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Resumen

En las dos dUltimas décadas diversos gobiernos nacionales y organizaciones
internacionales han desarrollado mudltiples directrices y mecanismos de
intervencidn publica para el beneficio de la nifiez y la adolescencia. México, como
el segundo pais de Latinoamérica con poblacién infantil, no ha sido ajeno a esa
tendencia. El objetivo de este trabajo es analizar las caracteristicas del conjunto
de programas orientados a generar condiciones para que la nifiez y la
adolescencia ejerza de manera plena sus derechos y en buena medida atenude su
condicién de pobreza. Asimismo esta investigacion contribuye a la comprension de
las deficiencias, avances y retos de la politica publica en la materia. Para dicho
propésito, se ha sistematizado y analizado la informacion contenida en las
evaluaciones externas de 27 programas federales cuya poblacion objetivo son
nifios, nifias y adolescentes. Del andlisis se derivan observaciones vy
recomendaciones, resaltandose la necesidad de estructurar objetivos
programaticos mas especificos, disefiar diagnésticos mas sensibles a la
problematica de referencia, formular indicadores adecuados y relevantes, y

estructurar una cooperacioén interinstitucional mas clara y delineada.
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Introduccion

La preocupacion por la situacion social de la nifiez y la adolescencia a nivel global
es evidente desde hace tiempo. A pesar de que unos 70 paises han incorporado
codigos de la infancia en sus legislaciones nacionales, con base en las
disposiciones de la Convencién sobre los Derechos del Nifio firmada en 1989
(UNICEF, 2009), en la mayoria de los paises las estadisticas sobre la situacion
econdémica, alimentaria, de salud y educacion sigue mostrando rezagos
preocupantes para numeros importantes de este sector de la poblacion.

México es el segundo pais de América Latina con mayor poblacion infantil,
superado sélo por Brasil. De acuerdo con los datos del Censo, 2010, las nifias,
nifos y adolescentes de 0 a 17 afios suman 39,226,744 personas, cifra
equivalente al 34.91% de la poblacion nacional; es decir, en nuestro pais, uno de

cada tres habitantes es menor de 18 afios.

Las estimaciones de pobreza realizada por Consejo Nacional para la
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL, 2010c) en 2008
muestran que el 53.3 por ciento de los nifilos y adolescentes, es decir 20.8
millones de menores de 18 afos, vivian en condiciones de pobreza
multidimensional; esta cifra es equivalente al 19.5% de la poblacién nacional en
ese afo. De estos 20.8 millones de nifios y adolescentes, 10.5 por ciento tenian
rezago educativo; 40.8 por ciento no tenian acceso a los servicios de salud; 73.6
por ciento no tenian acceso a la seguridad social; 22.8 por ciento tenian carencia
en la calidad, espacios y servicios basicos en la vivienda, y 25 por ciento no tenian
acceso a la alimentacion (CONEVAL, 2010d). Estas cifras muestran una situacion
que debe ser el objeto claro de politica publica, con programas dirigidos a
subsanar las condiciones de rezago y carencias en los nifios, nifias y adolescentes

de nuestro pais.

En este contexto la politica publica reciente en materia de nifiez vy
adolescencia se convierte en un tema pertinente de estudio por las dimensiones
de la problematica que se enfrenta, y por las consecuencias sobre el futuro de las
acciones a emprender. El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 en sus Objetivos

19 y 20, propone: (i) Instrumentar politicas publicas transversales que garanticen
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las condiciones necesarias para el desarrollo integral de los jévenes y (i)
Promover el desarrollo sano e integral de la nifiez mexicana garantizando el pleno
respeto a sus derechos, la atenciéon a sus necesidades de salud, alimentacion,
educacion y vivienda, y fomentando el desarrollo pleno de sus capacidades,
respectivamente (Presidencia de la Republica, 2007).

En este contexto se analiza un conjunto de programas de la administracion
federal 2006-2012 que por sus objetivos se relacionan con la generacion de las
condiciones necesarias para que nifios, niflas y adolescentes estén en
posibilidades de ejercer sus derechos y superar la condicion de pobreza que

enfrentan.

El objetivo es analizar y estructurar las caracteristicas del conjunto de
programas que conforman la parte instrumental de la politica publica en torno al
mejoramiento de las condiciones de la poblacibn en nifiez y adolescencia.
Particularmente, interesa: i) analizar la politica publica_federal en materia de nifiez
y adolescencia a través de la informacién contenida en las evaluaciones externas
de 27 programas federales relacionados con la atencion a nifios, nifias y
adolescentes; 1i) mostrar las problematicas atendidas, cobertura, principales
resultados obtenidos y las observaciones formuladas por evaluadores externos; y
iif) contribuir a la generacion de recomendaciones relacionadas con la planeacion
y realizacion de evaluaciones que permitan conocer con mayor detalle los
resultados de politicas y programas dirigidos a este importante sector de la
poblacion.

Este trabajo adquiere especial relevancia y pertinencia por cuanto
contribuye a comprender con mayor claridad las deficiencias, los avances y retos
de la politica publica en esta materia. Para el analisis de la politica publica se
consideraron tres aspectos relevantes, primero la especificidad de problematicas
detectadas por los programas; segundo, la coherencia entre dichas problematicas
y los objetivos de los programas implementados; y tercero, las sinergias entre los

diversos objetivos, y la coordinacion de instancias ejecutoras.
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La investigacion para la elaboracion del presente documento fue realizada a
partir de la revision y sintesis de la informacidn contenida en las evaluaciones
externas disponibles (2007-2009) de 27 programas del gobierno federal mexicano.
En la primera seccion de este documento se describe la metodologia empleada
para la seleccion de los programas incluidos en este analisis, asi como las
técnicas de revision y sintesis de la informacion. La segunda seccion describe las
caracteristicas generales de los programas incluidos en términos de la unidad
responsable del programa, su presupuesto y los objetivos de los programas. En la
tercera seccidn se realiza una clasificacion de los programas de acuerdo con la
problematica que buscan atender y su vinculacion de acuerdo con derechos y
carencias sociales, utilizando para ellos los conceptos de derechos incluidos en la
Convencién de Derechos del Nifio y las carencias establecidas por la metodologia
multidimensional de medicion de la pobreza. La cuarta seccidon describe en
términos generales la cobertura actual de estos programas, la clasificacion etaria
de sus beneficiarios y el analisis sobre la inclusion de un enfoque de género. La
quinta seccion del documento sintetiza y sistematiza el conjunto de hallazgos de
las evaluaciones externas con respecto al disefio, gestion y resultados de los
programas. La sexta seccion concluye el documento con una sintesis de los
resultados mas relevantes del analisis en términos de los retos para la
conformacién de un conjunto de programas para una efectiva politica publica en

torno a la nifiez y adolescencia en México.
1. Metodologia

La seleccién de los programas consider6 como universo el conjunto de 127
programas federales vigentes y para los que se tiene la Evaluacion Especifica de
Desempefio en 2009. De este universo, el proceso de seleccién consider6 tanto
los objetivos plasmados en las reglas de operacion de los programas analizados,
como la definicion de poblacion objetivo. Asi, se incluyeron: 1) programas que de
manera directa se relacionan con la provisién de bienes y servicios a poblacion
que se encuentran en el grupo de edad de 0 a 17 afos, 2) programas que
atienden de manera indirecta las necesidades y/o problemas de la infancia y

adolescencia. En esta categoria se encuentran los programas para los cuales: i) la
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poblacion objetivo se encuentra formada por grupos de edades entre 0 y 17 afios
y por individuos pertenecientes a otros grupos de edad; ii) la poblacion objetivo
esta formada por individuos que no pertenecen al grupo de edad de 0 a 17 afos,
sin embargo, el tipo de apoyo otorgado por el programa sirve como un medio para
fomentar el ejercicio de derechos de los nifios y adolescentes; iii) el objetivo es la
poblacidon en general y su fin es la atencion de problematicas sociales vinculadas
con el cumplimiento de derechos sociales, por lo que no es posible excluir a
ningun grupo de edad como beneficiario, entre ellos, los individuos entre 0 y 17
anos.

