnica y de gestién.'® En

la misma, se fij6 que el Coneval®*®

tiene ademas la tarea de revisar periddicamente
el cumplimiento del objetivo social de los programas, metas y acciones de la
politica de desarrollo social, para corregirlos, modificarlos, adicionarlos,
reorientarlos o suspenderlos total o parcialmente. Para llevar a cabo esa tarea el

Coneval coordina la evaluacion externa de los programas sociales.

La Ley General de Desarrollo Social hace obligatorio para la evaluacién que
los programas sociales incluyan los indicadores de resultados, gestion y servicios
para medir su cobertura, calidad e impacto en todos los niveles de gobierno.
Ademas, los indicadores deben reflejar el cumplimiento de los objetivos sociales

de los programas, asi como los procedimientos y la calidad de los servicios.

El mismo instrumento determina que antes de aprobar los indicadores de
resultados, el Coneval debera someterlos a la consideracion de la SHCP y de la
Camara de Diputados por conducto de la Auditoria Superior de la Federacion,

para que emitan las recomendaciones pertinentes.

1 Esta Ley fue el resultado de la dictaminarian conjunta de cuatro iniciativas presentadas en la
Céamara de Diputados y una minuta de la Camara de Senadores.

> véase art. 81 de la Ley General de Desarrollo Social, disponible en
diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/264.pdf (consulta 5 de diciembre de 2011).

16 Véanse al respecto los articulos 72 al. 80 de la misma Ley.
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La ley establece que la evaluacion serd anual y los resultados de las
evaluaciones deberan ser publicados en el Diario Oficial de la Federacion y se
entregaran a las Comisiones de Desarrollo Social de las Camaras de Diputados y

de Senadores del Congreso de la Unién, y a la Secretaria de Desarrollo Social.’

En los mismos lineamientos se establecid la elaboracion de un programa
anual de evaluacion; también que las dependencias y las entidades deben realizar
una evaluacion de Consistencia y Resultados a todos los programas federales

sujetos a reglas de operacion.*®

Los lineamientos establecen dos tipos de evaluacion: la de Programas
federales y las evaluaciones estratégicas; éstas se aplican a un programa o

conjunto de programas en torno a las estrategias, politicas e instituciones.

La evaluaciones de programas federales se dividen, como lo muestra la
grafica 5, en varios tipos: 1) de consistencia y resultados: en ellas se analiza el
disefio y desempefio global de los programas federales para mejorar su gestion y
medir el logro de sus resultados con base en la matriz de indicadores; 2) de
indicadores: aqui se analiza mediante trabajo en campo la pertinencia y alcance
de los indicadores de un programa federal para el logro de resultados; 3) de
procesos: analiza mediante trabajo de campo si el programa lleva a cabo su
procesos operativos de manera eficaz y eficiente y si contribuye al mejoramiento
de la gestion; 4) de impacto: identifica el cambio en los en los indicadores a nivel
de resultados atribuible a la ejecucion del programa federal; 5) especifica: son
aquellas evaluaciones no comprendidas en el lineamiento y que se realizan

mediante trabajo de gabinete y/o de campo.*®

7 véanse Articulos 78 y 79 de la Ley General de Desarrollo Social.

8 Coneval, Informe de Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora de Programas
Federales 2008. Proceso de Evaluacion Externa 2008 del Gobierno Federal, México, 2009,
(consulta en coneval.gob.mx).

¥ SHCP, SFP, Coneval, Lineamientos..op. cit.
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Grafica b
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Fuente: Tomado de Tania de la Garza y Hortensia Pérez Seldner “Avances en la Evaluacién de
Programas Federales” disponible en http://goo.gl/m71cv (Consulta el 5 de diciembre de 2011).

Asimismo, los lineamientos establecen que las evaluaciones se llevaran a cabo
por evaluadores externos con cargo al presupuesto de la dependencia o entidad
responsable del programa federal, o por el Coneval en el ambito de su
competencia. También determina que los resultados de las evaluaciones deben

formar parte del Sistema de Evaluacion del Desempefio.

En el afio 2007, para dar seguimiento a los resultados y recomendaciones
de las evaluaciones, el Coneval y las secretarias de Hacienda y Crédito Publico y
de la Funcion Publica emitieron el Mecanismo para el Seguimiento de los
Aspectos Susceptibles de Mejora derivados de Informes y Evaluaciones Externas
a Programas Federales 2008, que tuvo como objetivo establecer un procedimiento
general para dar seguimiento a los aspectos susceptibles de mejora de los
resultados de evaluaciones de consistencia y resultados, y de disefio de 2007.
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En el proceso participaron 91 programas federales de 11 dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal. Para ese efecto el Coneval emitié
los términos de referencia de los dos tipos de evaluaciones.

En marzo de 2008, por primera vez el Congreso recibié del Ejecutivo 116
evaluaciones externas (evaluaciones de consistencia y resultados), coordinadas
junto con la Coneval, la SHyCP y la SFP. Dichas evaluaciones, de las que se
podian extraer recomendaciones generales de sus resultados, analizan el disefio,
los resultados de planeacion estratégica, cobertura, objetivos, asi como la
satisfaccion de beneficiarios de los programas sociales. Al finalizar ese mismo
afo, 145 programas federales habian elaborado matrices de marco légico para

mejorar los indicadores de planeacion y desemperfio.

En el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010 se
establecieron las directrices de los programas sujetos a reglas de operacion, pera
emitir las reglas respectivas, o para mejorar el desempefio, la operacion y la
transferencia de tales programas, asi como reforzar la corresponsabilidad de las
entidades ejecutoras. Ademas se instruy0 a las dependencias y entidades para

llevar a cabo las evaluaciones de desempefio.?

En un recuento del periodo 2007- 2010 es posible apreciar que
prevalecieron evaluaciones de consistencia y resultados en 2007 y predominé la

realizacion de evaluaciones especificas de desempefio a partir de 2008.

