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Avances y retrocesos

de la evaluacion en México
La perspectiva de los evaluadores

Advances and setbacks

of the evaluation in Mexico
The perspective of the evaluators

Carola Conde Bonfil*

Resumen

La cultura de la evaluacion ha cambiado radicalmente los Gltimos anos entre los
servidores publicos. No obstante, no en todos los aspectos que se vinculan con esta
temdtica se ha avanzado de igual manera. Por ello, el objetivo de este articulo consiste
en analizar los momentos relevantes en la “historia” de la evaluacion a programas
gubernamentales en México, los rubros que —desde la perspectiva de un equipo
evaluador— constituyen avances (aunque algunos son solo parciales) y retrocesos (o
avances limitados) y, a manera de conclusion, lo que consideramos que falta por hacer.

Palabras clave: México, evaluacion, retos de la evaluacion, programas gubernamentales,
rendicion de cuentas.

Abstract

In a few years, it has radically changed the culture of evaluation among public servants.
However, not all aspects that are related to this subject have advanced as well. Therefore,
the aim of this paper is to analyze the relevant moments in the “history” of the evaluation
to government programs in Mexico, the items that —since the perspective of an evaluation
team— constitute progress (although some are only partial) and setbacks (or very limited
progress) and, in conclusion, what we consider that is necessary to be done.

Key words: Mexico, evaluation, evaluation challenges, government programs,
accountability.
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INTRODUCCION

| inicio de las evaluaciones a los programas sujetos

a reglas de operacion (PSRO), aun con sus errores y
deficiencias, puede considerarse un momento de quiebre en la evolucion de
las politicas publicas en México e incluso un parteaguas, pues por primera
vez en la historia del pais se empez6 a llevar a cabo un esfuerzo sistematico y
obligatorio de evaluacion externa de los programas sociales federales. Si bien
esto constituye su principal resultado y fortaleza, este proceso ha mostrado
tanto avances como retrocesos, asi como debilidades y carencias que son el
objeto de anilisis de este articulo.

En pocos anos ha cambiado radicalmente la cultura de la evaluacion entre
los servidores publicos. A principios de este siglo, ni las unidades responsables
de la operacion de los programas (UROP) ni las unidades contratantes de las
evaluaciones (UCE)' tomaban en serio las evaluaciones y lo tnico que les
interesaba era tener el acuse de recibo de que se habian entregado a tiempo
en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y en la Camara de
Diputados para evitar ser observados, o “represalias” en la asignacion del
presupuesto en el siguiente ejercicio.

En 2017 estamos aun lejos de la apropiacion de los resultados para la
mejora sistematica de los programas, pero —en el extremo opuesto— también
lejos del presupuesto estrictamente administrativo que imperaba antes de
1976. Sin embargo, los documentos de la SHCP y del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) tienden a presentar
el proceso solo desde la perspectiva de los logros (e incluso como acabado),
mientras los evaluadores con frecuencia lidiamos con muchos obstiaculos
que dichas autoridades parecieran desconocer o prefieren ignorar. Lo que se
pretende en este articulo es darles voz a estos actores, sin dejar de reconocer
los logros del proceso.

En el primer apartado se comentan brevemente los momentos relevantes
de la evaluacion a los programas gubernamentales y las politicas publicas
federales en México; en los apartados siguientes se analizan los que —desde
la perspectiva de los evaluadores— constituyen avances (aunque algunos son

' En las primeras evaluaciones, el propio programa a ser evaluado contrataba a la institucion
evaluadora (IE), con lo que se convertia en juez y parte. Después, se designd como responsable
de la contratacion a un drea administrativa o un darea especializada. Actualmente, algunas
dependencias y entidades (DE) han creado una Unidad (o Area) de Evaluacioén.
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Avances y retrocesos de la evaluacion en México 11

solo parciales) y retrocesos y, por ultimo, presentamos las conclusiones y lo
que consideramos falta por hacer. Los elementos vertidos en estos apartados
provienen de la experiencia y reflexiones de los integrantes de un equipo
evaluador (EE) que ha efectuado mas de 30 evaluaciones de programas sociales
federales de 2001 a 2016, asi como de la informacion proporcionada por
miembros de otros EE en las reuniones formales con el Coneval o informales
con la autora.

EVOLUCION DE LA EVALUACION

En su portal, el Coneval define a la evaluacion como: “[...] el analisis sistematico
e imparcial de una intervencion publica cuya finalidad es determinar la
pertinencia y el logro de sus objetivos y metas, asi como la eficiencia, eficacia,
calidad, resultados, impacto y sostenibilidad”.? En La politica de evaluacion en
México: 10 anos del Coneval, 1a definicion es diferente, pero complementaria:
“[...] una accion sistemdtica y objetiva que genera informacion confiable y
rigurosa sobre el disefio, implementacion, resultados e impacto de la politica
de desarrollo social. El objetivo de la evaluacion es mejorar y reorientar
las acciones y programas sociales hacia el logro de resultados, esto es, a la
atencion de problematicas sociales”.?

Aunque en el siglo XX hubo algunas evaluaciones,* podemos ubicar su
surgimiento como practica sistematica a principios de este siglo, por lo que
en realidad es un proceso bastante joven, pero muy dificil de sintetizar en
el breve espacio que disponemos. Por ello, en el Anexo 1 presentamos una
apretada sintesis de los acontecimientos mas relevantes para la evaluacion
en México, sobre todo de los vinculados con la institucionalizacion de la
evaluacion (promulgacion de leyes y otras disposiciones juridicas, creacion
de instituciones e instancias y puesta en marcha de algunos programas).’

2 Coneval, “Glosario” [http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/Glosario.aspx],
fecha de consulta: 28 de marzo de 2017.

* Coneval, La politica de evaluacion en México: 10 anos del Coneval, México, Coneval,
2015, pp. 13-14.

“En la década de 1970 se evaluaron el Programa de Inversiones Piablicas para el Desarrollo
Rural, el Programa Integral para el Desarrollo Rural y la Coordinacion General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados; y en 1997, el Programa de Educacion, Salud y
Alimentacion, ibid., p. 17.

> Para un andlisis mas detallado de cada uno de ellos, véanse: Gabriela Pérez Yarahudn,
Claudia Maldonado Trujillo y Domingo Faustino Herndndez, “VII. El sistema de seguimiento
y evaluacion de programas federales en México: retos para su consolidacion”, en Gabriela
Pérez Yarahudn y Claudia Maldonado Trujillo (eds.), Panorama de los sistemas nacionales
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12 Carola Conde Bonfil

Ademas, es importante considerar el contexto en el que se ponen en marcha
las evaluaciones en la década de 1990: 7) la entrada en vigor del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en enero de 1994 y la devaluacion
a fines de ese ano provocaron una dificil situacion econdémica para la mayoria
de la poblacion y un incremento de las criticas sobre el uso clientelar del gasto
social; y 1) las derrotas electorales del Partido Revolucionario Institucional (PR
en 1997 (pierde la mayoria absoluta en el Congreso) y en 2000 (por primera
vez el presidente de la Republica no procede de ese partido) que propiciaron
la recuperacion de los pesos y contrapesos delineados en la Constitucion.

Uno de los momentos mas relevantes fue la promulgacion de la Ley
General de Desarrollo Social (LGDS) ya que dio forma al Sistema Nacional
de Desarrollo Social (SNDS) y al Sistema de Monitoreo y Evaluacion (SME)
basado en resultados, “el cual busca que las acciones, programas y politicas
de desarrollo social se orienten hacia el logro de resultados y garanticen la
transparencia y la rendicion de cuentas”.® La Figura 1 muestra el proceso que
establecen los Lineamientos.”

Otros elementos a tomar en cuenta son los retos que debieron enfrentarse.
En La politica de evaluacion en México: 10 anos del Coneval, esta institucion
indica:

[...] en la construccion del Sistema de Monitoreo y Evaluacion ha sido necesario
solucionar una serie de retos institucionales, técnicos y de planeacion. Los retos
institucionales se refieren a adecuar y cambiar las reglas del juego de los agentes
involucrados para que se lleve a cabo la evaluacion y se use la informacion. Los
retos técnicos se relacionan con el desarrollo de metodologias adecuadas para
evaluar de acuerdo con las necesidades: medir impactos, tener instrumentos
para recolectar informacion pertinente y contar con evaluadores capacitados.
Por Gltimo, los retos de la planeacion se deben vincular para lograr un buen
sistema de monitoreo con indicadores adecuados, es decir, el marco 16gico de los
programas. La siguiente seccion examina dichos retos y como se han abordado
en el caso mexicano.?

de monitoreo y evaluacion en Ameérica Latina, Ciudad de México, Centro de Investigacion y
Docencia Econémicas/Centro Clear para América Latina, Coleccion Coyuntura y Ensayo, 2015,
pp. 273-310; Coneval, La politica de evaluacion en México..., op. cit.

¢ Coneval, La politica de evaluacion..., op. cit., pp. 31-32.

7 Secretaria de la Funcion Pablica (SFP), Diario Oficial de la Federacion (DOF), “Generales
para la Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion Pablica Federal”, 30 de
marzo de 2007 [http://www.coneval.org.mx/rw/resource/coneval/eval_mon/1768.pdf], fecha
de consulta: 25 de marzo de 2017.