Asi, de los 127 programas, el presente documento considera 27 programas
gue cumplen con estas caracteristicas (

Tabla 1). El andlisis de estos programas se realizd partir de la informacion
contenida en las evaluaciones externas de los programas seleccionados,
particularmente de las Evaluaciones de Consistencia y Resultados (ECR) de 2007,
las Evaluaciones Especificas de Desempefio (EED) de los afios 2008 y 2009; y los
documentos derivados del Mecanismo para el Seguimiento de Aspectos

Susceptibles de Mejora, producto de los informes y evaluaciones externas.

Tabla 1 Programas Federales incluidos en el Analisis

Nombre del Programa ECR* EED** EED
2007 2008 2009

Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en | Si Si Si

Educacién Inicial y Basica (CONAFE)

Caravanas de la Salud No Si Si

Cultura Fisica Si Si Si

Deporte Si Si Si

IMSS-Oportunidades Si Si Si

Programa Becas de Apoyo ala Educacién Basica de Madres Si Si Si

Jovenes y Jovenes Embarazadas (PROMAJOVEN)

Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. de C.V. No Si Si

(DICONSA)

Programa de Abasto Social de Leche a cargo de Liconsa, S.A. | Si Si Si

de C.V.

Programa de Apoyo Alimentario Si Si Si

Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas (PAJA) Si Si Si

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades Si Si Si

Programa de Educacion Inicial y Basica para Poblacién Rural No Si Si
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e Indigena (CONAFE)

Programa de Educacion Preescolar y Primaria para Nifios y Si Si Si
Nifias de Familias Jornaleras Agricolas Migrantes (PRONIM)

Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres No Si Si
Trabajadoras

Programa de Fortalecimiento de la Educacion Especial y dela | Si Si Si
Integracion Educativa

Programa del Sistema Nacional de Formacién Continuay Si Si Si
Superacion Profesional de Maestros en Educacion Basica

Programa Escuela Segura (PES) No Si Si
Programa Escuelas de Calidad (PEC) Si Si Si
Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC) No Si Si
Programa para el Fortalecimiento del Servicio de la Educacion | Si Si Si
Telesecundaria

Programas Albergues Escolares Indigenas (PAEI) Si Si Si
Programas de Atencion a Familias y Poblacién Vulnerable Si Si Si
Programas para la Proteccién y Desarrollo Integral de la No Si Si
Infancia

Reduccidn de Enfermedades Prevenibles por Vacunacion No No Si
Seguro Médico para una Nueva Generacién (SMNG) No Si Si
Seguro Popular Si Si Si
Servicios de Guarderia No No Si

*ECR se refiere a la Evaluacién de Consistencia y Resultados y **EED a la Evaluacion Especifica
de Desempefio

Cabe sefalar que para el analisis se utilizo la informacion sistematizada por
CONEVAL con los datos provenientes de las evaluaciones externas del periodo
2007-2009 (CONEVAL, 2010b; CONEVAL, 2011) y que incluye informacién
referente a la matriz de indicadores (fin, propésito, poblacién objetivo y potencial,
cobertura, presupuesto e indicadores), respecto de los hallazgos y resultados y de
la informacion derivada del mecanismos de seguimiento a los aspectos
susceptibles de mejora. A partir de la revision de la informacion se elaboraron
cuadros resumen por cada uno de los 27 programas con la informacién mas

relevante para el analisis, que abarca los siguientes temas principales:

a) Agrupacion de programas de acuerdo con la problemética que atienden,
considerando tanto la concepcion de derechos de la nifiez y adolescencia
establecidos por la Convencion sobre Derechos del Nifio, como la definicion
de carencias sociales formulada por CONEVAL para la estimacion de la
pobreza multidimensional.

b) Cobertura de los programas, considerando la definicibn de la poblacion

potencial, objetivo y atendida, con su respectiva unidad de medida.
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c) Existencia o no de una clasificacién etaria o de un enfoque de género en
los programas y la pertinencia de incluirlo.
d) Tipos de hallazgos y recomendaciones de las evaluaciones externas

analizadas.

2. Caracteristicas Generales de los Programas
En esta seccion se describen tres caracteristicas principales del conjunto de
programas analizados que se refieren a la unidad responsable de la operacion, su

presupuesto, y sus principales objetivos.

a) Unidad Responsable

La Grafica muestra la agrupacion de los programas de acuerdo con la
Dependencia o Entidad Federal responsable de su instrumentacion. Como puede
observarse, alrededor del 40% de este conjunto (12 programas) esta bajo la
responsabilidad de la Secretaria de Educacion Publica; otra proporcion similar
esta distribuida en la Secretaria de Salud y la Secretaria de Desarrollo Social; del
resto, dos programas estan a cargo del Instituto Mexicano del Seguro Social, uno
de los programas se encuentra bajo la responsabilidad de la Comision Nacional
para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas y finalmente, el Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades contempla una responsabilidad tripartita entre
SEDESOL, SALUD y SEP.
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Gréfica | Agrupacion de programas de acuerdo con la Dependencia
Federal responsable
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Fuente: elaboracion propia con base en las EED 2009

b) Presupuesto
Para el andlisis presupuestal es importante hacer inicialmente dos anotaciones

importantes, primero que la informacion presupuestaria derivada de los informes
de evaluacion sélo se encuentra completa para los 27 programas para el afio
2009. Segundo, que los programas incluidos en este andlisis so6lo representan
alrededor de 20% de los programas que se sujetan a una evaluacion externa
anual, y que existen otros rubros de gasto y acciones con recursos federales que
impactan de manera directa o indirecta la atencién de la nifiez y adolescencia,
para los cuales no se cuenta con documentos de evaluacion como los utilizados
para el presente analisis. A pesar de estas acotaciones, se considerd importante
mostrar la distribuciéon de recursos presupuestarios 2009 que contempla el
conjunto de programas, ya que el objetivo de centrar el andlisis en estos 27
programas responde al interés de contar con informacion detallada sobre los
programas que contemplan con mayor especificidad poblacién objetivo en los
grupos de edad especificos a la nifiez o adolescencia, o cuyos beneficios estan
mas directamente relacionados con el cumplimiento de derechos de este grupo de
la poblacion.. Asi, el presupuesto total para este afio del conjunto de programas
fue de 119.6 mil millones de pesos, de los cuales dos programas
(OPORTUNIDADES y Seguro Popular) ejercieron poco mas del 70%. Otra

caracteristica que se puede apreciar de la distribucion es que el grupo de
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programas a cargo de la Secretaria de Educacion Publica (sin contar
OPORTUNIDADES) muestra un presupuesto por programa mas bajo que el resto
de las dependencias.