0 Camara de Diputados, “Dictamen de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica con Proyecto
de Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2010”, Gaceta
Parlamentaria, 17 de noviembre, México, p. 13.
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Cuadro 2
EVALUACIONES 2007-2010

TIPOS DE 2007 2008 2009 2010 TOTAL
EVALUACION
Politica de 1 1
Desarrollo Social
Consistenciay 106 - - - 106
resultados
Disefio 13 22 29 3 67
Impacto 1 4 4 1 10
Especificos 6 2 1 - 9
Estratégicas 2 - 2 4
Especificade - 131 127 136 394
desempefio
Procesos - - 5 - 5
Complementarias - 13 9 - 22
TOTAL 128 173 175 142 618

Fuente: Tomado de Tania de la Garza y Hortensia Pérez Seldner “Avances en la Evaluacién de
Programas Federales” disponible en http:/goo.gl/m71cv (Consulta el 5 de diciembre de 2011).

Para el ejercicio 2010 se agrego que la Auditoria Superior de la Federacion,
en el marco de la cuenta publica, esta facultada para revisar el cumplimiento de
los programas y el impacto de las reglas de operacién en la ejecucion de los
mismos. Asimismo, que las dependencias o entidades responsables de los
programas tienen la responsabilidad de elaborar sus reglas de operacion que
deben contar como minimo los siguientes elementos: objetivos; lineamientos
generales que incluyen cobertura, poblacion objetivo, caracteristicas de los
apoyos, beneficiarios, criterios y procedimientos de seleccion, elegibilidad,
requisitos, derechos, obligaciones y sanciones, entre otros; lineamientos
especificos que comprenden las instancias ejecutoras, normativas, de control y
vigilancia; informes programatico-presupuestario; evaluacion tanto interna como
externa, matriz de indicadores de resultados; seguimiento, control y auditorias;
quejas y denuncias, y anexos como la convocatoria, cédula de registro de
aspirantes, convenio de coordinacion, de informe financiero, de fideicomisos y

seguimiento de apoyos pagados.*

! Gilberto Fuentes Duran, “Reglas de Operacion de los programas del Gobierno Federal: Una
revision de su justificacién y su disefio”, Documento de trabajo No. 71, Cesop, Camara de
Diputados, México, 2009, p. 13.
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A partir de esta dinamica de crecimiento del nUmero de evaluaciones, de
definiciones de instancias participantes y sus competencias, ha sido posible
apreciar un incremento significativo del numero de programas que realizaron el
seguimiento a las recomendaciones de las evaluaciones externas en que
participaron 150 programas federales de 15 dependencias y entidades, tal como

se muestra en el Gréfico 5.

Grafica b
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Fuente: Coneval, Informe de Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora de

Programas Federales 2010, disponible en coneval.gob.mx. (consulta 5 de diciembre de 2011).

De las 618 evaluaciones realizadas hasta 2010 de los programas federales,
es posible advertir que se distribuyen por tipo de evaluacion, conforme lo sefiala el
Grafico 6. Destaca que casi 85% corresponde a las evaluaciones especificas de

desemperio, de disefio y procesos.
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Grafico 6
Tipos de Evaluacion de Programas Federales
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Fuente: Tomado de Coneval, Informe de Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de
Mejora de Programas Federales 2010, disponible en coneval.gob.mx. (Consulta 5 de diciembre de
2011).

En un recuento a la mitad del periodo 2007-2010, esto es en 2009, el
CONEVAL reporto6 la Evaluacion Especifica de Desempefio de 131 programas, El
peso de evaluacion representa 45% de las fuentes analizadas por las
dependencias y entidades para la seleccion de los (ASM) Aspectos Susceptibles
de Mejora. Este mismo peso es posible observarlo por dependencia o entidad en
el Gréfico 7.
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Gréfico 7
Tipo de evaluaciones realizadas a programas federales por dependencia o
entidad en 2009
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Fuente: Tomado de Coneval, Informe de Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de
Mejora de Programas Federales 2009, disponible en coneval.gob.mx. (Consulta 5 de diciembre de
2011).

Con el propésito de mejorar los programas de desarrollo social mediante la
definicion de acciones en la Comision Nacional de Desarrollo Social y en la
Comision Intersecretarial de Desarrollo Social, el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) ha propuesto la publicacion
periodica del Informe de Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora de
Programas Federales de Desarrollo Social. Su version mas actualizada
corresponde a 2010.

Desde 2009 y por tres ocasiones consecutivas, el CONEVAL, en conjunto
con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de la
Funcion Pudblica (SFP), han emitido el Mecanismo para el seguimiento a los

aspectos susceptibles de mejora derivados de informes y evaluaciones a los
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programas presupuestarios de la Administracion Publica Federal®

, con el objetivo
de mejorar los programas presupuestarios mediante la institucionalizaciéon del

proceso de seguimiento a recomendaciones derivadas de evaluaciones externas.

En el proceso reportado para 2010 de seguimiento a aspectos susceptibles
de mejora de este ejercicio fiscal, participaron 13 dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal (APF), quienes en conjunto seleccionaron 413
aspectos susceptibles de mejora derivados de evaluaciones realizadas a 108

programas federales.

De acuerdo con la clasificacién establecida por el Mecanismo, en el proceso
se identificaron 370 aspectos especificos (90%), que son aquéllos cuya soluciéon
compete a las unidades responsables; 17 aspectos institucionales (4%), cuya
solucion requiere de la intervencion de una o varias areas de la dependencia o
entidad; 16 aspectos interinstitucionales (4%), los cuales demandan la
participacion de mas de una dependencia o entidad; asi como 10 aspectos
intergubernamentales (2%), cuya solucion demanda la intervencion de gobiernos

estatales o municipales.

En la identificaciobn de sus niveles de prioridad (alta, media, baja), los
resultados apuntan que 55% de los aspectos susceptibles de mejora identificados
fue catalogado como de alta prioridad respecto de la afectacién al cumplimiento
del propoésito del programa, 32% se clasific6 como de media prioridad y 13%

restante se consider6 como de baja prioridad.

En la etapa de selecciébn de los Aspectos Susceptibles de Mejora, las
dependencias y entidades identificaron 871 ASM, tal como se muestra en el

Grafico 8.