8 Coneval, La politica de evaluacion..., op. cit., p. 29.
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FiGura 1
Regulacion de las evaluaciones

Regular
la evaluacion
de los programas
federales

Fuente: Coneval, La politica de evaluacion en
Mexico..., op. cit., p. 30, con base en los “Lineamientos
generales para la evaluacion de los Programas Federales
de la Administracion Pablica Federal”.

Sin embargo, la seccion de retos institucionales sdlo narra los que existian
cuando surgio el Coneval y lo que se ha hecho al respecto, pero no menciona
los actuales.

En cuanto a los retos técnicos, el Coneval indica que se ha avanzado en
delimitar los objetivos de la evaluacion; los actores y usuarios finales de la
informacion (Figura 2); los programas y las acciones federales que conforman
el universo de accion del Coneval y elaborar el Inventario de éstos (Figura 3)
y el Horizonte de Monitoreo y Evaluacion (Figura 4, véase infra).

Llama la atencion que en la Figura 2 no aparecen las instituciones
académicas y de investigacion, personas fisicas o morales especializadas en
la materia u organismos especializados, de caracter nacional o internacional
los que, de acuerdo con los presupuestos de egresos de la Federacion (PEF),
son los encargados de realizar las evaluaciones. Ademas, las primeras han sido
actores clave en la profesionalizacion de los EE y de los servidores publicos,
asi como en el enriquecimiento constante de las metodologias a aplicar y
en el uso de las evaluaciones como materia prima para sus investigaciones.
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14 Carola Conde Bonfil

Ficura 2
Objetivos de la evaluacion y usuarios

(Para qué evaluar? ) C Usuarios ) ;Quién evalta?

C 0

N

« Unidades responsables
« Unidades de evaluacion
« SHCP / - SFP

Mejora de la politica

{ Toma de decisiones

- + Coneval
- Comisiones de la Cimara de Diputados
y de la Cimara de Senadores - SHCP
- Comision Nacional de Desarrollo Social
- Comision Intersecretarial de Desarrollo . SFP
Social
- SHCP / - SFP

Usos de la evaluacion (actividades especificas)

Rendicion de cuentas

Diseno de diferentes instrumentos de evaluacion

+ Organizaciones de la sociedad civil
« Ciudadania

Fuente: Coneval, La politica de evaluacion en México..., op. cit., p.

S
o

Un primer problema que se deriva de la Figura 3 es que existan programas
presupuestarios que se consideran acciones, lo cual resulta confuso.

Ficura 3
Programas y acciones federales de desarrollo social

ﬁ Los programas presupuestarios de modalidad S (Reglas\
de Operacion) o U (Otros programas de subsidios) se
consideran Programas.

- Los programas presupuestarios de modalidad E
(Prestacion de servicios publicos) o B (Provision de

\\ bienes publicos) se consideran Acciones.

Programas
y acciones

Federal - Son responsabilidad de una dependencia o entidad
cacraies de la Administracion Pablica Federal.

Desarrollo - Estan alineados a alguno de los derechos sociales
Social 0 a la dimension de bienestar econémico.

Fuente: Coneval, La politica de evaluacion en México..., op. cit., p. 37.
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Adicionalmente, a pesar de ser una publicacion de 2015, la Figura 3 solo
alude a cuatro modalidades;” empero, desde 2007 se han llevado a cabo eva-
luaciones a programas de otras modalidades como se observa en el Cuadro 1.

Cuapro 1
Modalidades de programas presupuestarios evaluados 2007-2016

Programas Acciones Evaluados, pero no definidos por el Coneval

Ano Total S U B E F G 1 K N p R
Total 722 380 119 7 95 30 21 227 2 37 2
2007 117 108 2 1 2 3 1

2008 41 33 5 2 1

2009 62 37 14 1 9 1

2010 39 14 8 1 6 2 4 4
2011 206 105 57 2 18 9 5 2 7 1
2012 49 23 11 1 6 2 2 1 3
2013 51 6 4 16 1 1 16 6 1
2014 34 7 4 1 9 1 1 6 5
2015 75 26 8 17 5 5 5 1 8
2016 48 21 6 12 4 1 4

Nota: se excluyeron los documentos que no correspondian a evaluaciones (diagnosticos, opinion de la dependencia,
posicion institucional) o duplicaban su nimero (informes ejecutivos) y los que correspondian a evalauciones de mis de
un programa (estratégicas y marcadas con guion).

Fuente: elaboracion con base en Coneval (archivo zip disponible) [http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/
InformeEvaluacion.aspx], fecha de consulta: 20 de septiembre de 2016.

CuaDrO 2
Evaluaciones ordenadas en los PAE segtin tipo de evaluacion 2008-2016

Tipo de evaluacion Total 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Total 1386 15 34 33 418 243 49 113 344 137
Disefio 329 10 22 15 6 8 30 62 66 110
Diagnostico 25 25
Estratégicas 9 7 2
Costo-efectividad 12 3 1 1 3 4
Consistencia y resultados 256 173 3 9 19 33 19
Especificas 2 2
Impacto 8 4 4
Matriz de indicadores para resultados 695 237 223 235
Procesos 46 5 8 2 8 5 4 6 8
Percepcion de los beneficiarios 4 1

Fuente: elaboracion con base en los programas anuales de evaluacion 2007-2016.

2 Sy U para los programas sujetos a reglas de operacion y de subsidios; B y E para los
programas que se consideran acciones.
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16 Carola Conde Bonfil

Finalmente, la Figura 4 muestra las diferencias de actividades asociadas
con el monitoreo y la evaluacion.

Ficura 4
Horizonte de monitoreo y evaluacion

Monitoreo

Diseno de la matriz
de indicadores (MIR)

Definicion de indicadores para
contribuir a objetivos sectoriales

Mejora de la MIR y medicion
de indicadores

Mejora de la MIR y medicion
de indicadores

Aprobacion de indicadores

Implementacion del sistema
de monitoreo

Nota: la etapa 0 corresponde al periodo en el que se disena la estrategia o programa.
A partir de la etapa 1 corresponde al primer afo de operacion del programa.
Fuente: Coneval, La politica de evaluacion en México..., op. cil., p. 38.

Empero, pareceria que en los Gnicos retos donde todavia hay que trabajar
son los de planeacion:

La planeacion es el altimo reto en la construccion del Sistema de Monitoreo y
Evaluacion. Se refiere a contar con un sistema de monitoreo basado en resultados
con indicadores adecuados. Existen problemas potenciales si no se mide lo que
es relevante. Mas alld de considerar Gnicamente el ejercicio del presupuesto y
de la gestion, es indispensable medir resultados. Por ello, el reto es generar una
cultura que premie el logro y no soélo el ejercicio a tiempo del recurso.'

10 Coneval, La politica de evaluacion..., op. cit., p. 49.
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Sin embargo, después de describir el proceso que se ha llevado a cabo
para la elaboracion y aprobacion de las MIR y sus indicadores, concluye con
una afirmacion que da la impresion de que también ha sido superado:

Disenar mejores indicadores de resultados y de gestion para los programas
presupuestarios federales ha sido una tarea ardua. El objetivo es tener un sistema
con los indicadores suficientes y necesarios para dar seguimiento a los objetivos
de los programas de la politica social, y mas importante ain, que sean utilizados
en la toma de decisiones.

No obstante, la realidad dista de haber superado todos estos retos y
todavia se requiere un gran esfuerzo de capacitacion a los servidores publicos
para que generen indicadores que reflejen adecuadamente los avances en el
logro de resultados.

En las conclusiones, el Coneval sefiala algunos retos actuales, con los
cuales coincidimos:

Expandir la oferta de evaluadores de calidad.

e Crear sistemas de monitoreo y evaluacion en las entidades federativas y
municipios que faciliten su comparabilidad.

e Lograr una vinculacion mas estrecha entre el proceso de medicion de

problematicas nacionales, de evaluacion y el proceso de presupuestacion.

Transitar a la evaluacion de los objetivos nacionales, asi como de su medicion

efectiva.!!

AVANCES

Ademais de los avances indicados anteriormente y en el Anexo 1, los eva-
luadores percibimos otros que van desde la contratacion de las IE hasta los
contenidos y usos de los informes:*?

Acceso a los informes de las evaluaciones. En el portal del Coneval se puede
descargar una base de datos en archivo zip en el que se encuentran los

W Ibid., p. 54.
12 Se presentan en orden alfabético ya que la relevancia de cada uno de ellos depende
de cada actor participante.
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18 Carola Conde Bonfil

vinculos a todos los documentos® relacionados con las evaluaciones de 2007
a 2016 (aunque la captura no es uniforme!® y contiene muchos errores que
dificultan el uso de los filtros y, en general, la busqueda).

Adquisicion de experiencia por parte de las DE. A pesar del constante cambio
de personal, las DE tienen mas claro el proceso desde la contratacion de
las TE hasta aceptar las recomendaciones y conclusiones de la evaluacion,
convertirlas en aspectos susceptibles de mejora (ASM), mejorar sus matrices de
indicadores para resultados (MIR) e indicadores y, sobre todo, en la operacion
de los programas y la obtencion de resultados.