La Grafica muestra el presupuesto para 2009 agrupado por unidad responsable y
numero de programas.

Grafica ll Presupuesto 2009

SEP, SALUD, SEDESOL
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Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion del Presupuesto ejercido 2009 desglosado
en los reportes de las EED 2009, CONEVAL. Numero de programas en paréntesis.

c) Descripcidén en sintesis de los objetivos de los programas
Los objetivos de los programas se encuentran plasmados de manera general en

las Reglas de Operacion publicadas anualmente en el Diario Oficial de la
Federacion. Ademas, a partir de 2007, una proporcion importante de los
programas deben elaborar una Matriz de Indicadores (MIR), pieza esencial del
Sistema de Evaluacidén, y que representa una sintesis estructurada e instrumental
sus objetivos y los indicadores correspondientes para la medicion de sus
resultados. Las MIR de los programas son utilizadas para las evaluaciones
externas de los programas. Con esta informacién se realizé una sintesis de dichos
objetivos para cada uno de los programas con el propésito de hacer una
clasificacion de los programas considerando los derechos y las carencias sociales
en las que buscan incidir. En la siguiente tabla se muestra de manera resumida

esta informacion para cada uno de los programas que fueron analizados.
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Tabla 2 Sintesis de los Objetivos de 27 Programas

Programa Sintesis de Objetivos

Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago
Educativo en Educacion Inicial y Basica (CONAFE)

Equidad educativa de nifias, nifios y jévenes

Caravanas de la Salud

Mejorar las condiciones de salud

Cultura Fisica

Incorporar la actividad fisica y deportiva dentro de los
habitos de la vida cotidiana de la poblacion

Deporte

Practica deportiva en la poblacién mexicana.

Programa Becas de apoyo a la Educaciéon Basica
de Madres Jévenes y Jévenes Embarazadas
(PROMAJOVEN)

Reducir el rezago educativo de las madres jovenes y
jévenes embarazadas

Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa,
S.A. de C.V. (DICONSA)

Desarrollo de capacidades basicas

Programa de Abasto Social de Leche a cargo de
Liconsa, S.A.de C.V.

Desarrollo de capacidades basicas mejorando los
niveles de nutricion

Programa de Apoyo Alimentario a cargo de
Diconsa, S.A. de C.V.

Elevar capacidades béasicas mediante el mejoramiento
de los niveles de alimentacion y nutricién

Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas
(PAJA)

Igualdad de oportunidades y la ampliacion de
capacidades

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

Ampliacion de las capacidades en educacion, salud y
nutricion

Programa de Educacion Inicial y Basica para
Poblacién Rural e Indigena (CONAFE)

Impulsar la equidad educativa en educacion inicial y
béasica, mejorando los resultados de aprendizaje en
nifios atendidos por CONAFE

Programa de Educacion Preescolar y Primaria
para Nifios y Nifias de Familias Jornaleras
Agricolas Migrantes (PRONIM)

Educacion basica a las nifias y nifios de familias
jornaleras agricolas migrantes y/o asentadas.

Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a
Madres Trabajadoras

Abatir el rezago en materia de acceso y permanencia en
el trabajo.

Programa de Fortalecimiento de la Educacién
Especial y de la Integracion Educativa

Ampliacion de oportunidades educativas

Programa del Sistema Nacional de Formacion
Continua y Superacion Profesional de Maestros en
Educacion Béasica en Servicio (PNAPMEBS)

Mejorar el nivel de resultados de los alumnos de
educacion basica

Programa Escuela Segura (PES)

Fortalecer de las condiciones de seguridad de los
centros educativos

Programa Escuelas de Calidad (PEC)

Mejorar el logro educativo

Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC)

Mejorar las oportunidades de aprendizaje

Programa IMSS- Oportunidades

Atencion integral a la salud de la poblacién

Programa para el Fortalecimiento del Servicio de
la Educacién Telesecundaria

Fortalecer las competencias

Programas Albergues Escolares Indigenas (PAEI)

Permanencia en la educacion basica

Programas de Atencion a Familias y Poblacién
Vulnerable

Disminuir las condiciones de vulnerabilidad

Programas para la Proteccion y Desarrollo Integral
de la Infancia

Promocidn, ejercicio y vigilancia de derechos;
prevencién de riesgos sociales y atencion a
problematicas especificas

Reduccién de Enfermedades Prevenibles por
Vacunacion

Reducir enfermedades evitables por vacunacion

Seguro Médico para una Nueva Generacion
(SMNG)

Atencién médica integral a nifios

Seguro Popular

Aseguramiento médico de la poblacion sin seguridad
social

Servicios de Guarderia

Ofrecer el servicio de guarderia a poblacion asegurada,
ampliar cobertura y elevar nivel de vida

Fuente: Elaboracion propia con base en el resumen narrativo de fin y propdsito descrito en las
Evaluaciones Especificas de Desempefio 2009, CONEVAL.
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Como se puede observar, en este grupo de programas existe un alto
porcentaje que esta relacionado con la educacion, con objetivos como la
permanencia y la equidad educativa, y el abatimiento del rezago educativo. Otro
grupo importante de programas se relaciona con los temas de salud y nutricién, y
dentro de ellos estdn los que mencionan como objetivo el desarrollo de
capacidades basicas mediante la alimentacion y nutricion, los que son de atencion
y mejoramiento de la salud y los de aseguramiento médico. Existen algunos
programas que tienen objetivos que de manera indirecta se relacionan con la
situacién de la nifiez y adolescencia, como son los programas de calidad en la
educaciéon o de seguridad en centros educativos. En la siguiente seccidn se realiza
una clasificacién de los programas vinculandolos con la clasificacion de derechos
de los nifios y a las carencias sociales, utilizando la informacién de objetivos e

indicadores.

3. Problemética atendida

Los programas se clasificaron utilizando dos criterios. Primero, se utilizd el
desglose tematico de derechos de los nifios, incluyendo tema y subtema, y
segundo, los programas se agruparon también segun la concordancia entre el
disefio del programa (Matriz de Indicadores) y los indicadores de carencia social
de la metodologia para la medicién multidimensional de la pobreza formulada por
CONEVAL.

De acuerdo con la Convencion sobre los Derechos del Nifio los derechos
fundamentales son: a) derecho a la supervivencia, que incluye el derecho a la vida
y a tener cubiertas las necesidades fundamentales; el derecho a la salud y a la
supervivencia, y el derecho a una vida digna; b) derecho al desarrollo pleno, que
abarca el derecho a la educacion y el derecho al esparcimiento; c) derecho a la
proteccion, que comprende el derecho a la proteccion contra el abandono, la
explotacion (incluyendo el trabajo infantil y la explotacion sexual); el derecho a una
vida libre de violencia, el derecho a la proteccién social, y el derecho a un
procedimiento legal y proteccion con garantias, y d) derecho a la participacion, que

corresponde al derecho a tener acceso a la informacion que les concierne, a que
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sus opiniones sean consultadas y a participar en las decisiones que los afectan.