22 LLos Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM) se definen como hallazgos, debilidades, oportunidades y
amenazas identificadas por los evaluadores, en la evaluacion externa y/o informes, que pueden ser atendidos
para la mejora de los programas.
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Grafico 8
Distribucion porcentual de Aspectos Susceptibles de Mejora por
dependencia o entidad 2010
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Fuente: Tomado de Coneval, Informe de Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de
Mejora de Programas Federales 2010, disponible en coneval.gob.mx. (consulta 5 de diciembre de
2010).

Este mecanismo de identificacion de Aspectos Susceptibles de Mejora en las
dependencias o entidades, sin duda alguna, se corresponde con un esfuerzo que
intenta identificar y sistematizar acciones para mejorar el proceso presupuestario,
puede después de gestar varios acuerdos interinstitucionales y especializados,
guedar en esfuerzos en que se diluyen las responsabilidades en la identificacion
de actores y su accion coordinada, plazos y sentido de oportunidad que trascienda
no solamente compromisos que competen al sector social, sino a los de caracter

intergubernamental.

A pesar de estos resultados presentados, para investigadores como
Maria del Carmen Pardo® la posibilidad de contrastar metas con resultados no

forma parte aun de las practicas interiorizadas en la Administracién Publica

23 \Véase Maria del Carmen Pardo Op, Cit. p 44
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Federal, lo que resulta en la posibilidad de llegar a identificar quién debe
rendir cuentas, a quién se le deben rendir las cuentas, pero no la materia sobre
la que se debe rendir cuentas, y menos aun las consecuencias que debian

derivarse de las fallas o incumplimiento en ese flujo.

La autora sefiala que no se ha dado un debate de fondo que clarifique
gué es lo que se quiere en materia de rendicidon de cuentas, situacion que ha
repercutido en el disefio de estrategias. Respecto a los 6rganos internos de
control, la misma autora define que a pesar de constituir desde el punto de vista
juridico, la instancia mas relevante para propositos de control, existen datos en
relacion con esfuerzos encaminados a transformarlos en mecanismos que
coadyuven, mediante esquemas que favorezcan la medicion del desempefio, de

manera mas evidente a la rendicion de cuentas.

Otra limitante que identifica es que las relaciones que se han
construido para integrar una estructura de rediciébn de cuentas no incorporan
ningun tipo de retroalimentacién sistemética, lo que hace que el flujo termine, la
mayor parte de las ocasiones, en la entrega de informes, sin que esto incida en

ningun tipo de cambio.

Considerando el impacto directo en la poblacion que tienen algunas
acciones del gobierno, como son los servicios publicos y las politicas sociales,
tendria mayor sentido que sea en estas areas en las que se introduzcan
acciones concretas de rendicibn de cuentas y que se hagan efectivos los
mecanismos y espacios de participacion para el control social ya existentes,
siempre y cuando la participacion que se promueva tenga repercusiones

en la toma de decisiones.

Para el resto de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, el establecimiento de unos lineamientos basicos generales, que
las obliguen a presentar un resumen de su gestién a la ciudadania de forma

periodica, podria ser importante.
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Esto no tiene que ver necesariamente con la participacion activa de los
ciudadanos en todas las areas del quehacer gubernamental, sino con el
mejoramiento de la informacion que genera el gobierno federal, que permita
transmitir a la ciudadania lo que se hace y las justificaciones para hacerlo de
esa manera, pero también estd relacionado con el mejoramiento de los

procesos de sancion a irregularidades.

Para la misma autora, las mejoras a los sistemas de rendicion de cuentas
no pueden limitarse al desarrollo de instrumentos y mecanismos de evaluacion
ciudadana de las acciones de gobierno. Un desafio fundamental consiste en
abandonar el modelo tradicional centrado en la administracion y control de los
recursos publicos y sustituirlo por un modelo orientado hacia la satisfaccion
de los usuarios y la valoracion de resultados. Para ello, también se requiere
realizar transformaciones y modernizar el proceso presupuestario en todas

sus etapas: programacion, ejecucion, control y evaluacion.

El sentido de algunos de los retos en materia de la evaluacion de los
programas sociales puede bosquejarse a partir de las observaciones de la
Auditoria Superior de la Federacion respecto a la presentacion de resultados del
programa de evaluacion, cuyos alcances apuntan al propio desempefo reciente
del Coneval:?*

e Como resultado de las evaluaciones realizadas el CONEVAL emitio
30 diferentes recomendaciones de caracter general, cuyo grado de
agregacion no permite verificar de manera especifica cuantas y
cudles recomendaciones fueron dirigidas a los programas, a las
metas y a las acciones de la politica de desarrollo social, ni verificar
cuantas y cuales fueron para corregirlos, modificarlos, adicionarlos,

reorientarlos y suspenderlos total o parcialmente.

* ASF, Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2009. Informe
Ejecutivo, Camara de Diputados, México, 2011, pp. 111-114.
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El Consejo no dispuso de informacibn que permita medir la
contribucion de la evaluacion de los programas sociales en la mejora
de los procesos de planeacion, operacion, ejecucion y evaluacion de
la politica de desarrollo social.

En 2009, el CONEVAL no habia enviado a consideracion de la SHCP
ni de la Camara de Diputados, por conducto de la ASF, los
indicadores de resultados, gestion y servicios de los programas
sociales.

Durante la auditoria se remitieron a la ASF los indicadores de tres
programas, que representan el 2.1% de los 145 programas sociales
incluidos en 2009 en el inventario de programas sociales.
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3.- Discusion producto del andlisis de las iniciativas presentadas en la LXI

Legislatura respecto a la evaluacion de los programas sociales y el Coneval.

Durante la LXI Legislatura se han presentado siete iniciativas que desde diferentes

enfoques plantean modificaciones de naturaleza juridica del Coneval.

Las dos primeras fueron presentadas el 23 de marzo de 2010 (véase
cuadro 2), mientras que cinco fueron presentadas durante febrero de 2011. Cuatro
fueron presentadas por miembros del grupo parlamentario del PRI, dos por el PAN

y solamente una por integrantes de diversos grupos parlamentarios.