Mayor cultura de evaluacion. Ahora se comprenden mas las diferencias entre
auditorias y evaluaciones, y los resultados de estas Gltimas son cada vez mas
conocidos (y usados) por los servidores publicos, los diputados y la ciudadania.
Sin embargo, como senalan Pérez, Maldonado y Hernandez: “La practica de
la evaluacion estuvo principalmente vinculada a lo simbdlico mas que a lo
conceptual e instrumental”,® y atin hoy no son un mecanismo real de rendicion
de cuentas horizontal ni de mejora de todos los programas evaluados.

Mejor calidad de la informacion disponible. La informacion proporcionada por
las UROP suele ser mas completa y de mejor calidad, aunque las bases de datos
siguen teniendo problemas de captura (con y sin tilde, con y sin abreviaturas,
errores de tipeo y celdas vacias).

Mejor conocimiento del mercado. Las UCE pueden ahora revisar las caracteristicas
de los informes de las IE, la objetividad y seriedad con que los elaboran, asi
como la puntualidad con la que los entregan, por lo cual pueden hacer una
mejor seleccion. Por su parte, las IE tienen a su disposicion el resultado de las
evaluaciones realizadas desde 2007: lo que se ha pagado por estudios similares,
como se ha respondido a ciertas preguntas que no son del todo aplicables a
algunas modalidades,'® qué metodologias de campo han utilizado, etcétera.

B Informes completos de las evaluaciones, informes ejecutivos, fichas de monitoreo,
etcétera [http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.aspxl, fecha de
consulta: 26 de marzo de 2017.

4 Por citar algunos ejemplos, la Secretaria de Economia aparece en algunos anos como SE
y en otros como Economia; algunos registros contienen s6lo el nombre de la entidad y otras (a
veces antes, otras después) incluyen el de la Secretaria que funge como su cabeza de sector.

5 Gabriela Pérez Yarahudn, Claudia Maldonado Trujillo y Domingo Faustino Hernandez,
“VII. El sistema de seguimiento y evaluacion de programas federales en México...”, op. cit., p. 297.

16 Las modalidades de programas presupuestarios pueden consultarse en SHCP, Manual
de Programacion y Presupuesto 2016, Anexo 2 [http://www.hacienda.gob.mx/EGRESOS/PEF/
programacion/programacion_16/anexo2_manual_pyp_2016.pdf], fecha de consulta: 27 de marzo de 2017.
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Avances y retrocesos de la evaluacion en México 19

Periodicidad de las evaluaciones. De 2000 a 2006 las evaluaciones fueron
anuales, pero —dados los tiempos institucionales para realizar la programacion,
presupuestacion, ejecucion y evaluacion— la mayoria de las recomendaciones
no se aplicaban antes de la siguiente evaluacion. A partir de la publicacion de
los PAE se han espaciado: la mayoria de los programas tuvieron ECR en 2007,
2011-2012 y el PAE las ordeno a 19 programas en 2016, a ocho las de procesos, y
a 152 las fichas de monitoreo y evaluacion —aunque estas ultimas son elaboradas
internamente por las unidades de evaluacion (UE) de las dependencias y
entidades (DE) a cargo de los mismos y no son realmente evaluaciones.

Profesionalizacion y mayor capacidad técnica de los equipos evaluadores.
Ademas de la mayor exigencia de los términos de referencia (TR), hay mayor
literatura disponible relacionada con la metodologia del marco logico y de
las evaluaciones, cursos de capacitacion y diplomados, asi como acceso a
informacion en internet (independientemente de la proporcionada por [a UROP)
como los informes de cuenta publica, analiticos del presupuesto, lineamientos
o reglas de operacion de los programas, por mencionar solo algunos.

Requisitos que deben cubrir las 1 mds elevados y especificos. Los TR especifican
la formacion y el perfil de los “puestos” dentro del EE (p. e€j., el coordinador
de la evaluacion debe contar con doctorado y tres anos de experiencia en
evaluaciones) y la incorporacion de ciertos especialistas (un ingeniero o
arquitecto para la verificacion de la calidad de las obras). Durante estos
anos, las caracteristicas que se solicitan se han elevado y, en 2016, la seccion
Requisitos minimos académicos y de experiencia esperados de cada uno de los
integrantes clave del EE de los TR contenia los cargos (coordinador, coordinador
técnico-operativo, coordinador de trabajo de campo, asesores, consultor
especializado en estadistica, investigador, asistente de investigacion, etcétera),
los requisitos académicos (licenciatura o posgrado en determinadas ciencias
o disciplinas), la experiencia general (en evaluaciones o en investigacion
de programas gubernamentales o temas relacionados con el programa a ser
evaluado) y experiencia especifica (analisis de programas gubernamentales,
MIR, indicadores, etcétera), dadas las particularidades del programa y el tipo
de evaluacion solicitada.

Seleccion de las 1E considerando la especificidad de las evaluaciones. Hasta

2005, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
(LAASSP) obligaba a elegir la opcion de menor monto y limitaba la posibilidad
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20 Carola Conde Bonfil

de elegir la mejor propuesta técnica. A partir de la reforma de ese ano'’
se establece la evaluacion de las propuestas por el mecanismo de puntos
y porcentajes considerando los siguientes rubros y rangos: experiencia y
especialidad de 10 a 25; capacidad de 10 a 30; integracion de la propuesta de
40 a 55 y cumplimiento de contratos de 0 a 10. Asimismo, establecia un indice
de ponderacion técnico-economico con el que se determinaba la proposicion
solvente que seria susceptible de ser adjudicada con el contrato, por haber
cumplido con los requisitos exigidos y cuyo resultado fuera el de mayor
puntuacion. Asi, la propuesta econOmica menor solo tendria garantizada
50% de la puntuacion, pero requeria alcanzar un minimo de puntos en la
parte técnica.

La LAASSP vigente ya no incluye los rubros y rangos de los porcentajes,'®
pero estipula que:

Articulo 29. La convocatoria a la licitacion publica, en la cual se estableceran las
bases en que se desarrollard el procedimiento y en las cuales se describiran los
requisitos de participacion, debera contener:

[...] XIII. Los criterios especificos que se utilizardn para la evaluacion de las
proposiciones y adjudicacion de los contratos.

Ademads, indica que se prefiera ese mecanismo (y, en algunos casos," su
obligatoriedad).

Uniformidad de las evaluaciones. En general, se contestan las mismas preguntas,
de la misma forma (binaria y argumentacion) y con los mismos criterios,*
aunque existen algunas diferencias en los TR de la SHCP y del Coneval.

7 publicada en el Diario Oficial de la Fereracion el 7 de julio de 2005 (ha tenido 12
reformas posteriores, la dltima el 10 de noviembre de 2014).

8 En el quinto transitorio de esa reforma se ordenaba la emision de lineamientos “para
la adecuada aplicacion del criterio de evaluacion de proposiciones a través del mecanismo
de puntos y porcentajes”. Los vigentes se publicaron en el DOF el 9 de septiembre de 2010 y
se encuentran disponibles [http://www.funcionpublica.gob.mx/unaopspt/doctos/comunes/
dof09-09-2010.pdf], fecha de consulta: 28 de marzo de 2017.

Y Cuando las DE requieran obtener bienes, arrendamientos o servicios que conlleven el
uso de caracteristicas de alta especialidad técnica o de innovacion tecnologica (articulo 36).

% Los TR especifican qué calificacion o nivel debe asignarse de acuerdo con la docu-
mentacion proporcionada por el programa.
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AVANCES PARCIALES

Andlisis de factibilidad para llevar a cabo una evaluacion de impacto. Las
evaluaciones de impacto pueden hacerse solo después de que un anlisis de
factibilidad demuestre que el programa cumple con:

[...] una serie de requisitos del monitoreo de informacion necesaria para llevarla
a cabo [...] Este documento debe ser presentado por la dependencia o institucion
a cargo del programa y serd analizado por el Coneval* [...] A partir del analisis
de este documento se emitird una opinion sobre la factibilidad de llevar a cabo
la evaluacion de impacto, o en su defecto realizar otro tipo de evaluacion de
seguimiento de resultados.*

No obstante, en el portal del Coneval no existe uno solo de estos estudios
en todas las evaluaciones de impacto efectuadas, por lo que no se puede
constatar el cumplimiento de esta disposicion.

Dificultad para consultar los principales documentos relacionados con las
evaluaciones. Hace algunos anos, el portal del Coneval contaba con una
seccion donde se podian consultar los diferentes documentos relacionados
con las evaluaciones (modelos de términos de referencia, Programas Anuales
de Evaluacion, etcétera). En 2016, la normateca contiene mas disposiciones
del propio Coneval que de aquellos y el listado esta desactualizado® (ademas
de estar mal ubicado, pues se encuentra dentro del vinculo a la normatividad
interna).