Con ello, UNICEF define la siguiente clasificacion tematica (UNICEF, 2011, p.

p.11).

Tabla 3 Clasificacién Tematica

Clasificacion por

derecho

Derecho a la supervivencia

Clasificacion

Temética

Salud

Vivienda y su
infraestructura
Alimentacién y nutricion
Asistencia social

Servicios de salud a la comunidad
Servicios de salud a la persona
Seguros de salud Prestaciones
sociales

Grupos vulnerables

Otros apoyos asistenciales

Derecho al desarrollo

Educacién

Educacion béasica
Educacién media superior
Educacién superior
Posgrado

Deportes, recreacion y
cultura

Urbanizacion y desarrollo
regional

Derecho a la proteccion

Proteccion contra abuso,
violencia, explotacién y

Prevencion Atencion Acceso a la
justicia

Derecho a la participacion

discriminacion
Informacion Medios
masivos de comunicacion
Participacion ciudadana

Fuente: (UNICEF, 2011), p. 11

La Grafica muestra la agrupacion de los programas con respecto a su

vinculacion con los derechos sociales, de acuerdo con la clasificacion tematica, y

muestra que el grupo mas grande de los programas seleccionados esta

relacionado con el derecho al desarrollo y al tema de la educacién. En segundo

lugar se encuentran los programas que se relacionan con el derecho a la

supervivencia, en temas de salud, y alimentaciébn y nutricion. Existen tres

programas relacionados con el tema de proteccion, entre los que se incluyen

programas que buscan contribuir a la disminucion de las condiciones de

vulnerabilidad y a la promocion, ejercicio y vigilancia de sus derechos y prevencion

de riesgos sociales (Programas para la Proteccion y Desarrollo Integral de la
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Infancia, Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas —-PAJA—y Programas de
Atencion a Familias y Poblacion Vulnerable).

Los rubros ausentes en el tema de derechos de los nifios en esta seleccidn
de programas son vivienda y su infraestructura, algunos rubros de asistencia
social, cultura, urbanizacion y desarrollo regional, y todo lo relativo al derecho a la

participacion.

Grafica lll Distribucion de programas de acuerdo con Derechos
y Temas

B Alimentacion y nutricion
M Deportes, recreacion y cultura
Proteccion Educacion
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& Proteccidn
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B -- '
3
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Nota: El eje horizontal se refiere al nUmero de programas en cada categoria y tema. El
Programa Desarrollo Humano Oportunidades abarca dos derechos (supervivencia y
desarrollo) y tres temas (alimentacién y nutricion, educacion y salud).

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacién de la MIR 2009 para cada
programa.

Es necesario apuntar que la clasificacion se realizé vinculando los objetivos
de los programas con la definicion general de derecho, y no sobre indicadores
especificos. En este respecto vale la pena sefialar aqui que existe un esfuerzo
reciente por generar, difundir y utilizar indicadores cuantitativos para la medicion
del ejercicio de derechos, tal es el caso de los indicadores para la medicién del
cumplimiento del derecho a la salud en México, generados e integrados por la
Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH), el Instituto de Nacional de
Geografia y Estadistica (INEGI) y la Oficina en México del Alto Comisionado de las
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Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH)" con base en la
metodologia propuesta por la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH)"™.

Sin embargo, a pesar de que existen estos esfuerzos por generar e integrar
indicadores del ejercicio de derechos, estos se encuentran en una etapa temprana
de su conformacion, consenso y su aplicacion empirica. Por lo que un analisis
conducente a una clasificacion de los 27 programas considerando su
concordancia con los derechos aqui referidos debera realizarse con mayor
profundidad en una etapa posterior. Hasta entonces el analisis realizado en esta
seccion debe ser considerado en una etapa inicial y previa a un estudio con mayor
profundidad de la asociacién y contribucion de los 27 programas al ejercicio de
derechos.

Considerando precisamente la vinculacion estricta de los programas hacia
los indicadores sociales que buscan afectar, se realiz6 el ejercicio de vincular los
programas con las carencias contempladas en la metodologia para la medicion
multidimensional de la pobreza adoptada en México (CONEVAL, 2010b). La
metodologia establece indicadores puntuales para la medicibn de carencias,
mismas que estan referidas a las dimensiones de la pobreza establecidas por la
Ley General de Desarrollo Social. Esta metodologia de medicion se fundamenta
en el enfoque de derechos, ya que en ella esta implicito el reconocimiento de que
los derechos humanos son indivisibles e interdependientes y que éstos son
vulnerados en su conjunto en situaciones de pobreza. La definicibn de los
indicadores para cada una de las carencias se puede encontrar en el documento
oficial de la metodologia de la medicion multidimensional del pobreza (CONEVAL,
2010b).

Para la formulacién de la agrupacién de los programas con base en las
carencias sociales con las que se relacionan, se consider6 lo establecido en los
objetivos de los programas a nivel de fin y propdésito, componentes o actividades y
en la definicion de sus indicadores estratégicos de acuerdo con el resumen de la
Matriz de Indicadores que se encuentra en la EED 2009. Es necesario sefalar

gue esta clasificacion tiene como base el disefio de los programas y no la
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contribucion empirica o los resultados de la aplicacion de los programas a la
carencia asociada. Es decir, que un programa esté asociado a una carencia
especifica significa que éste se encuentra vinculado en su disefio o marco logico a
la misma, pero no necesariamente significa que los resultados hayan sido
obtenidos.

En la tabla 4 se presenta a manera de sintesis un analisis de la vinculacion
de los programas con los indicadores de las seis carencias utilizadas en la
medicion multidimensional de la pobreza. En esta misma se agrega el derecho y
la clasificacion tematica asociada considerando la CDN.

Como puede observarse, 15 de los 27 programas analizados no se
encuentran vinculados en su disefio con los indicadores de carencias. La lista de
programas no vinculados obedece a dos razones fundamentales. La primera, es
que aungue los programas se encuentran vinculados a un derecho especifico,
éstos no contemplan los indicadores que estan directamente relacionados con la
definicion instrumental de la carencia. Tal es el caso de los programas relativos a
la salud, como el Programa de Reduccion de Enfermedades Prevenibles por
Vacunacion, el Programa IMSS- OPORTUNIDADES o el Programa de Caravanas
de la Salud. Estos programas proporcionan servicios de salud especificos para la
poblacién atendida, pero su beneficio no incluye la adscripcion o derecho a recibir
servicios por una institucion de salud, de acuerdo con la definicion establecida por

el indicador de esta carencia.