En todas las iniciativas se propone la modificacién de diversos articulos de
la Ley General de Desarrollo Social. Son cuatro las inquietudes basicas que las

originan y son descritas en la exposicién de motivos de las iniciativas:*

1. La necesidad de garantizar que Coneval tenga capacidad para replantear la

politica social.

2. Maximizar el uso social de la informacién respecto de los programas

sociales.

3. Lograr un mayor eficiencia, control social de los recursos publicos, mayor
responsabilidad de los funcionarios en su uso, asi como en la rendicion de

cuentas y el monitoreo y evaluacion de las politicas y programas sociales.

4. Hacer vinculantes las recomendaciones emitidas por el Coneval ligadas al

desemperio de los programas.

En sintesis, lo que se busca es ampliar la posibilidad de generar sinergias en la

mejora del ejercicio del gasto, rendicion de cuentas y transparencia.

% \/éanse cuadros 2A y 2B en anexo.
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Destaca, por sus alcances organizacionales, la iniciativa presentada por el

Diputado Carlos Flores Rico, quien propone modificaciones a la Ley Federal de

Entidades Paraestatales con la finalidad de:

"Transformar la configuracion juridica actual del Coneval a la de un
organismo publico descentralizado, no sectorizado, de la administracion
publica federal, con personalidad juridica y patrimonio propios; autonomia
técnica de gestidbn presupuestaria, mediante el uso de mecanismos
interinstitucionales de colaboracion entre poderes, fundamentalmente en el
proceso de designacion de su director general, con necesidad de

autonomia”.?®

Un supuesto que comparten dos de las siete iniciativas es que mediante la

modificacion de la actual mecanica de nombramientos de funcionarios del Coneval

se puede fortalecer su autonomia.

Una de las iniciativas, la del Diputado Carlos Flores Rico, tiene prevista la

definicion de los nombramientos en un plazo maximo de treinta dias, a partir del

siguiente razonamiento:

“El Titular del Ejecutivo Federal nombraria al director general del Coneval,
pero correspondera a la Camara de Diputados objetar o no dicho
nombramiento por mayoria, perteneciendo esta facultad a la Comision
Permanente del Congreso de la Union en los recesos de la primera, con la
misma votacion. Para ello, en uno o en otro caso, el 6rgano legislativo

tendria hasta treinta dias naturales para resolver sobre la objecién o no.”*’

% \/éase cuadro 2B del anexo.

27 |pid.
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Cuadro 2

Iniciativas de reforma respecto a la evaluacion de los programas sociales y el Coneval en la LXI Legislatura

Presentada por

Iniciativa del Dip.
Gerardo Sanchez

y suscrita por
diversos
integrantes de
grupos

parlamentarios.

Iniciativa del Dip.

Jesls Giles
Sanchez y
suscrita por
integrantes del
grupo

parlamentario del
PAN.

Iniciativa del Dip.
José  Francisco
Yunes Zorrilla, del
Grupo
Parlamentario del
PRI.

Iniciativa del Dip.
José  Francisco
Yunes Zorrilla, del
Grupo
Parlamentario del
PRI.

Iniciativa del
Dip. Carlos
Flores Rico, del
Grupo
Parlamentario
del PRI.

Iniciativa de la

Dip. Claudia
Ruiz Massieu
Salinas, del
grupo

parlamentario
del PRI.

Iniciativa del Dip.
Carlos Meillon
Johnston y suscrita
por integrantes del
grupo

parlamentario
PAN.

del

Fecha de
presentacion

23-marzo de 2010

23-marzo de 2010

24 -febrero - 2011

24-febrero- 2011

24-febrero—2011

28-febrero—2011

28- febrero - 2011

Tramite

Turnada a la

Comision de
Desarrollo Social.
Gaceta

Parlamentaria,
nimero 2982-1V,
martes 6 de abril
de 2010. (732)

Turnada a la

Comision de
Desarrollo Social.
Gaceta

Parlamentaria,
nimero 2982-1V,
martes 6 de abril
de 2010. (741)

Turnada a la
Comisién de
Desarrollo Social.
Prérroga por 45
dias, otorgada el
miércoles 25 de
mayo de 2011,
con base en el

articulo 183,
numeral 2, del
Reglamento de la
Camara de
Diputados.
Gaceta

Parlamentaria,

Turnada a la
Comisién de
Desarrollo Social.
Prérroga por 45
dias, otorgada el
miércoles 25 de
mayo de 2011,
con base en el

articulo 183,
numeral 2, del
Reglamento de la
Camara de
Diputados.
Gaceta

Parlamentaria,

nimero 3211-lll,
martes 1 de
marzo de 2011.
(2104)

nimero 3211-lll,
martes 1 de
marzo de 2011.
(2103)

Turnada a las
Comisiones
Unidas de
Desarrollo

Social y de
Gobernacién.
Prérroga por 45
dias, otorgada
el miércoles 4
de mayo de
2011, con base
en el articulo
183, numeral 2,
del Reglamento
de la Camara de
Diputados.
Gaceta
Parlamentaria,
nimero  3208-
IV, jueves 24 de
febrero de 2011.
(1899)

Turnada a la
Comision de
Desarrollo
Social.

Gaceta
Parlamentaria,
nimero  3213-
VI, jueves 3 de
marzo de 2011.
(1985)

Turnada a la
Comision de
Desarrollo Social.
Gaceta
Parlamentaria,
nimero  2982-1V,
martes 6 de abril
de 2010. (736)

Fuente: Elaboracion propia a partir de iniciativas publicadas en la Gaceta Parlamentaria los dias 23 de marzo de 2010, 24 y 28 de

febrero de 2011, disponibles en http://gaceta.diputados.gob.mx/ (consultado el 10 de diciembre de 2011).
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http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/abr/20100406-IV.html#Ini20100406-10
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/abr/20100406-IV.html#Ini20100406-10
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/abr/20100406-IV.html#Ini20100406-3
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/abr/20100406-IV.html#Ini20100406-3
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/mar/20110301-III.html#Iniciativa14
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/mar/20110301-III.html#Iniciativa14
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/mar/20110301-III.html#Iniciativa10
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/mar/20110301-III.html#Iniciativa10
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/feb/20110224-IV.html#Iniciativa20
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/feb/20110224-IV.html#Iniciativa20
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/mar/20110303-VIII.html#Iniciativa1
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2011/mar/20110303-VIII.html#Iniciativa1
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/abr/20100406-IV.html#Ini20100406-16
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/abr/20100406-IV.html#Ini20100406-16

Ademas, en el caso del mismo nombramiento, en la iniciativa referida se argumenta
que con el uso de la figura de intervencion del Legislativo se ejerceria la facultad
como organo de control y vigilancia a través de analizar perfiles y aptitudes de los

interesados en dirigir el Coneval.