Seguimiento de los AsM. El mecanismo para este seguimiento fue emitido en
2008 para asegurar la utilidad de las evaluaciones pues ordena que las UE, las
areas responsables de la operacion, la programacion y la presupuestacion de
los programas u otras unidades de las DE analicen las evaluaciones externas
y elaboren un documento de trabajo para cada programa y un documento

#En caso de que el programa no cuente con personal disponible o capacitado, el Coneval
sugiere que se contrate a un consultor especializado en evaluacion de impacto para elaborar
el andlisis de factibilidad.

2 Coneval, “Guion del andlisis de factibilidad para llevar a cabo una evaluacion de
impacto” [http://www.coneval.org.mx/rw/resource/coneval/EVALUACIONES/EVALUACIONES_
PROGRAMAS_POLITICAS_DS/Evaluaciones%20de%20Impacto/guion_analisis_de_factibilidad.pdf],
fecha de consulta: 8 de abril de 2017.

# Solo contiene los PAE 2007-2012, los mecanismos para el seguimiento a ASM 2010-2011,
cuatro anexos sin nombre del documento al que corresponden vy tres lineamientos para el
ejercicio fiscal 2008.
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institucional por dependencia, en el que se especifique qué acciones se
implementaran para mejorar el programa o las politicas, a raiz de los resultados
relevantes de las evaluaciones externas. Cada dependencia elabora estos
documentos con entera libertad y estan disponibles en su pagina de internet
desde el 31 de enero de 2009.%* En las evaluaciones externas subsiguientes
se verificara que el programa haya tenido avances y mejoras.

Los objetivos especificos del mecanismo son:

1. Establecer el proceso para el seguimiento a recomendaciones de eva-
luaciones externas para hacer efectivo el uso de los hallazgos de éstas en
la mejora de los programas y politicas.

2. Definir los responsables de establecer los instrumentos de trabajo para
dar seguimiento a los aspectos susceptibles de mejora, asi como para la
formalizacion de los mismos.

3. Definir las fechas de entrega de los documentos de seguimiento a los
aspectos susceptibles de mejora.

Analizar los documentos de seguimiento y la incorporacion de las
recomendaciones requeriria un articulo completo. Sin embargo, podemos
puntualizar aqui las observaciones mas importantes:

e En el archivo zip del Coneval mencionado se encuentran los vinculos a todos
los documentos® relacionados con los ASM derivados de las evaluaciones
de 2007 a 2015, aunque hay problemas de uniformidad® en la captura que
dificultan la consulta y localizacion de los documentos. Adicionalmente,
no se incluye la informacion del tipo de evaluacion que dio origen a esas
recomendaciones por lo que —para determinar qué programas no reportaron
ASM ni asumieron ningin compromiso de mejora— habria que abrir cada

# Las recomendaciones y resultados de las evaluaciones de ambitos intersecretariales o que
involucran a diferentes niveles de gobierno fueron agrupadas en el Informe de Seguimiento
a los Aspectos Susceptibles de Mejora de Programas Federales 2008. Proceso de Evaluacion
Externa 2008 del Gobierno Federal, que se encuentra disponible en la pagina del Coneval.
Este documento fue entregado el 30 de enero de 2009 a las comisiones Nacional de Desarrollo
Social e Intersecretarial con el proposito de que dichas instancias analicen los aspectos inter-
gubernamentales e intersecretariales, respectivamente, y se propongan cursos de accion para
atender las problemadticas identificadas.

# Documentos de trabajo, opinion de la dependencia/posicion institucional, etcétera
[http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.aspx (hoja informes)],
fecha de consulta: 8 de abril de 2017.

% Se denominan Opinion de la Dependencia/Posicion Institucional, Opinion de la
dependencia, Posicion Institucional (con y sin tilde).
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documento de posicion institucional y localizar los parrafos dentro del
texto, para después elaborar un cuadro por programa y tipo de evaluacion
(e, incluso, modalidad presupuestaria).

e En dicho archivo existen 1 685 registros clasificados como Seguimiento a
recomendaciones, de los cuales 197 son documentos institucionales* (uno
por dependencia), por lo que habria 1 488 documentos de ASM de programas
y, de éstos, 774 son documentos de trabajo,” por lo que los documentos
que efectivamente analizan qué recomendaciones van a atender serian
solo 714. Esta cifra se eleva a 813 si tomamos en cuenta los documentos
de trabajo de 2015 ya que de ese ano no existen institucionales. De una
manera mas general, si comparamos el Cuadro 3 con el Anexo 1 podemos
constatar que de las 38 DE que han tenido evaluaciones, 17 no han dado
seguimiento a las recomendaciones o no han entregado al Coneval algin
documento al respecto.

e Lo mds grave es que en los diferentes tipos de documentos institucionales
se comentan las recomendaciones y muchas de ellas simplemente se
descartan por considerarlas “improcedentes”, “no factibles”, “ambiguas”,
“inadecuadas”, etcétera, o descalificando la evaluacion,” sin que haya
ninguna instancia que las revise u observe.

e Por tltimo, no hay ningiin mecanismo para verificar que realmente se hayan
realizado las mejoras (de las pocas recomendaciones aceptadas por las DE)
y entregado en tiempo y forma los productos comprometidos. Salvo las
modificaciones a las reglas de operacion (que se pueden consultar en el
DOF para el siguiente ejercicio fiscal) ni los evaluadores ni la ciudadania en
general pueden constatar que realmente hayan sido atendidos los aspectos
susceptibles de mejora.*

¥ Contienen la siguiente informacion sobre el conjunto de programas a su cargo: nombre
del programa, ASM, drea coordinadora, acciones a emprender, drea responsable, fecha de
término, resultados esperados, productos y/o evidencia.

# Incluyen la siguiente informacion sobre el programa: ASM, actividades a emprender,
area responsable, fecha de término, resultados esperados, productos y/o evidencia.

¥ Véase Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en Solidaridad, evaluaciones externas
concluidas en 2012 (en el que descarta las cuatro recomendaciones recibidas) [http://www.
coneval.org.mx/rw/resource/Mecanismos_2012/ECONOMIA/S017_Programa%20de%20Fomento%20a%20
1a%20Economia%20Social?620(FONAES)/S017_PI.pdf], fecha de consulta: 7 de abril de 2017.

3 En 2015 el Coneval analizo, para 191 programas, los avances en las acciones de mejora
comprometidas en afos anteriores y en 2015, con base en el Modulo de Informacion para
la Evaluacion Especifica de Desempeno [http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/RDPS/Paginas/
Resumen_Desempe%C3%B1lo_2014.aspx], fecha de consulta: 5 de abril de 2017. Sin embargo,
se basa en lo que las propias DE dicen haber hecho, pero no existe un portal donde estén
obligadas a mostrarlo. Ademds, 83 programas no comprometieron ningin ASM de 2007 a
2015y, de éstos, 55 tampoco lo hicieron en 2015 (mas 24 que habian comprometido antes).
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Cuabro 3
Seguimiento de los ASM seguin dependencia o entidad 2007-2015

Dependencia o entidad Total 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014  2015*

Total 813 31 138 92 122 104 88 139 99
Agroasemex 15 3 3 3 3 3

CDI 33 9 7 7 5 2 3
CDIonacyt 32 8 3 4 4 7 6
Conavi 7 2 2 1 2

Finrural 4 4

Focir 1 1

IMSS 15 1 3 4 1 1 1
Inmujeres 8 2 2 1 1 1 1
Issste 11

Profeco 2 1 1

Proméxico 1 1

Sagarpa 48 9 4 3 4 13 15
Salud 60 8 5 11 9 6 11 10
SCT 1 1
SE 51 11 6 9 1 8 11 5
Sectur 1 1
Sedatu 29 9 6 13 1
Sedesol 110 17 14 15 15 17 19 13
Semarnat 126 5 15 18 25 15 15 25 8
SEP 238 26 44 23 32 38 11 34 30
SRA 8 3 2 3

STPS 12 3 3 2 3 1

Nota: tomese en cuenta que en muchos casos los informes finales se concluyen durante el siguiente
ejercicio fiscal, por lo que los ASM pueden corresponder a evaluaciones del ano previo.

* En este afno no estan disponibles los documentos de posicion institucional, por lo que se consideraron
los de trabajo.

Fuente: elaboracion con base en Coneval [http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/
InformeEvaluacion.aspxl, fecha de consulta: 9 de abril de 2017.

RETROCESOS!

Actitud irrvespetuosa de las UCE y las UROP hacia los equipos evaluadores. No
siempre ha sido bien recibida la presencia de la evaluacion externa y se han
exteriorizado varios tipos de actitud irrespetuosa, de los cuales mencionamos
solo unos cuantos ejemplos:

3 Se presentan en orden alfabético ya que algunas se entremezclan por tratarse de
diferentes tipos de evaluaciones o instancias que las llevan a cabo.
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e El Oficial Mayor de una entidad les dijo a las UROP que solo le dieran “el
avion” al EE porque no tenian ninguna obligacion de tomar en cuenta las
conclusiones o seguir las recomendaciones a las que aquél llegara.

e La UROP de una entidad dio cifras equivocadas durante toda la evaluacion
y proporcioné las correctas la vispera de la entrega del informe final, argu-
mentando que las cifras definitivas solo se obtenian cuando se terminaba
el reporte de la cuenta publica.

e Una dependencia amenaz6 al evaluador con no pagarle lo convenido si no
modificaba las conclusiones, corrigiendo las calificaciones que el programa
habia obtenido.

e Un EE fue vetado por el titular de una UROP en la eleccion de instancias a
invitar al concurso ya que lo coordinaba una mujer y no le iba a resultar
facil llevarla a una cantina para negociar las conclusiones de la evaluacion
(como acostumbraba).

e En los primeros anos de este sexenio, el nimero de evaluaciones ordenadas
por los PAE se redujo drasticamente, asi que algunas DE aprovecharon la
situacion para tener un trato despotico y arbitrario hacia los EE incluso
senalando “y si no les gusta, vayanse, hay muchos equipos que no
consiguieron ninguna evaluacion”.