Tabla 4 Clasificacion de Programas de acuerdo a Carencia Social y Derecho

Social
Programa Carencia Derecho  Clasificacion
Social tematica
Cultura Fisica NE Desarrollo Deportes y
recreacion
Deporte NE Desarrollo Deportes y
recreacion
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades Rezago Educativo Desarrollo Educacion
Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Rezago Educativo Desarrollo Educacién
Educativo en Educacién Inicial y Basica (CONAFE)
Programa Becas de apoyo a la Educacion Béasica Rezago Educativo Desarrollo Educacion
de Madres Jévenes y Jévenes Embarazadas
(PROMAJOVEN)
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Programa de Educacion Inicial y Basica para Rezago Educativo Desarrollo Educacion

Poblacién Rural e Indigena (CONAFE)

Programa de Educacion Preescolar y Primaria para Rezago Educativo Desarrollo Educacién

Nifios y Nifias de Familias Jornaleras Agricolas

Migrantes (PRONIM)

Programa de Fortalecimiento de la Educacién Rezago Educativo Desarrollo Educacion

Especial y de la Integracion Educativa

Programa del Sistema Nacional de Formacion NE Desarrollo Educacién

Continua y Superacién Profesional de Maestros en

Educacion Basica en Servicio (PNAPMEBS)

Programa Escuelas de Calidad (PEC) NE Desarrollo Educacion

Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC) NE Desarrollo Educacion

Programa para el Fortalecimiento del Servicio de la Rezago Educativo Desarrollo Educacién

Educacion Telesecundaria

Programas Albergues Escolares Indigenas (PAEI) Rezago Educativo Desarrollo Educacion

Programa Escuela Segura (PES) NE Desarrollo Educacion

Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas NE Proteccion Proteccion

(PAJA)

Programas de Atencién a Familias y Poblacion NE Proteccion Proteccion

Vulnerable

Programas para la Proteccidon y Desarrollo Integral NE Proteccion Proteccion

de la Infancia

Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa, S.A. Alimentacion Supervivencia | Alimentacion,

de C.V. (DICONSA) nutricion

Programa de Abasto Social de Leche a cargo de Alimentacion Supervivencia | Alimentacion,

Liconsa, S.A. de C.V. nutricion

Programa de Apoyo Alimentario a cargo de Alimentacion Supervivencia | Alimentacion,

Diconsa, S.A. de C.V. nutricion

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades Alimentacion Supervivencia | Alimentacion,
nutricion

Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a NE Supervivencia Asistencia

Madres Trabajadoras social

Servicios de Guarderia NE Supervivencia Asistencia

social

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades NE Supervivencia Salud

Caravanas de la Salud NE Supervivencia Salud

Programa IMSS- Oportunidades NE Supervivencia Salud

Reduccién de Enfermedades Prevenibles por NE Supervivencia Salud

Vacunacién

Seguro Médico para una Nueva Generacion Acceso a Servicios | Supervivencia Salud

(SMNG) de Salud

Seguro Popular Acceso a Servicios | Supervivencia Salud

de Salud

Fuente: Elaboracion propia

La segunda razon de no vinculacion con carencias es que hay programas

gue atienden tematicas de derechos que no estan contempladas (0 no de manera

directa) en las carencias utilizadas en la medicion multidimensional de la pobreza,

tal es el caso de programas de proteccion como el Programa de Atencion a

Jornaleros Agricolas (PAJA) o el Programa de Atencion a Familias y Poblaciéon

Vulnerable, o los programas vinculados al derecho al desarrollo en el tema de

deporte y recreacion.
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Asimismo se puede anotar que con relacion a los programas agrupados en
el tema de alimentacion, la vinculacion que existe con el indicador de referencia
debera ser analizada, ya que en algunos casos podria considerarse que los
objetivos de los programas no estan ligados directamente con el abatimiento de la
inseguridad alimentaria, tal y como se encuentra definida en la metodologia.

Del andlisis realizado en esta seccion se desprenden dos conclusiones con
relacion al tipo de problematica que los programas buscan atender. Primero, si se
utiliza la agrupacion de derechos, derivada de la CDN con su clasificacion
tematica, se puede observar que existen coincidencias con base en un analisis
general de los objetivos de los programas. Destacan particularmente la frecuencia
de programas en el tema de educacion, salud y alimentacién y la ausencia de
programas en temas de participacion, cultura y deporte, urbanizacion y desarrollo
regional. Sin embargo, es necesario destacar que esta clasificacién se llevé a
cabo utilizando un analisis simple de los objetivos, y que un analisis a mayor
profundidad requiere del desarrollo y/o la aplicacion de una definicion mas
especifica de indicadores para la medicion del ejercicio de derechos de la nifiez y
adolescencia.

La segunda conclusion del andlisis de esta seccion es relativa a la
vinculacion de los objetivos de los programas con las carencias establecidas para
la medicion multidimensional en términos de disefio de los programas. Si se
utilizan los indicadores establecidos por la medicién multidimensional, se observa
que mas de la mitad de los programas de este grupo no contempla objetivos
directamente relacionados con los indicadores seleccionados para la medicion de
las carencias sociales; y ademas, existen programas que atienden probleméticas
que no estén incluidas en la lista de carencias utilizadas para medir la pobreza, tal
como deporte, proteccion o asistencia social.

La siguiente seccidn describe y examina el tema de cobertura, clasificacion
etaria y enfoque de género de los 27 programas utilizando para ello la informacién

contenida en las evaluaciones externas.
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4. Cobertura, Edad y Género
Sin lugar a dudas, aspectos importantes para la eficacia en la instrumentacion y

logro de los objetivos de los programas son la claridad en la definicion de su
poblacion objetivo, y la estructuracion de los beneficios en términos del tipo de
bienes y servicios que los sujetos de apoyo reciben, con las diferencias de
acuerdo a su edad y sexo.

De acuerdo con la informacion de las evaluaciones externas en el conjunto
de programas analizados el promedio de eficiencia en cobertura (poblacién
atendida con respecto a poblacién objetivo) para 2009 fue de 88.9%. Sin embargo
cabe notar que la extension de la cobertura (poblacién atendida respecto a la
poblacién potencial) tiene un promedio de 50% para el 2009 y que en algunos
programas este porcentaje es menor al 5% (ver

Grafica ).

Grafica IV Eficiencia y Externsion de la Cobertura
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Nota: Algunos programas no reportan la cuantificacion de la poblacién potencia u objetivo, y por lo tanto no es
posible el calculo de la eficiencia o extension de la cobertura. Las columnas sdélidas se refieren a eficiencia de

cobertura y las degradadas a extension.
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Algunas razones para este resultado podrian ser, en términos generales,
las siguientes:

. Poca claridad y especificidad en la definicion de la poblaciéon
potencial y objetivo

. Falta de metodologia apropiada y fuentes de informacién
definidas para cuantificar a la poblacién objetivo

. Carencia de un sistema de planeacion en el mediano y largo
plazo que pudiera establecer con toda claridad las diferentes etapas de
incorporacion de la poblacién potencial a los programas

Sin embargo, seria conveniente investigar con mayor detalle en cada uno
de los programas para establecer de manera particular las razones por las que
esta cifra es tan baja para la mayoria de ellos.