La ampliacion de la autonomia en la iniciativa del Diputado Yunes se
menciona enfoca en la necesidad de que las opiniones y resoluciones del Coneval
sean acatadas por los organismos evaluados, mientras que en el caso de la

propuesta del Diputado Flores Rico, se esgrime como argumento central:

“‘Coneval requiere contar con una mayor autonomia a fin de lograr hacer
exigible plenamente el uso de la informacion de las evaluaciones en las
decisiones del gobierno, y para consolidar los mecanismos para mejorar la
planificacion de los programas sociales y la medicion de los resultados del

presupuesto federal destinado al desarrollo social.”?®

Este razonamiento estd relacionado con sefialamientos sobre el caracter
vinculante de las recomendaciones del organismo. Al respecto es posible identificar
gue como parte de las propuestas de los diputados propone modificaciones a la Ley
General de Desarrollo Social, “para otorgarle la facultad al Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica Social, ser el ente que construya, consolide y ponga a
disposicion tanto de autoridades como de la ciudadania, un padrén Unico de

beneficiarios de los programas sociales.”®

De hecho, la propuesta del Diputado Flores Rico apunta la necesidad de
garantizar que las dependencias y entidades publicas impulsen la correccién,
modificacion, adicién, reorientacion, suspension total o parcial de los programas,
metas y acciones de la politica de desarrollo social, con base en los resultados de las

evaluaciones realizadas.

%8 1bid.
% bid.
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Estas inquietudes pueden llevar a plantear una discusion respecto de otorgar
al Coneval el caracter vinculante de sus resoluciones, pues contrasta con ejemplos
de referencia internacional como del PNUD que plantean la separacion de roles entre

el evaluador y los responsables de las decisiones de la politica pablica o gerentes.*°

Asimismo, el Diputado Flores Rico propone que el Coneval tenga bajo su
responsabilidad establecer los lineamientos que deberan observar las dependencias
y entidades publicas para elaborar el diagnéstico acerca de la conveniencia,
viabilidad y eficiencia para crear un nuevo programa O una nueva accién de

desarrollo social a su cargo.

Una de las facultades basicas propuestas por el Diputado Yunes es que se
construya, consolide y ponga a disposicion tanto de autoridades como de la

ciudadania, un padrén unico de beneficiarios de los programas sociales.

En funcion de garantizar la autonomia del Coneval, dos de las iniciativas
presentadas durante la LXI Legislatura abordan en la necesidad de modificar la
forma en que se asigna presupuesto al Coneval: por un lado se encuentra la
propuesta de suprimir la intermediacién de la Sedesol para aprobar el presupuesto
del Coneval, y en cambio asignar desde la Cadmara de Diputados un monto directo
bajo la modalidad de organismo publico descentralizado.

En materia de transparencia, dos de las iniciativas presentadas abordan el
tema, desde el uso de un padrén Unico de beneficiarios que evite la duplicidad de

%0 yyéase Pnud Manual de Planificacién, Seguimiento y Evaluacion de los resultados

de desarrollo, Nueva York, EUA, 2009 p. 8 “La evaluacion es una valoracion rigurosa e
independiente de actividades finalizadas o en curso para determinar en qué medida se estan logrando
los objetivos estipulados y contribuyendo a la toma de decisiones. La evaluacién, al igual que el
seguimiento, se puede aplicar a muchas cosas, incluidas una actividad, un proyecto, un programa,
una estrategia, una politica, un tema, un sector o una organizacion. La distincién clave entre las dos
es que las evaluaciones son hechas de forma independiente para proporcionar a los gerentes y al
personal una valoracién objetiva sobre si estdn o no estan bien encaminados. Ademas, son mas
rigurosas en sus procedimientos, disefio y metodologia, y generalmente implican un analisis mas
amplio. Sin embargo, los objetivos del seguimiento y la evaluacion son muy similares: proporcionar
informacion que ayude a tomar decisiones mas acertadas, mejorar el desempefio y alcanzar los
resultados planeados.”
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recursos publicos en la atencién de la desigualdad, a tomarse en cuenta en las
evaluaciones de impacto y el desempefio de los programas ejecutados por
cualquiera de los tres 6rdenes de gobierno y otorgando al mismo organismo el papel

de garante de su manejo con lato rigor metodolégico y profesional.

En otra iniciativa se propone que Coneval rinda un informe anual sobre el
desempeiio de sus actividades asi como otro del ejercicio presupuestal. De ambos
informes se prevé su envio a la Auditoria Superior de la Federacion, asi como a las

comisiones de Desarrollo Social de las Cadmaras de Diputados y de Senadores.
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4.- Comentarios Finales:

Desde 2004 la Ley General de Desarrollo Social ha regulado el
funcionamiento del Coneval, que tiene como objetivo normar y coordinar la
evaluacion de las politicas y programas publicos de desarrollo social, asi como
establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificaciéon y medicion de
la pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha

actividad.

Es posible sintetizar dos esquemas que dan cuenta de la evolucién del
sistema de planeacién. En los Ultimos afios es posible sefialar cuatro etapas, dos de
las cuales han ocurrido a partir de las reformas de 2006, y posteriormente, con
cambios concretados en los afios 2007, 2008 y 2009. Este hecho da cuenta del
desarrollo sistémico incompleto en que los principios que guian el uso de los

recursos publicos en cada una de las etapas no coinciden y no son consistentes.