Falta de transparencia. Muchas evaluaciones no contienen el anexo con los
datos del evaluador, la forma en que se asigno y el costo del estudio. En el
indice del documento elaborado por la dependencia, muchas indican “lo
llena el Coneval”, pero no se sabe si eliminan la ficha que el evaluador lleno
(y no lo sustituyen por una completada por el Coneval) o la UCE no tuvo
cuidado de exigir a l1a 1t la entrega completa de los anexos solicitados en los
términos de referencia.

Ademas, en el portal del Coneval solo estin los vinculos a las evaluaciones
ordenadas en los PAE, pero no otros tipos de estudios contratados, aunque
el propio Coneval indica:

Asimismo, con el fin de mostrar a la ciudadania la informacion sobre el desempeno
de las dependencias y entidades, en los programas federales se establece la

obligacion de dar a conocer de forma permanente, a través de sus respectivas
paginas de internet, los documentos y resultados de todas las evaluaciones.*

3 Coneval, La politica de evaluacion..., op. cit., p. 31.
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Por ultimo, en aras de uniformar la presentacion, algunas DE insertan su
logo en el informe final, lo que les resta credibilidad a los resultados del estudio.
Ademas, puede generar suspicacias acerca de si es lo tnico que modificaron o si
se respetaron los documentos tal como fueron entregados por los evaluadores.

Inventario federal de programas y acciones federales de desarrollo social (Inven-
tario Coneval).” De acuerdo con el documento Presentacion y Analisis del
Inventario 2014-2015:*

La informacion del Inventario Federal esta organizada de forma estructurada y
clasificada por apartados con la finalidad de facilitar su consulta y el anilisis de
los datos. Esta se puede clasificar en siete apartados generales que se describen
a continuacion:

1. Datos generales: ramo y dependencia a la que pertenece, modalidad y clave
presupuestal, ano en que fue creado, datos de contacto del responsable titular
y otros datos que permiten identificar de manera general el programa.

2. Derechos y objetivos: derecho social o dimension de bienestar econémico
directo o indirecto, objetivo general, problematica o necesidad que atiende;
principal normatividad y su vinculo electronico y resumen narrativo de la
MIR, entre otras.

3. Poblacion: potencial, objetivo y atendida; definicion, unidad de medida y
cuantificacion; etapa de vida, grupos y ambitos de atencidn; requisitos, tipos
de apoyos que entrega y existencia de padron de beneficiarios.

4. Presupuesto: original, modificado y ejercido.

5. Evaluacion: evaluaciones en el ejercicio fiscal 2014; elementos técnicos de
la evaluacion y vinculos a las bases de datos de evaluaciones que realizaron
trabajo de campo.

6. Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM): vinculos a los documentos de trabajo
e institucionales de los ASM 2014-2015.

7. Porcentaje de informacion entregada por programa con respecto al total de
variables que integran el Inventario 2014.%

3 [http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/historico.aspx], fecha de consulta:
8 de abril de 2017.

3 [http://www.coneval.gob.mx/evaluacion/ipfe/Paginas/default.aspx], fecha de consulta:
8 de abril de 2017.

¥ Apliqué correccion de estilo a los parrafos citados solo para enlistar las principales
variables contenidas.
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Con todo, existen varios problemas:

e Esto fue valido s6lo de 2009 a 2012 (111 variables), 2013 (118 variables)
y 2014 (120 variables).

e Aunque el nombre de la publicacion citada indica 2014-2015, advierte “dada
la informacion disponible, los analisis se concentran entre 2008 y 2014”.

e La consulta en linea teéricamente se puede hacer para 2009-2014 con cinco
opciones: criterios de busqueda, por derechos y objetivos, beneficiarios,
evaluacion y presupuesto, pero frecuentemente arroja “cero resultados”
y solo se obtienen resultados en la pestana de presupuesto (ciclo, ramo,
institucion, entidad y unidad responsable), es decir, jno indica el nombre
del programa ni el presupuesto!

e Para 2015y 2016 esta disponible® un listado que se puede filtrar, pero (en
lugar de las 120 variables que contenia en 2014) ahora s6lo proporciona
ramo, institucion, entidad,”” modalidad presupuestal, clave presupuestal,
nombre del programa 2016, nombre anterior del programa, ano de inicio,
afo de operacion y presupuesto original (millones de pesos), lo que
significa que dejaron de capturarse (o informar de) 110 variables.

Opacidad. Gestion Social y Cooperacion, A.C. (Gesoc) se define como un
“organismo de la sociedad civil especializado en la generacion de evidencia
y soluciones metodologicas utiles y robustas para que las iniciativas sociales
de los gobiernos maximicen el valor publico que producen en favor del
desarrollo social, con apego a los principios de transparencia, rendicion de
cuentas y respeto a los derechos humanos”.*® Gesoc ha desarrollado una
metodologia llamada Indice de desempefo de los programas publicos, que
utiliza para estimar en una escala de 0 a 100, el nivel de desempeno de
cada programa social en funcion de la capacidad de solucionar el problema
publico que atiende. Utiliza tres variables que se sustentan en informacion
oficial publicamente disponible:

1. La calidad de disefo del programa
2. La capacidad del programa para cumplir con sus metas
3. La cobertura de la poblacion objetivo

% [http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IPFE/Paginas/historico.aspx], fecha de consulta:
7 de abril de 2017.

% Esta variable solo contiene informacion para siete programas y es la misma que se
encuentra en la columna institucion.

% [http://frentealapobreza.mx/gesoc-gestion-social-y-cooperacion-a-c/], fecha de consulta:
6 de abril de 2017.
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Como resultado, cada programa social se clasifica en alguna de las seis
categorias de desempeno dependiendo de la calificacion final que obtuvo:
1) Desempeno Optimo. 2) Alto potencial de desempeno. 3) Desempefo
mejorable. 4) Desempeno escaso. 5) Programas que reflejan la dispersion
de la politica social federal. 6) Opacos (caja negra del gasto social federal).

Como se observa en el Cuadro 4, en 2013 habia 44 programas opacos
(26.04%) que absorbian 13.31% del presupuesto.

CuaDRO 4
Programas y presupuestos por nivel de desemperio, 2013

Nivel de desempeno Programas Porcentaje Presupuesto Porcentaje
Total 169 100.00 431 879 739 100.00
Optimo 8 4.73 75 664 601 17.52
Alto potencial 19 11.24 184 561 948 42.73
Mejorable 4 2.37 8 768 904 2.03
Escaso 61 30.09 60 018 847 13.90
Dispersion de la politica social 33 19.53 45 364 219 10.50
Opacos 44 26.04 57 501 219 13.31

Fuente: Camara de Diputados, Comision Especial de Programas Sociales, “Analisis del documento
‘Indice de desempeno de programas publicos federales (Indep) 2013, elaborado por Gestion Social y
Cooperacion, A.C.”, 21 de noviembre de 2013.

En 2014 aumentaron los programas ubicados en la caja negra ya que
34.6% de los programas y acciones federales de desarrollo social (63 de 182)
presentaron problemas de opacidad que impiden estimar su desempeno®
y esta cifra se incrementa a 77.5% (141 programas) si anadimos los que “no
tienen posibilidad alguna de resolver el problema publico que atienden debido
a la dispersion programatica y presupuestal que presentan”.®

En 2015, un programa disminuy6 su opacidad (con respecto a 2013), pero
aumentaron 14 los que muestran dispersion, como se aprecia en el Cuadro 5.

No obstante, es importante hacer hincapié en que el nimero de programas
evaluados difiere en cada uno de los tres anos (169 en 2013; 182 en 2014 y

% “Indice de desempefio de los programas publicos (Indep) 2014” [http://frentealapobreza.
mx/indice-de-desempeno-de-los-programas-publicos-federales-2/].

% “Mauricio Merino sobre el Indep 2014” [http://www.gesoc.org.mx/site/?p=3174], fecha
de consulta: 7 de abril de 2017.
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CuADRO 5
Programas y presupuestos por nivel de desemperio, 2015

Nivel de desempeno Programas Porcentaje Presupuesto Porcentaje
Total 161 100.00 569 422 784 100.00
Optimo 10 6.21 154 409 093 27.12
Alto potencial 13 8.07 98 045 577 17.22
Mejorable 6 3.73 78 291 912 13.75
Escaso 42 20.09 54 814 314 9.63
Dispersion de la politica social 47 29.19 108 605 620 19.07
Opacos 43 26.71 75 256 268 13.22

Fuente: “Indice de desempeno de los programas ptblicos (Indep) 2015. Resumen ejecutivo” [http://
www.indep.gesoc.org.mx/files/Resumen_Ejecutivo_INDEP_2015.pdf].