Por lo general los reportes de las evaluaciones externas analizadas para el
periodo 2007 a 2009 no desglosan la informacion sobre poblacion potencial,
objetivo o atendida por grupos de edad. Sin embargo, para muchos de estos
programas existe mencion a ciertos grupos de edad en diversos elementos de su
disefio. La desagregacion etaria de la poblacion potencial, objetivo y atendida
puede representar una activo muy importante para los programas por diversas
razones, entre otras, las siguientes. Primero, la planeacion es mucho mas eficaz
cuando se considera la diversidad de los sujetos de atencion y sus necesidades.
Segundo, la instrumentacion puede verse mejorada si se estructuran los procesos
de acuerdo con la estructura de la poblacion a atender. Y tercero, la evaluacion
puede ser mas especifica para los diversos grupos de atencion.

Cabe sefialar que para la realizacion de la EED se les solicita a los
programas reportar su poblacion atendida con una clasificacion etaria para el
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), dicha clasificacion es previamente
establecida y se refiere a los siguientes grupos de edad: 0-14; 15-29; 30-64; 65 y
mas. Soélo 11 de los 27 programas reportan el desglose de su poblacion atendida

y no todos lo realizan de acuerdo al desglose planteado.
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Si bien se puede afirmar que el desglose de informacién que presentan los
programas ha mejorado sistematicamente a partir de la institucionalizacion del
sistema de evaluacidon en México, es necesario sefialar que existen todavia areas
de oportunidad en este aspecto. Primero, la clasificacion etaria propuesta es
demasiado amplia para el grupo de poblacion de nifiez y adolescencia,
actualmente 1-14 y 15-29. Segundo, la mayoria de los programas no reportan este
desglose. La falta del reporte de datos con una clasificacion etaria desagregada
puede llegar a ser un obstaculo para la planeacion, instrumentacion y evaluacion,
particularmente de los programas que contemplan la atencion a probleméticas
especificas de la nifiez y la adolescencia, y cuyas etapas de desarrollo implican
bienes y servicios diferenciados, y resultados e impactos de acuerdo con el grupo
de edad.

El enfoque de género en las politicas publicas consiste en “tomar en cuenta
las diferencias entre los sexos en la generacion del desarrollo y analizar en cada
sociedad las causas y los mecanismos institucionales y culturales que estructuran
la desigualdad entre los sexos, asi como elaborar programas con estrategias para
corregir los desequilibrios existentes” (Organisation for Economic Co-Operation
and Development, DAC, 1988) .

Con esta definicion, dentro del grupo de programas analizados
encontramos solamente los siguientes que consideran especificamente un
enfoque de género en su disefo:

. Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

. Programas de Becas de Apoyo a la Educacion Béasica de Madres
Jévenes y Jovenes Embarazadas

. Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres
Trabajadoras

En estos tres programas se considera apoyos adicionales o diferenciados a
las nifias, las adolescentes 0 mujeres para resarcir desigualdades o carencias
presentes por las diferencias entre sexos, ya sea en el mercado laboral o en la

educacion.
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La inclusién de un enfoque de género en los programas que estan dirigidos
a los grupos de poblacion de menores de 18 afios representa un valor agregado
importante en términos de la generacién de escenarios de mayor equidad desde
edades tempranas, fortaleciendo con esto la creacion y permanencia de mejores

condiciones para la correccién de desigualdades entre sexos.

5. El resultado de las evaluaciones

La nube de texto que se muestra a continuacion es el resultado de la recopilacion
del texto sobre los hallazgos expuestos en los reportes por los evaluadores
externos. El objetivo de este andlisis exploratorio es mostrar de una manera visual
los temas que con mayor frecuencia aparecen en las conclusiones o principales

resultados de las evaluaciones.
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llustracion 1 Nube de Texto de Principales Hallazgos
Fuente: elaboracion propia a partir de las evaluaciones a los programas citados.

En la exploracién inicial de hallazgos por medio de la nube de texto se
puede observar que son diversos los aspectos que con frecuencia son
mencionados por los evaluadores externos, como operacion, atencion y cobertura,

asi como los temas sustantivos de los programas como salud y educacion.
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Considerando estas menciones de manera agregada, para una descripcion
analitica se han agrupado los principales hallazgos en dos conjuntos, por un lado,
los relativos al disefio y gestion de los programas, por otro, sobre los resultados
en las dimensiones sustantivas y que son aquellas relacionadas con el acceso y

ejercicio de derechos sociales.

a) Disefio y Gestién

Una gran proporcion de las evaluaciones reconoce avances de los programas en
materia de definicidbn de elementos basicos de su disefio, en su operacion y en la
cobertura lograda, pero también es notable la constante mencién de la necesidad
de dar mayor claridad y sustento en las definiciones de su problemética y de la

poblacién a atender.

De lo expuesto por los evaluadores externos se puede apreciar que seria
conveniente se realizaran las conexiones pertinentes entre los indicadores de los
programas con grupos etarios especificos y con las definiciones de carencias
establecidas en la medicion multidimensional, ya que de esta manera se
promoveria mayor especificidad en la evaluacion de la politica social, y se podria

vincular de una manera mas directa el avance en el ejercicio de derechos.

En lo relativo a la gestion de los programas, las evaluaciones externas
muestran que un alto porcentaje, cumplen con la normatividad establecida,
documentan sus procesos Yy tienen procedimientos adecuados para procesar
solicitudes de apoyo. La estructura organizacional de los programas se evalla
como pertinente, con informacion para el seguimiento y para una adecuada

administracion y operacion.

b) Resultados

En términos de resultados, las evaluaciones muestran que la mayoria de los
programas en este grupo cumplieron sus metas. Sin embargo esta afirmacion
debe ser considerada con alguna reserva ya que, de acuerdo con las

evaluaciones, algunos programas no contaban en 2009 con indicadores
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pertinentes, relevantes y confiables, lo que limita la posibilidad de realizar una

valoracion completa y concluyente de su desempefio.

Utilizando la clasificacion de derechos de la nifiez y adolescencia como
punto de partida, la politica publica en materia de nifiez y adolescencia puede
analizarse tomando en consideracion las grandes categorias de derechos. Asi, en
términos generales podemos decir que el tema del desarrollo, particularmente el
tema de la educacién, se repite con mayor frecuencia dentro de los objetivos de
este grupo de programas. Si bien la cobertura de educacién bésica en el pais es
extensa, y las cifras de pobreza multidimensional reflejan que dentro de las
carencias definidas la de rezago educativo es la que menos incidencia presenta
dentro del grupo de nifios y adolescentes, existen dos tipos de problematicas que
con mayor claridad se busca atender con los programas incluidos en esta revision.
Primero, las severas disparidades regionales y locales que prevalecen todavia en
nuestro pais, particularmente en grupos con alta incidencia de vulnerabilidad,
como son los indigenas y los jornaleros agricolas. Segundo, la calidad de la
educacién, que presenta un enorme reto bajo las circunstancias actuales de mayor
competencia global y estructuras nacionales poco responsivas. Para el grupo de
programas que atienden estas problematicas, los evaluadores sefialan que en
términos generales la poblacion objetivo se define adecuadamente y se encuentra
en los grupos de poblacion en edad escolar, ademas los objetivos de los
programas son cada vez mas claros y pertinentes, por ejemplo en términos de
permanencia o logro educativo. Sin embargo, es de notarse que aun cuando el
porcentaje de poblacion atendida con respecto a la objetivo es alto, la extension
de la cobertura (la atencion a la poblacion potencial) es baja. Este hecho puede
ser resultado de diversos factores, entre los que cabe mencionar una falta de
especificidad en fuentes estadisticas para la cuantificacion de la poblacion
potencial y objetivo, limitaciones en recursos humanos y presupuestarios, o bien
una falta de planeacién de mediano y largo plazo que permita a los programas el