A pesar de los resultados mostrados por el Consejo entre 2007-2010 y de los
esfuerzos por coordinar los esfuerzos de diferentes entes, los sefialamientos de la
ASF, y los diagndsticos explicitos de siete iniciativas presentadas por los grupos
parlamentarios de la LXI Legislatura, permiten bosquejar en materia de evaluacion,
el sentido de los retos a cargo no sé6lo del Coneval.

¢Cuédles deberian ser las condiciones requeridas para construir una
estructura de rendicion de cuentas en la administracion publica federal funcional

con los esfuerzos de transformaciéon del Coneval?

Las respuestas a esta interrogante implican dejar de lado la concepcién
en que el gobierno es el Unico actor importante; que la rendicion de cuentas se

convierta en un acto unilateral y formal dominado por el gobierno y sus agencias.

La sociedad requiere de resultados concretos que respondan a sus

necesidades, mientras que el gobierno debe generar esos resultados para ganar
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legitimidad y credibilidad ante los distintos sectores sociales y mejorar su capacidad

para gobernar.

Se requiere transformar y modernizar el proceso presupuestario en todas
sus etapas: programacion, presupuestacion, aprobacion, ejecucion, control vy

evaluacion.

Resta aun valorar si las propuestas de cambio tienen alcances en el sistema
presupuestario y contable que sustente los esquemas de rendicién de cuentas del
ambito ejecutivo de gobierno, alejando el riesgo de que los instrumentos de
evaluacion del desempefio se conviertan en ejercicios soélo formales, incluso
conceptualmente rigurosos, pero sin capacidad real para mejorar la eficiencia y la

eficacia en el uso de los recursos publicos.

Queda pendiente valorar si las propuestas de cambio en las facultades del
Coneval adoptan no solamente propuestas para mejorar el actual desempeiio del
organo encargado de promover las evaluaciones, sino una perspectiva de
contrapesos entre poderes y abordan una perspectiva de cambios mas amplia y son
suficientes para garantizar que Coneval tenga capacidad para replantear la politica
social, maximizar el uso social de la informacion respecto de los programas sociales;
lograr un mayor eficiencia, control social de los recursos publicos, mayor
responsabilidad de los funcionarios en su uso, asi como en la rendicién de cuentas y

el monitoreo y evaluacién de las politicas y programas sociales.
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Cuadro 2A

Iniciativas referidas a la evaluacién de programas sociales y el Coneval en 2010

Iniciativa del Dip. Gerardo Sanchez y
suscrita por diversos integrantes de
grupos parlamentarios

23-marzo - 2010

Iniciativa del Dip. Carlos Meillén
Johnston y suscrita por diversos
integrantes del grupo
parlamentario del PAN
23-marzo - 2010

Iniciativa del Dip. Jesus Giles Sanchez y
suscrita por integrantes del grupo
parlamentario del PAN

23-marzo - 2010

Objetivo
general

Proyecto de decreto que reforma los articulos
72, 75, 81, 82 y 84 de la Ley General de
Desarrollo Social, cuyo objetivo es darle
mayores facultades al Coneval para que sea
capaz de replantear la politica social, dandole
tareas que vayan mucho mas alla que la
descripcion de indicadores sociales, sino que
sea capaz de emitir propuestas que reorienten y
replanteen la politica de desarrollo social del
pais.

Propone la creacion del sistema nacional de
informacion, evaluacién y monitoreo de la
politica de desarrollo social, que hara
posible un mayor control social del uso de
los fondos publicos sociales, una mayor
responsabilidad de los funcionarios en la
rendicion de cuentas a la sociedad y en el
monitoreo y evaluacion de las politicas y
programas sociales.

Remediar el que las recomendaciones incluidas en
las evaluaciones del Coneval no tienen caracter
obligatorio, y actualmente no existen consecuencias
palpables predefinidas ligadas al desempefio de los
programas.

Nombramiento
de titulares de

En el articulo 82, se modifica la
fraccion III, incorporando en la

e [ ainiciativa no aborda el
tema

e [.ainiciativa no aborda el tema

Coneval redaccion la ratificacion del
secretario ejecutivo del Coneval por
la Camara de Diputados.
Autonomia e Lainiciativa no aborda el tema e Lainiciativa no aborda el e Lainiciativa no aborda el tema
tema
Caracter ...Consideramos necesario que el Coneval se e La iniciativa no aborda el Propone adicionar en el art. 80 de la LGDS que las
obligatorio o convierta en una institucion, que no sélo tema sugerencias y recomendaciones resultado de las

vinculante de
las
resoluciones
de Coneval

describa la realidad social del pais, sino que
tenga las plenas facultades para incidir con
propuestas, en el disefio de la politica de
desarrollo social del pais.

evaluaciones deberdn ser consideradas para el
proceso de programacién y presupuestacion del gasto
publico de los programas de desarrollo social por
parte de las dependencias y entidades de la
administracion publica federal, a fin de establecer
compromisos de resultados y medidas que
promuevan un ejercicio mas eficiente y eficaz del
gasto social para introducir un proceso de mejora
continua en su disefio, operacién y ejecucion.
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Certidumbre
presupuestal

En el articulo 84 se suprime la parte que
dice ""a través de la secretaria". La
finalidad de esta reforma es que al
aprobar el PEF, para el Coneval no
haya intermediacion de la Sedesol, sino
que la Camara de Diputados apruebe el
monto directo al Coneval como un
organismo publico descentralizado.

e [ ainiciativa no aborda el
tema

La iniciativa no aborda el tema

Transparencia

e [ainiciativa no aborda el tema

La exigencia de mayor transparencia,
eficiencia y eficacia en la gestion de los
programas sociales nos demanda desarrollar
mecanismos de informacion, evaluacion y
monitoreo que nos permitan generar
informacién, conocimiento y aprendizaje
dirigidos a estimular la toma de decisiones
de manera oportuna que garanticen, con el
paso del tiempo, que se obtengan los
resultados que se esperan con los programas
de desarrollo social....