161 en 2015) y que no esta disponible el cuadro para 2014, por lo que debe
tomarse en cuenta la participacion relativa de cada categoria y solo de la
informacion referida en el texto de 2014. Asi, puede decirse que entre 2013
y 2014 la participacion relativa de los opacos mas los dispersos paso de 45.6
a 77.5% con una participacion mayor de los opacos en ambos anos (26.04%
en 2013 y 42.9% en 2014).

En otras palabras, en 2014 (22.5%) un menor porcentaje de programas se
ubicaba en las cuatro primeras categorias (Optimo, Alto potencial, Mejorable
y Escaso) (frente a 54.4% en 2013) pero con una leve recuperacion en
2015, ya que 44.1% de los programas estarian en las categorias de mejor
desempeno con una mayor participacion de los dispersos (29.2%) que los
opacos (26.7%) que podria significar un mejoramiento de los “caja negra” al
acercarse a su participacion relativa de 2013, asi como de los que estin en
las mejores categorias de desempeno (44.1% en 2015 frente a 22.5% en 2014
y 54.4% en 2013).

Seleccion de las IE. Si bien en el segundo apartado se consideré un avance
que a partir de 2005 se estableciera la evaluacion de las propuestas por el
mecanismo de puntos y porcentajes, en la practica las DE han encontrado
mecanismos para hacer las cosas “a su manera”:

e Solicitan cotizaciones o estudios de mercado, pero después no invitan a

las mismas 1E al concurso ni informan a quién se adjudico ni con base en
qué criterios (o, en todo caso, si no se llevo a cabo el estudio y porqué).
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e No se informa del calendario completo y, cuando se da una fecha de fallo,
no se cumple y no se notifica la causa del retraso ni de la nueva fecha
en la que se comunicara el resultado.

e Han creado una modalidad nueva (la lista corta)," no prevista en la LAASSP,
con la cual todas las ventajas son para los contratantes y no se respetan
los procedimientos de dicha ley.

e Cuando la evaluacion de las propuestas se lleva a cabo por el mecanismo
de puntos y porcentajes, se ha presentado una gran subjetividad en la
valoracion de los rubros no cuantitativos (experiencia del equipo, aspectos
técnicos de la propuesta, bibliografia preliminar, etcétera).*

Términos de referencia. En un primer momento, la creacion del Coneval, la
emision de los Lineamientosy los programas anuales de Evaluacion lograron
cierta uniformidad de las evaluaciones y de los requisitos de las I, pero
después de unos anos, nuevamente se presentaron diferencias:

e Cada entidad coordinadora® tiene su propio modelo de TR argumentando
que se trata de “diferentes instrumentos de evaluacion de acuerdo con los

objetivos que persigan, a partir de los cuales los actores hacen distintos

usos de la evaluacion para cumplir sus responsabilidades”.

# Consiste en solicitar las propuestas técnica y econdmica a varias instituciones, pero
sabiendo de antemano que se adjudicara en forma directa (ya sea por el monto o porque todos
los “concursantes” son universidades o centros publicos de investigacion). Con este procedimiento
tiene oportunidad de comparar las propuestas de varias instituciones sin sujetarse a los plazos
y etapas establecidos en la LAASSP o, peor atn, favorecer a una institucion con los elementos
proporcionados por las otras. En otras palabras, puede convertirse en una simulacion del concurso
con invitaciéon a cuando menos tres personas sin que los participantes: 7) tengan conocimiento
de los demas “concursantes”, 71) estén presentes en la apertura de sobres, i) verifiquen que el
“ganador” cumplio con todos los requisitos solicitados (documentos administrativos, técnicos y
econdmicos) en tiempo y forma y i) reciban oportunamente el acta de fallo (con la informacién
de a quién se adjudico, por qué monto, etcétera, o si se declaro desierta).

* En una ocasion, una IE presentd dos propuestas técnicas y econdmicas a la misma
UCE, practicamente idénticas (ya que los TR eran los mismos por tratarse del mismo tipo de
evaluacion) excepto por dos diferencias: en los integrantes (el EE era el mismo salvo el asesor o
especialista del tema que en un caso tenia maestria y en el otro, doctorado) y en la bibliografia
preliminar (era mas completa la sugerida por el doctor). La diferencia en los puntos otorgados
fue alrededor de 30 y, ademads, “irbnicamente” la calificacion mas baja la recibio la propuesta
que incorporaba al doctor y contaba con bibliografia mis especializada. El resultado fue que
en ambos concursos esa IE quedo en segundo lugar (justo un punto abajo del “ganador”).

3 En 2016, la SFP deja de funcionar como entidad coordinadora, pero la SHCP y el Coneval
contintan operando con sus propios TR cada una de ellas.

# Coneval, La politica de evaluacion..., op. cit., p. 35.
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e Requisitos innecesarios o inadecuados en los TR (nimero y caracteristicas
de los integrantes del EE, tiempo de experiencia, etcétera).
e Falta de especificacion en los TR del contenido y presentacion de las entregas.

CONCLUSIONES

En menos de dos décadas se han logrado avances indiscutibles en el proceso
de evaluacion que van desde la contratacion de las instancias evaluadoras (IE)
hasta los contenidos y usos de los informes. A pesar de ello, subsisten muchas
interrogantes: ;cOmo se van a atender las funciones que la SFP desempenaba
en el proceso de evaluacion?, sno ha cambiado la situacion en los diez anos
de existencia del Coneval?, jsno surgen nuevos retos al dejar de funcionar
tres coordinadoras y, a partir de 2016, solo dos?, cestan resueltos todos los
aspectos de coordinacion entre la SHCP y el Coneval?

Aunque no es el proposito central del articulo, cabe sefnalar algunas
recomendaciones ya que hay aspectos de mejora en el proceso de evaluacion
que incrementarian la transparencia y la utilidad (y uso) de los resultados:

e Establecer una definicion de los programas sujetos a reglas de operacion.®

e Avanzar mas aceleradamente en la incorporacion de las evaluaciones, los
ASM y el PbR en los gobiernos subnacionales.

e Crear una seccion en el portal del Coneval que incluya los distintos tipos de
TR utilizados por las dos coordinadoras (Coneval y SHCP), distinguiéndolos
por entidad coordinadora, tipo de evaluacion y modalidad del programa
presupuestario, ya que tienen ligeras diferencias y no es facil localizarlos.

e Incluir en los retos institucionales los relacionados con las DE y no sdlo con
las coordinadoras. Asi, tendrian que preverse mecanismos permanentes
para resolver los constantes cambios de personal en aquéllas y la falta de
una memoria institucional sobre cada programa. Las dos coordinadoras (o
de preferencia so6lo el Coneval) deberian poner a disposicion del publico
en general los documentos que dan origen a la creacion de cada programa
(justificacion, diagnostico, cuantificacion de sus poblaciones potencial y
objetivo, etcétera, asi como los redisenos que cada uno haya presentado).

# Hasta la fecha solo se refiere a los contenidos en determinado articulo o anexo del
presupuestos de egresos de la Federacion.

1 En el portal del Coneval se encuentran los vinculos de 84 diagnosticos de los programas
nuevos o fusionados de 2013 a 2015. Por su parte, en el portal de la Sedesol se pueden
consultar los de 20 de sus programas de 2009 a 2016 [http://www.gob.mx/sedesol/documentos/
diagnosticos-de-los-programas-de-desarrollo-sociall, fecha de consulta: 5 de abril de 2017.
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e Disminuir los programas opacos e incrementar el nimero de los que se
encuentran en las primeras categorias de desempenio.

e Crear una instancia que garantice el seguimiento de los AsM y verifique
el cumplimiento (y la calidad) de los compromisos adquiridos.

e Concentrar la documentacion publica relevante de cada programa
(diagnostico, reglas de operacion, medicion y actualizacion de las
poblaciones potencial y objetivo, evaluaciones, ASM, etcétera) en una sola
pagina permanente y de forma uniforme entre las dependencias y entidades.

e Facilitar el acceso al publico sobre los motivos por los cuales se crea o
desaparece un programa o se modifica drasticamente su presupuesto.

Por altimo, conviene sefalar que, aunque de 2002 a 2017 estuvo vigente la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pablicos,”
no esta prevista ninguna sancion explicita para los servidores publicos que
entorpecen las evaluaciones.® Por su parte, la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria incluye un capitulo sobre la evaluacion, pero
esta mas preocupada por elementos de corrupcion y malversacion de fondos
y remite a la otra ley para las sanciones. Por lo anterior, convendria pensar
no sélo en sanciones sino en mecanismos o instancias que garanticen el
cumplimiento de las disposiciones aplicables.