logro incremental en la cobertura de la poblacion potencial.
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La proporcion mas importante del presupuesto en 2009 se asigna al
conjunto de programas relacionados a la salud’, que se encuentra en la
clasificacion de derechos bajo el tema de supervivencia. Esto es congruente con
los hallazgos de la estimacién de la pobreza multidimensional, ya que una de las
carencias con mayor incidencia en la poblacién infantil es acceso a servicios de
salud. Para los programas incluidos en este rubro, la poblacion objetivo se define
en la mayoria de los casos como hogares o personas de forma general, solo el
caso del SMNG (Seguro Médico para un Nueva Generacion) es especifico para el
grupo de edad de menores de cinco afios. Es importante destacar que soélo
Seguro Popular y SMNG tienen una cuantificacion de su poblacion potencial,

objetivo y atendida.

En las evaluaciones externas se manifiesta que los programas de
aseguramiento en salud son una sélida respuesta institucional en términos de
proteccion social y universalizacion del derecho a la salud, y que se avanza de
manera adecuada en su cobertura y servicio. También se evalia como adecuado
el Programa de Enfermedades Prevenibles por Vacunacion y el IMSS-
Oportunidades, aunque se sefala que no se cuenta con suficiente informacion
para caracterizar sus resultados de manera especifica. Particularmente se sefiala

gue se requiere de un marco poblacional bien definido.

La problemética alimentaria en México, de acuerdo con los estudios de
evaluacion, se manifiesta de manera simultdnea en desnutricién y obesidad, que
son actualmente los principales problemas nutricios de la poblacion mexicana. Los
programas incluidos en este estudio buscan incidir sélo en la desnutricién a través
de mejorar el acceso fisico y/o econémico a alimentos de los hogares pobres,
dejando fuera generalmente la tematica de obesidad. La unidad de medida de la
poblacién objetivo para estos programas se manifiesta de manera diferente para
cada uno, como hogares, personas o localidades, lo cual dificulta tener vision
general y clara de la cobertura lograda. Tres de los cuatro programas manifiestan
en la definicion de su poblacion objetivo, o en sus indicadores, atencion especifica
a grupos etarios particulares, incluyendo categorias de menores de 18 afios, sin

embargo, estos datos no se observan en lo reportado por las evaluaciones.
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Las evaluaciones de los programas alimentarios sefialan que éstos han sido
y son un apoyo importante para los hogares pero que se requiere de una vision
horizontal, es decir de una estrategia que incluya un analisis y discusion de sus
similitudes o complementariedades entre los programas arriba mencionados, asi
como de acciones complementarias de diferentes sectores, realizadas de forma
efectiva y eficiente. También, seria necesario se considerara incorporar a este
grupo de programas acciones especificas para la solucion del problema de la

obesidad.

Dos programas adicionales entran en el derecho a la superviviencia, estos
son los dos programas vinculados a la asistencia social, y prestaciones sociales
en particular el cuidado de menores de madres o0 padres trabajadores. La principal
observacién es que la problematica que se busca atender es la relativa al acceso y
permanencia en el mercado laboral de madres o padres trabajadores. Asi, la
poblacién objetivo no se encuentra definida por los nifios y nifias que acceden a
estos espacios de cuidado, sino que son las madres o padres. En este sentido no
parece existir un diagnéstico especifico sobre la salud, educacion y proteccion de
los niflos y nifias en condiciones de cuidado fuera del hogar, o por personas
diferentes a los padres o madres. Se puede observar que la cuantificacién de la
poblacién objetivo puede ser un aspecto complejo, que la extension de la
cobertura es baja, y que hasta ahora existe muy poca informacién para evaluar el
desempefio de estos programas. Seria conveniente en esta materia perfilar una
politica publica mas estructurada que contemplara en primer lugar un diagndstico
mas especifico, la estructuracion de componentes encaminados a la atencion de
los nifios y nifias y la medicién de los impactos en bienestar de la poblacion

infantil.

Vinculados a la clasificacion de derechos se incluyen tres programas
vinculados al derecho a la Proteccién. Los principales retos de una politica de
proteccion son delimitar y cuantificar la problematica existente, y estructurar
parametros de medicion para resultados obtenidos. La evidencia de las

evaluaciones de los programas incluidos en esta tematica muestra que la
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existencia de estos programas se juzga como pertinente y oportuna, sin embargo,
la definicidon de la problematica y la cuantificacion de la poblacion objetivo continua
siendo uno de sus principales retos, asi como es el establecimiento de indicadores
para medir sus resultados. Ademas, en la informacion ofrecida por las
evaluaciones no es posible observar vinculaciones de estos programas con otras
instancias sociales o juridicas, lo cual, de incluirse, permitiria tener una vision mas

clara sobre sus alcances y efectividad.

Finalmente con relacion al analisis de la politica publica sobre nifiez y
adolescencia a través de la revision de estos 27 programas, es evidente que
existe una direccionalidad explicita de la mayoria de éstos por la atencion a nifias,
nifos o adolescentes en las diferentes problematicas existentes, pero no se
percibe como un conjunto de programas estructurado en torno a un sector
especifico con caracteristicas comunes y derechos propios. Se torna evidente la
necesidad de estructurar los programas de una manera congruente y consistente.
Para ello, sera necesario crear mecanismos de colaboracién entre programas que
permitan el intercambio de informacion y andlisis, y de generacion de objetivos

claros en torno a una poblacién en comun o con caracteristicas similares.

6. Conclusiones

Para la elaboracion del presente trabajo se utilizaron los documentos derivados
del proceso de evaluacion externa del periodo 2007 a 2009 de 27 programas
federales relacionados con la atencién a nifios, nifias y adolescentes, con el
objetivo de analizar el funcionamiento, alcances, resultados y limitaciones de estos
programas y con ello llegar a recomendaciones dirigidas hacia el logro de un mejor
desempefio. Asimismo, se llevd a cabo una revisibn de los documentos de
evaluacion externa con el fin de proporcionar sugerencias Utiles para ser aplicadas

en futuras evaluaciones.

De este analisis se derivan dos tipos de observaciones generales, primero
para la politica publica en materia de nifiez y adolescencia, segundo para el
proceso de evaluacion. Esta seccion final incluye estos tres tipos de comentarios

finales.
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Para el andlisis de la politica publica que se llevo a cabo se consideraron
tres aspectos relevantes, primero la especificidad de problematicas detectadas;
segundo, la coherencia entre dichas probleméticas y los objetivos de los
programas implementados; y tercero, las sinergias entre los diversos objetivos, y
la coordinacién de instancias ejecutoras. Para ello, las evaluaciones externas nos
permiten observar caracteristicas, similitudes y patrones de los programas
federales en términos de su disefo, tales como las problematicas que buscan
atender, las definiciones de sus poblaciones objetivo y su unidad de medida, la
narrativa de su fin y propdésito, y sus indicadores. También se muestra informacion
sobre las asignaciones presupuestales, la cobertura alcanzadas y sus resultados

principales.