La iniciativa no aborda el tema

Fuente: Elaboracion propia a partir de iniciativas publicadas en lal Gaceta Parlamentaria los dias 23 de marzo de 2010, y 24 de febrero de 2011,

disponibles en http://gaceta.diputados.gob.mx/ (consultado el 10 de diciembre de 2011).
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Cuadro 2B

Iniciativas referidas a la evaluacion de programas sociales y el Coneval en 2011

Iniciativa del Dip. José
Francisco Yunes Zorrilla,
del Grupo Parlamentario

del PRI.
24 -febrero - 2011

Iniciativa del Dip. José
Francisco Yunes Zorrilla,
del Grupo Parlamentario

del PRI.
24 -febrero - 2011

Iniciativa del Dip. Carlos
Flores Rico, del Grupo
Parlamentario del PRI.

24 -febrero - 2011

Iniciativa de la Dip. Claudia Ruiz
Massieu Salinas, del grupos
parlamentario del PRI

28-febrero - 2011

Objetivo
general

Proyecto que reforma los
articulos 80 a 82 de la LGDS, que
permitan hacer mas eficiente la
aplicacion de los recursos
publicos, y asegurar la
objetividad y profesionalismo de
la evaluacion de los programas
sociales y con ellos, la politica
nacional de desarrollo social.

Proyecto que modifica Ia
fraccion IX del articulo 5 y
agrega un segundo parrafo al
articulo 41 de la LGDS con el

objetivo de diseflar una
politica de transparencia
que permita maximizar el
uso social de la
informacion respecto de
estos programas y con ello
apoyar la ejecuciéon de
politicas publicas de mayor
impacto y menor costo.

Proyecto de decreto por el
que se reforman y adicionan
diversas disposiciones de la
Ley General de Desarrollo
Social y se reforma el
articulo 3o, parrafo tercero,
de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales.

El objetivo es transformar la

configuracion juridica
actual de Coneval a la de un
organismo publico
descentralizado, no
sectorizado, de la
administracion publica
federal, con personalidad
juridica 'y  patrimonio

propios; autonomia técnica,
de gestion y presupuestaria,

mediante el uso de
mecanismos
interinstitucionales de

colaboracion entre poderes,

Generar sinergias en la mejora del
ejercicio del gasto, rendicioén de cuentas
y transparencia.
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fundamentalmente en el
proceso de designacion de
su director general, con
necesidad de autonomia.

Nombramiento
de titulares de
Coneval

Se propone modificar el
articulo 82, eliminando su
fraccion I, recorriendo las
siguientes y agregando a la
nueva fraccion II que el
secretario  ejecutivo  sea
nombrado por el Ejecutivo
federal y ratificado por la
Cémara de Diputados. Lo

anterior brindaria mayor
certidumbre de la
imparcialidad de la
actuacion de los

funcionarios publicos y se
evitarian posibles sesgos en
las evaluaciones y en la
difusion de resultados de las
evaluaciones.

La iniciativa no
aborda el tema

Se propone que el Consejo
Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social
se integre por un director
general, y ya no mas por un
secretario  ejecutivo;  siendo
ademas compuesto por seis
investigadores académicos que
sean o hayan sido miembros
del Sistema Nacional de
Investigadores, conforme a lo
que actualmente dispone la
Ley General de Desarrollo
Social.

El titular del Ejecutivo federal
nombraria al director general
del Coneval, pero
correspondera a la Camara de
Diputados objetar o no dicho
nombramiento por mayoria,
perteneciendo esta facultad a
la Comisiéon Permanente del
Congreso de la Union en los
recesos de la primera, con la
misma votacion.

Para ello, en uno o en otro
caso, el oOrgano legislativo
tendria hasta treinta dias
naturales para resolver sobre la
objecion o no; estableciéndose
en la ley que vencido este

La iniciativa no aborda el tema
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plazo, sin que se emita
resolucion al respecto, se
entenderd como no objetado el
nombramiento del Ejecutivo
federal.

Autonomia

...debe  impulsarse la
autonomia plena del
Coneval para que las
opiniones y resoluciones del
organismo sean acatadas
por los organismos

evaluados.

e [ainiciativa no
aborda el tema

Con el uso de la figura de
intervencion del legislativo se
gjerceria la facultad como
organo de control y vigilancia
a través del control de perfiles
y aptitudes de los interesados
en dirigir el Coneval.

Coneval  requiere contar
con una mayor autonomia a
fin de lograr hacer exigible
plenamente el uso de la
informacion de las
evaluaciones en las
decisiones del gobierno, y
para consolidar los
mecanismos para mejorar la
planificacion de los
programas sociales y la
medicion de los resultados
del presupuesto federal
destinado al  desarrollo
social.

e Lainiciativa no aborda el tema

Caracter
obligatorio o
vinculante de

las
resoluciones
de Coneval

Se propone incluir en el
articulo 80 de la Ley
General de  Desarrollo
Social, la obligatoriedad de
acatar las opiniones,
recomendaciones u

Esta  iniciativa  propone
modificaciones a la Ley
General de Desarrollo Social,
para otorgarla la facultad al
Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social, ser el ente

(...) el consejo tendra entre sus
atribuciones proponer a las

dependencias y entidades
publicas, la correccion,
modificacion, adicion,

reorientacion, suspension total
o parcial de los programas,

Los programas a evaluar se

seleccionaran a partir de:

a) Los tipos de evaluaciones definidas
por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, la Secretaria de la Funcion
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observaciones que el
Coneval realice a los
ejecutores de programas

sociales federales.

que construya, consolide y
ponga a disposicion tanto de
autoridades como de la
ciudadania, un padrén Unico
de Dbeneficiarios de los
programas sociales.

metas y acciones de la politica
de desarrollo social, con base
en los resultados de las
evaluaciones realizadas.

Sin embargo, el objetivo
que se busca con la nueva
atribucion del Coneval no se
lograra si no se da puntual
seguimiento a las
recomendaciones hechas a
los entes publicos para
corregir las politicas de
desarrollo social, de ahi que
se propone que el consejo
establezca mecanismos de
seguimiento a los aspectos
susceptibles de mejora de
las evaluaciones realizadas.
Asimismo, el Coneval
tendra bajo su
responsabilidad  establecer
los lineamientos que
deberan observar las
dependencias y entidades
publicas para elaborar el
diagnodstico acerca de la
conveniencia, viabilidad y
eficiencia para crear un
nuevo programa O una
nueva accion de desarrollo
social a su cargo.