En 2008% senalamos que el Poder Legislativo ejerce un contrapeso sobre
el Ejecutivo (modificando el presupuesto que éste envia o desapareciendo por
completo el asignado a un programa especifico) mas no es atin una relacion
de rendicion de cuentas (RC) en tanto que ni el pablico en general, ni las UROP
ni las 1E reciben informacion suficiente acerca de las razones que sustentan
la modificacion de la propuesta del Ejecutivo. Hoy esto sigue siendo valido,
empero, en los siete supuestos que entonces analizamos para determinar si

7 Queda abrogada a partir del 19 de julio de 2017 (por Decreto publicado en el DOF
el 18 de julio de 20106), fecha en la que entra en vigor la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.

8 Es impresionante la diversidad de situaciones que los EE hemos padecido y van desde
accidentes y lesiones (ya que les molesta ser evaluados o dedicarle tiempo al proceso), no
proporcionar documentacion sustantiva del programa evaluado, ocultar o malinformar las fechas
de entrega de los apoyos o los datos precisos de los beneficiarios (nombre, domicilio y localidad)
o la informacion basica de como trasladarse a una determinada comunidad (en caso de que no
haya acompanamiento de la UCE o la UROP) —lo que obviamente impide entrevistarlos— hasta la
discriminacion por género y acoso sexual (a las mujeres integrantes de los EE).

¥ “Evaluacion de programas sujetos a reglas de operacion. ¢Un ejemplo de rendicion
de cuentas horizontal?”, en Henio Millan y Alejandro Natal Martinez (coords.), Rendicion de
cuentas, democracia y sociedad civil en México, Zinacantepec, El Colegio Mexiquense, pp.
249-296.
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se trataba de una RC horizontal (independencia de la evaluacion, ética de los
evaluadores, disposicion de la UROP, calidad y oportunidad de la informacion,
contenido apropiado de las evaluaciones, calidad de las evaluaciones e
incidencia en las politicas publicas) existen avances alentadores, pero ain
falta camino por recorrer.

En particular, coincidimos con los cuatro desafios que senalan Gabriela
Pérez, Claudia Maldonado y Domingo Hernandez: #) que se conforme una
dimension interna de aprendizaje y de orientacion a la mejora de los programas
y de las propias evaluaciones; 7)) la informacion no se transmite, comunica
ni traduce automaticamente en procesos de mejora, control ciudadano o
aprendizaje de politica publica; i) la calidad y la heterogeneidad de las
evaluaciones afecta naturalmente la capacidad de apropiacion del proceso y los
resultados de la evaluacion, y i) normalizacion centralizada de metodologias,
términos de referencia y ciclo de evaluacion en funcion del ciclo de vida de
los programas.*

% Gabriela Pérez, Claudia Maldonado y Domingo Hernandez, “VII. El sistema de seguimiento
y evaluacion de programas federales en México...”, op. cit., pp. 299-300.
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ANEXO 1

Acontecimientos relevantes para la evaluacion en México

Disposicion juridica, programa

Ano 0 acontecimiento Relevancia para la evaluacion
1976 Ley Organica de la Administracion Mencioén de unidades administrativas para llevar a
Pablica Federal (LOAPF) cabo actividades de evaluacion de las politicas del
gobierno federal.
1977  Coordinacion de Evaluacion en la Primer antecedente de las metas presidenciales.
Secretaria de la Presidencia Paralelamente, la Subsecretaria de Evaluacion se
encargo de darle seguimiento a los programas
gubernamentales.
1982 Secretaria de la Contraloria General Normativa para las actividades de control y
de la Federacion (Secogef) evaluacion, y responsable de ejercer la fiscalizacion,
el control y la evaluacion. Su aparicion extingue la
Coordinacion de Evaluacion de la Presidencia.
1989  Programa General de Simplificacion Reconocia la importancia de dar forma a una nueva
de la Administracion Publica cultura administrativa caracterizada por la eficiencia y
Federal productividad de la gestion gubernamental.
1994  Secretaria de la Contraloria y Su objetivo central era promover la modernizacion de
Desarrollo Administrativo (Secodam)  la administracion publica. Sustituyo a la Secogef.
1996 Programa para la Modernizacion de Se buscaba cambiar la orientacion de la evaluacion
la Administracion Pablica Federal del sector publico, para medir no sélo la utilizacion de
1995-2000 insumos y el cumplimiento de normas, sino el logro
real de objetivos.
1996  Nueva estructura programatica Se modificaron sustancialmente las clasificaciones
(NEP) presupuestarias a fin de vincular el proceso
presupuestario con la eficiencia, efectividad y calidad
en la prestacion de los bienes y servicios publicos.
1997  Programa de Educacion, Salud y e Establece una logica causal explicita. Su
Alimentacion (Progresa) evaluacion de impacto de tipo experimental se
diseno ex ante.

e Su evaluacion fue realizada por instituciones
académicas nacionales e internacionales.

e Primer programa social federal en prever de
manera publica y explicita una evaluacion
externa.

1997  Primer Congreso federal plural El Partido Revolucionario Institucional perdio la

mayoria absoluta. Posibilidad de restablecer los pesos
y contrapesos entre los poderes de la Union.

continiia...
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(continuacion)

Disposicion juridica, programa

Ano 0 acontecimiento Relevancia para la evaluacion

1998  Presupuesto de Egresos de la Establece la obligacion de que los programas federales

Federacion con subsidios directos formulen reglas de operacion
(ROP) publicas en las que se indique su objetivo
general, poblacion objetivo y requisitos para recibir
los apoyos.

2000  Primer presidente de la Republica Fin de la hegemonia del Partido Revolucionario
no priista Institucional.

2000  Presupuesto de Egresos de la Establece por primera vez la obligatoriedad de todo
Federacion para 2001 programa con ROP de presentar ante el Congreso y el

Ejecutivo una evaluacion externa anual.

2001  Auditoria Superior de la Federacion Es un organismo especializado que brinda asistencia

(ASF) al Poder Legislativo en el control del Poder Ejecutivo
Federal.

2001  Sistema de Metas Concertacion de metas y objetivos con el titular
Presidenciales del Poder Ejecutivo y sistema de seguimiento y

supervision del logro de resultados.

2002 Acuerdo de los requisitos minimos Procedimientos de contratacion de los evaluadores y
para la evaluacion de programas elementos minimos del contenido de las evaluaciones
gubernamentales externas.

2002 Ley Federal de Transparencia y Creacion de un mecanismo institucional para que los
Acceso a la Informacion Pablica ciudadanos, a titulo personal o de manera colectiva,
(LFTAIP) accedan a informacion publica que usualmente se

encontraba reservada o sin difusion.

2003 Secretaria de la Funcion Puablica Organismo dependiente del Poder Ejecutivo federal
(SFP, antes la Secodam) encargado de la fiscalizacion y el control interno de

la gestion gubernamental. Se incorporan funciones
de evaluacion y de coordinacion y seguimiento del
servicio profesional de carrera.

2004  Ley Organica de la Administracion Establece el seguimiento permanente de las politicas

Publica Federal

publicas y su evaluacion periddica como atributos de
la SHCP, para conocer los resultados de la aplicacion
de los recursos publicos federales.
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(continuacion)

Afo

Disposicion juridica, programa
o acontecimiento

Relevancia para la evaluacion

2004

2006

2006

2007

2008

Ley General de Desarrollo Social
(LGDS)

Reglamento de la Ley General de
Desarrollo Social

Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria
(LFPRI)

Lineamientos generales para la
evaluacion de los programas
federales de la Administracion
Pablica Federal (LGEPFAPF)

Mecanismo de seguimiento a los
aspectos susceptibles de mejora
derivados de los informes y
evaluaciones externas a programas
federales (ASM)

e Institucionaliza y da permanencia legal a lo
establecido por el PEF anual, y explicita actores y
mecanismos para el seguimiento y la evaluacion
de los programas y las acciones del desarrollo
social.

e Crea el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval), organismo
desconcentrado de la APF, como coordinador de
la evaluacion de la politica de desarrollo social.

e Ordena la constitucion de la Comision Nacional
de Desarrollo Social (CNDS), la Comision
Intersecretarial de Desarrollo Social (Cidesol) y el
Consejo Consultivo de Desarrollo Social (CCDS).

Norma, entre otros, la politica nacional de desarrollo
social, el financiamiento y gasto para el desarrollo
social, el fomento del sector social de la economia,
la definicion y medicion de la pobreza, el sistema
nacional de desarrollo social y las zonas de atencién
prioritaria.

En el PEF 2001 ya se mencionaba el Sistema de
Evaluacion del Desempeno (SED), pero con la
promulgacion de la LFPRH se fortalece y amplia su
aplicacion al facultar al Coneval para coordinar las
evaluaciones de desempeno en materia de desarrollo
social y de seguimiento a las recomendaciones que se
desprendan de éstas.

e Regulan la evaluacion de los programas federales,
la elaboracion de la MIR y de los sistemas de
monitoreo, asi como la elaboracion de los
objetivos estratégicos de las dependencias y
entidades de la APF.

e Establecen el Programa Anual de Evaluacion (PAE)
para los programas de la administracion puablica
federal.

e Se establece un mecanismo institucional para
clasificar, priorizar y dar seguimiento a las
recomendaciones y los resultados de los informes
y las evaluaciones externas.

continiia...
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(continuacion)

Disposicion juridica, programa

Ano 0 acontecimiento Relevancia para la evaluacion
2008 Reforma constitucional en materia e Sienta las bases para un ejercicio mas transparente
de gasto publico vy fiscalizacion con una orientacion hacia el logro de resultados
verificables. Asi, se plasmo el concepto de
presupuesto basado en resultados (PbR).

e Adecua y reorienta el marco presupuestario y del
ejercicio del gasto publico para que éste sea mas
transparente y con orientacion hacia el logro de
resultados verificables y tangibles.