De este analisis se puede concluir que el reto de estructurar los objetivos de
los programas con mayor especificidad sigue presente, particularmente para este
conjunto de programas en términos del cumplimiento de derechos de nifios, nifias
y adolescentes. El disefio de los programas ha tenido un proceso formal de
construccion, y de analisis que se ve expresado en las evaluaciones 2007 a 2009.
Los programas reportan hoy, por medio de sus evaluaciones, aspectos
fundamentales como sus objetivos. El planteamiento de los objetivos de los
programas, por medio del resumen narrativo de fin y propdésito, clarifica en la
mayoria de los casos la direccibn general del programa. Sin embargo, las
evaluaciones externas proporcionan informacion limitada sobre la existencia de
diagnésticos adecuados y actualizados del problema que se busca resolver. Los
seflalamientos de los evaluadores permiten inferir que no se tiene, o falta acceso
a, este tipo de informacion. La elaboracién y/o actualizacion de diagndsticos
especificos debiera establecerse como un requisito para la formulacion de los

objetivos de un programa, pero también para la continuidad en su operacion”.

La falta de un diagnéstico adecuado sobre la problematica que se busca
atender puede propiciar que la cuantificacion de la poblacién objetivo se vuelva un
ejercicio infructuoso, al no contar con la delimitacion de las caracteristicas de la

poblacion que sufre el problema, y no poder establecer con claridad los
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mecanismos de seleccion. Asimismo, la informacion proporcionada,
particularmente por las EED, es limitada para conocer la capacidad institucional,
organizacional y de gestion de las instancias ejecutoras para la atencion de la
poblacion potencial, debido a que no entra dentro de los objetivos de esta
evaluacion. Dicha informacion debiera ser parte de diagnosticos integrales, que

pudieran ser utilizados por los programas.

La formulacion de indicadores adecuados es pieza clave para el disefio de
un programa. El andlisis de los indicadores permite observar la congruencia entre
la politica publica, los objetivos de los programas y sus sistemas de seguimiento y
monitoreo. La importancia de los indicadores es reconocida por el sistema de
evaluacion nacional, al establecer en los Lineamientos Generales la existencia de
la Evaluacion de Indicadores. Considerando este aspecto las evaluaciones aqui
revisadas seflalan algunas de las deficiencias de los programas analizados en el
periodo 2007 a 2009. Adicionalmente, se puede observar la ausencia del desglose
de la estimacion de indicadores por grupos etarios y por sexo. Su inclusion
desglosada de manera mas clara en los documentos de evaluacion permitiria
tener informacion relevante para analizar los resultados de los programas en

términos de sus impactos en grupos de poblacién especificos.

Un aspecto importante a resaltar es la relacién entre los indicadores de los
programas y las carencias sociales establecidas por la medicién multidimensional
de la pobreza. En este aspecto cabe sefialar que mas de la mitad de los 27
programas aqui revisados no contempla indicadores estratégicos que sean
consistentes con los indicadores utilizados para la medicion multidimensional. Este
aspecto cobrara relevancia en términos de la discusion sobre la contribucion de
los programas sociales al abatimiento de la pobreza multidimensional,
considerando los indicadores puntuales de la medicién. En esta discusion sera
importante reflexionar sobre los programas que estan asociados con derechos
como los de proteccion o tematicas de derechos como deporte 0 con aspectos
relacionados con la calidad de la educacién, que no son considerados dentro de la
medicién multidimensional de la pobreza, pero cuya contribucion es significativa

para el ejercicio de derechos de la infancia y la adolescencia.
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Finalmente, uno de los objetivos de este analisis es contribuir a la
generacion de recomendaciones relacionadas con la planeacion y realizacion de
evaluaciones que permitan conocer con mayor detalle los resultados de politicas y

programas dirigidos a la nifiez y adolescencia.

El proceso de evaluacibn de programas federales en México es
relativamente reciente. En los dltimos cinco afios se han generado las
metodologias de evaluacion externa anual, cuyos reportes para 27 programas de
atencién a nifiez y adolescencia fueron revisados para este analisis. El proceso de
evaluacion externa ha permitido estructurar informacion estratégica y de gestion
de los programas, y hacer esta informacion publica por medio de la
sistematizacion de los reportes de evaluacion y su acceso en las paginas web de

CONEVAL y de las dependencias responsables.

Uno de los retos mas importantes para el sistema de evaluacién federal, y
particularmente para CONEVAL, es lograr que las evaluaciones externas anuales
sean una apreciacion clara, informada y sintética del desempefio de los programas
federales que sirva para la toma de decisiones de actores clave en el proceso de
politica publica. Ademas, estas evaluaciones deben permitir un mecanismo
estructurado y util de seguimiento a las recomendaciones formuladas por

evaluadores externos.

Las evaluaciones externas anuales 2007 a 2009 por si mismas ofrecen una
vision general, pero limitada para la comprension de los objetivos y resultados de
los programas, por ello se vuelve necesario complementar la informacion de los
reportes con evidencia de estudios de mayor profundidad y alcance, tales como
diagnésticos, evaluaciones de impacto, de operacién o procesos, 0 evaluaciones
de politicas especificas. En este aspecto seria recomendable que se considerara
la integracion de un diagnéstico de la situacion actual de la poblacion de nifios,
nifias y adolescentes en el pais, y de los programas y acciones del gobierno

federal y estatales en esta materia.

Por ultimo, seria pertinente para lograr un mejor entendimiento de los

avances en materia de la politica publica en materia de atencion a la nifiez y
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adolescencia que las evaluaciones anuales de los 27 programas analizados aqui
establecieran como parte de su contenido el desglose por sexo y grupo de edad

de la poblacion objetivo y atendido.

" A la fecha de la elaboracion de este trabajo las estimaciones de pobreza multidimensional 2010
para grupos especificos de poblacion no habia sido dada a conocer de manera oficial por el
CONEVAL con los datos del levantamiento de la ENIGH-MCS 2010.

" Indicadores sobre el Derecho a la Salud. México, OACNUDH, 2011, disponible en
http://www.hchr.org.mx/files/doctos/Libros/2011/indicadores_salud.pdf

" ACNUDH, Informe sobre los Indicadores para Promover y Vigilar el Ejercicio de los Derechos
Humanos, HRI/MC/2008/3, disponible en
http://www?2.ohchr.org/english/issues/indicators/docs/HRI.MC.2008.3_sp.pdf

" Considerando el presupuesto de IMSS, Salud y Seguro Popular, y Oportunidades.

¥ Esta deficiencia se ha subsanado en algunos casos con evaluaciones estratégicas como la de
Nutricion y Abasto, o Ramo 33. Sin embargo, hay otras areas para los cuales seria necesario
contar con informacion similar.
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