Publica y el Consejo;

b) Programas con mayor asignacion
presupuestal en el ejercicio fiscal;

C) Programas que presenten
subejercicio del presupuesto otorgado;

d) Programas que hubieran sido
observados de la Auditoria Superior de
la Federacién sin que hayan podido
solventarse dichas observaciones.

Certidumbre

e La iniciativa no

e La iniciativa no

Para garantizar su plena
autonomia presupuestaria,

e La iniciativa no aborda el tema
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presupuestal

aborda el tema

aborda el tema

correspondera al  Coneval
aprobar su presupuesto con
base al proyecto que elaborara
el director general y que
sometera a su consideracion.

Transparencia

La iniciativa no
aborda el tema

Este padron, ademas de ser
un instrumento para evitar
duplicidad de recursos
publicos en la atencidn de Ila

desigualdad social, debera
convertirse en parte
fundamental de las

evaluaciones continuas del
impacto y el desempeio de
los programas  sociales
ejecutados por cualquiera de
los tres érdenes de gobierno.
Ademads, el Coneval sera
garantia de que la
informacién del desempefio
serd manejada con un alto
rigor metodoldgico y
profesional, como ha sido su
desempeiio como
institucion.

En busca de lograr una
actuacion con transparencia y
rendicion de cuentas, se
propone que el Coneval rinda
un informe anual sobre el
desempefio de sus actividades
y un informe del ejercicio
presupuestal, los cuales seran
enviados a la  Auditoria
Superior de la Federacion, asi
como a las Comisiones de
Desarrollo  Social de las
Camaras de Diputados y de
Senadores, para los efectos
que al caso correspondan.

Considerar entregar la informacion de
los resultados de las evaluaciones a la
Comision de Presupuesto y Cuenta
Publica de la Camara de Diputados, por
su importancia en la aprobacion de
presupuesto de egresos.

Considerar la entrega de los resultados
de evaluacion a la Auditoria Superior
de la Federacion pues, no hay ninguna
vinculaciéon o intercambio entre los
resultados de las  evaluaciones
realizadas por CONEVAL vy la
Auditoria Superior de la Federacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de iniciativas presentadas el Gaceta Parlamentaria los dias 23 de marzo de 2010, y 24 de febrero de 2011, disponibles

en http://gaceta.diputados.gob.mx/ (consultado el 10 de diciembre de 2011).
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Error judicial y responsabilidad patrimonial del Estado
José de Jesus Gonzalez Rodriguez

El papel del Congreso en la evaluacién de los programas
sociales sujetos a reglas de operacion

Salvador Moreno Pérez

Representacion juridica para la poblacion indigena en el
Sistema de Justicia Nacional

Jesus Mendoza Mendoza

2009, un afio de crisis para el turismo

Octavio Ruiz Chavez

Contenido y perspectivas de la reforma penal y de seguridad
publica.

Efrén Arellano Trejo

Federalismo fiscal en México, entre la economia y la politica.
Ivan H. Pliego Moreno

La comunidad indigena en el contexto urbano. Desafios de
sobrevivencia.

JesUs Mendoza Mendoza

Proyectos productivos. La experiencia del programa Joven
Emprendedor Rural. Premisas de disefio de politicas publi-
cas y primeros resultados.

Liliam Flores Rodriguez

Los resultados de los fondos metropolitanos en México
Salvador Moreno Pérez

Sector privado y generacion de energia eléctrica

José de Jesus Gonzalez Rodriguez

Situacién de la vivienda en el Estado de Tamaulipas
2005-2030

Gabriela Ponce Sernicharo

Acercamiento al tema de desarrollo regional y a programas
implementados en el periodo 2000-2010

Roberto Ocampo Hurtado

Reformas electorales en México: evolucion y pendientes
Gustavo Meixueiro Najera e Ivan H. Pliego Moreno

Concepcion de justicia social en las constituciones de México
Francisco J. Sales Heredia

Jévenes en conflicto con la ley. Situacion posterior
a la Reforma Constitucional

Juan Pablo Aguirre Quezada

La cooperacion técnica en las politicas de proteccion
ambiental de los municipios mexicanos

Alejandro Navarro Arredondo

Panorama de la condicién indigena en México
Gabriela Ponce Sernicharo y René Flores Arenales

Reflexiones sobre la obligatoriedad de la educacién media
superior en México

Alejandro Navarro Arredondo

Determinacién de los precios de las gasolinas y el diesel en
México

Gabriel Fernandez Espejel

Migracion y derechos humanos. La migracion indocumenta-
da en México y algunas opiniones sobre la ley SB1070.

Salvador Moreno Pérez

Mortalidad materna en México: analisis segin proporcién de
poblacién indigena a nivel municipal (2006)

Gabriela Ponce Sernicharo

Vinculacién entre los jévenes y la educacién media
tecnolégica

Juan Pablo Aguirre Quezada

Seguridad econdémica, desarrollo humano y pobreza
JesUs Mena Vazquez

Trabajo infantil. Datos para su analisis legislativo
José de Jesus Gonzalez Rodriguez

Relaciones intergubernamentales en materia de infraestruc-
tura e infraestructura social basica

Cornelio Martinez Lopez

Impacto de la reforma constitucional en el sistema de ejecu-
cién de sentencias

Efrén Arellano Trejo

El acceso al empleo de los adultos mayores.
Juan Pablo Aguirre Quezada

Deuda sub nacional en México.

Gabriel Fernandez Espejel

Rendicion de cuentas en el ambito municipal: un andlisis de
la informacion proporcionada por cuatro municipios de
Oaxaca acerca de obras realizadas con recursos del FISM

JesUs Mena Vazquez

El Programa de Empleo Temporal

Cornelio Martinez Lopez

Examen de los aspectos relevantes del Programa Habitat
Salvador Moreno Pérez

La colaboracién publico-privada en el financiamiento de la
investigacion

Alejandro Navarro Arredondo

El programa 3x1 para migrantes. Datos y referencias para
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