2008  Lineamientos para la actualizacion Norman el proceso de revision, actualizacion,
de la matriz de indicadores de los calendario y registro de avances en el cumplimiento
programas presupuestarios y la de las metas de los componentes de la Matriz de
elaboracion de los calendarios de Indicadores para Resultados de los Programas
metas de los indicadores del PEF presupuestarios (se publican cada afo con ligeras
variaciones en el nombre).
2008  Ley General de Contabilidad Establece los criterios generales para la contabilidad
Gubernamental (LGCG) gubernamental y la emision de informacion financiera
de los organismos publicos, con el fin de lograr
su adecuada armonizacion y contribuir a medir la
transparencia, eficacia, economia y eficiencia del
proceso presupuestario.
2009  Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Define y establece los procedimientos para
Cuentas de la Federacion (LFRCF) fiscalizacion y rendicion de cuentas haciendo uso
de auditorias de desempefo para determinar el
cumplimiento de dichas metas y objetivos.
2009  Lineamientos generales para la
elaboracion de diagnosticos de
cuyos resultados se obtienen
propuestas de atencion de
programas de desarrollo social
2012 Reforma de la Ley General de Se modificaron las fracciones relacionadas con tres
Desarrollo Social principios de la Politica de Desarrollo Social (Libre
determinacion y autonomia de los pueblos indigenas
y sus comunidades, Transparencia y Perspectiva de
género).
2012 Ley General de Contabilidad Se adiciona que los organismos publicos deben

Gubernamental

publicar en sus paginas electronicas su programa
anual de evaluaciones, asi como las metodologias
e indicadores de desempeno y las evaluaciones en
cuanto éstas concluyan.
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(continuacion)
Disposicion juridica, programa
Ano 0 acontecimiento Relevancia para la evaluacion
2013 Reforma de la Ley General de Se reform6 el articulo 30 (sobre la declaratoria de
Desarrollo Social zonas de atencion prioritaria), se incluyeron dos

indicadores en la Definicion y Medicion de la Pobreza
(Grado de cohesion social y Grado de Accesibilidad a
carretera pavimentada) y se reformo la fraccion sobre
el Acceso a la alimentacion.

2014  Reforma constitucional Se anadi6 un apartado C al articulo 26 que declara
al Coneval un 6rgano constitucional auténomo del
Estado mexicano y modifica el procedimiento para
nombrar a los seis consejeros, que deberdn ser
ciudadanos mexicanos de reconocido prestigio en
los sectores privado y social (antes investigadores
académicos) y a su presidente (antes secretario
ejecutivo) mediante el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes de la Camara de Diputados
(antes de los miembros de la CNDS).

2014  El pleno de la Camara de Diputados Los principales puntos de la ley eran la mayor
aprobo la nueva Ley del Coneval y distancia entre el secretario de Desarrollo Social y
reformo la LGDS el Coneval, y (ya incorporado en la CPEUM) mayor

peso de la CNDS vy los diputados en la eleccion de los
miembros del organismo. Fue detenida en el Senado.

2015  Reforma del Estatuto Orgénico del Se modifica su estructura organica.
Coneval

2015  Presupuesto de Egresos de la De acuerdo con el articulo 28, las atribuciones en
Federacion materia de evaluacion ya solo corresponden a la SHCP

y al Coneval.

2016 Reforma de la Ley General de Se modificaron las fracciones relacionadas con un
Desarrollo Social principio de la politica de desarrollo social (Respeto

a la diversidad), una vertiente (Superacion de la
pobreza), la consideracion de los programas y
acciones publicas para asegurar la alimentacion
nutritiva y de calidad y nutriciéon materno-infantil
como prioritarios y de interés publico (y el indicador
respectivo) y el articulo sobre los derechos para el
desarrollo social.

Fuente: elaboracion con base en las leyes aprobadas a partir de 2014, asi como en Carola Conde Bonfil, “Evaluacion
de programas sujetos a reglas de operacion. ;Un ejemplo de rendicion de cuentas horizontal?”, en Henio Millin y
Alejandro Natal Martinez (coords.), Rendicion de cuentas, democracia y sociedad civil en México, Zinacantepec, El
Colegio Mexiquense, 2008, pp. 249-290; Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval),
La politica de evaluacion en México: 10 anos del Coneval, México, Coneval, 2015; Gabriela Pérez Yarahudn, Claudia
Maldonado Trujillo y Domingo Faustino Herndndez, “VIL. El sistema de seguimiento y evaluacion de programas federales
en México: Retos para su consolidacion”, en Gabriela Pérez Yarahudn y Claudia Maldonado Trujillo (eds.), Panorama
de los sistemas nacionales de monitoreo y evaluacion en América Latina, Ciudad de México, Centro de Investigacion y
Docencia Econémicas/Centro Clear para América Latina, Coleccion: Coyuntura y Ensayo, 2015, pp. 273-310.



ANEXO 2
Evaluaciones realizadas a programas federales por tipo de evaluacion
segin dependencia o entidad 2007-2016

Dependencia

oentidad Total Complementaria Diseno ECR  Especifica Estratégica Impacto Integral Procesos

Total 886 95 294 308 31 13 18 91 36
Agroasemex 8 1 6 1

Bansefi 2 2

CDI 26 3 21 2
CFE 15 5 10

CNBV 1 1

CNSF 1 1

Conacyt 22 10 11 1

Conafor 5 4 1

Conavi 4 3 1

Condusef 1 1
Coneval! 103 11 1 91

DIF 4 4

Finrural 11 5 6

FIRA 4 1 1 1 1
Focir 4 2 2

IMSS 14 4 4 4 2
Inmujeres 9 3 2 2 1 1
ISSSTE 2 1 1

Pemex 5 3 2

PGR 3 1 2
Profeco 3 1 2
Sagarpa 01 2 30 27 1 1
Salud 57 22 16 16 1 1 1
SAT 2 2

SCT 14 1 9 4

SE 49 2 20 19 2 3 3
Sectur 13 10 2 1
Sedatu 14 6 6 1 1

! Las evaluaciones en esta fila no corresponden a la propia institucion sino de programas de otras dependencias
o entidades.
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(continuacion)

Dependencia

oentidad Total Complementaria Diseno ECR  Especifica Estratégica Impacto Integral Procesos

Sedesol 104 19 21 36 15 7 6
Segob 25 11 12 2
Semarnat 105 14 51 36 2 2
Sener 8 8

SEP 123 10 48 61 2 2
SHCP 9 5 2 2
SRA 19 12 1
SRE 11 5 2
SSP 6 6

STPS 17 1 6 6 2 2
No aplica 2 2

Nota: excluye los diagnosticos de programas y las evaluaciones especificas de desempeno. Al cierre de este articulo
se habian incluido s6lo 58 evaluaciones de 2016 (de las 137 ordenadas por el PAE 2016).

Bansefi: Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros; CDI: Comision Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas; CFE: Comision Federal de Electricidad; CNBV: Comision Nacional Bancaria y de Valores; CNSF: Comision
Nacional de Seguros y Fianzas; Conacyt: Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia; Conafor: Comision Nacional Forestal;
Conavi: Comision Nacional de Vivienda; Condusef: Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros; Coneval: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social; DIF: Sistema Nacional
para el Desarrollo Integral de la Familia; ECR: Evaluacion de Consistencia y Resultados; FIRA: Fideicomisos Instituidos
en Relacion a la Agricultura; Finrural: Financiera Rural; Focir: Fondo de Capitalizacion e Inversion del Sector Rural;
IMSS: Instituto Mexicano del Seguro Social; Inmujeres: Instituto Nacional de las Mujeres; ISSSTE: Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado; Pemex: Petroleos Mexicanos; PGR: Procuraduria General de la Republica;
Profeco: Procuraduria Federal del Consumidor; Sagarpa: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion; Salud: Secretaria de Salud; SAT: Servicio de Administracion Tributaria; SCT: Secretaria de Comunicaciones y
Transportes; SE: Secretaria de Economia; Sectur: Secretarfa de Turismo; Sedatu: Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano; Sedesol: Secretaria de Desarrollo Social; Segob: Secretaria de Gobernacion; Semarnat: Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales; Sener: Secretaria de Energia; SEP: Secretaria de Educacion Publica; SHCP: Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico; SRA: Secretaria de la Reforma Agraria; SRE: Secretaria de Relaciones Exteriores; SSP: Secretaria
de Seguridad Publica; STPS: Secretaria del Trabajo y Prevision Social.

Fuente: elaboracion con base en Coneval [http://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.
aspx], fecha de consulta: 29 de septiembre de 2016.



