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Introduccion

Los poderes publicos se deben a los ciudadanos y se fundamentan en razones de interés publico que deben contribuir
al bien comun. Son, por lo tanto, portavoces de dicho interés y se constituyen por mandato expreso de la Constitucion
Politica. Esta define sus atribuciones para hacer realidad las libertades y derechos de los ciudadanos’.

Los ciudadanos deben contar con informacion para pronunciarse sobre la gestion de las entidades publicas. La “gestion
por objetivos” permite que la administracion publica sea mas transparente, respecto de las razones de interés publico que
los ciudadanos le han encomendado, quienes tienen el derecho de evaluar la gestion publica v las autoridades elegidas vy
los funcionarios designados tienen la obligacion de rendir cuentas™.

Ganar la confianza de los ciudadanos, requiere que el trabajo que realiza el Gobierno Federal esté apegado alaleyy a
los lineamientos de planeacion de la administracion publica.

La gestion publica es la forma en que se ejerce el poder en cada pais al administrar los recursos de la sociedad para
alcanzar el desarrollo de la nacién’ y esta basada en una serie de lineamientos, mandatos y limitaciones especificados en
las leyes, las cuales determinan qué esta obligada a hacer o no hacer.

La implementacion de cualquier instrumento de politica publica y la gestion gubernamental implican un complejo
proceso de toma de decisiones. Las politicas publicas se componen, en términos generales, de: identificacion de problemas,
elaboracion de planes y programas, implementacidn y evaluacion®.

En este sentido, la gestidn publica es parte de un proceso continuo con relaciones logicas y de causa-efecto: la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece las bases y principios en los que se fundamenta el
Estado y de ella se desprenden las leyes y reglamentos; la planeacion estratégica del gobierno se basa en la Constitucion
y en las leyes, v |a gestion publica se basa en la planificacion e incluye la supervision vy la evaluacion.

Para el correcto funcionamiento de la supervision y de la evaluacion se requiere del diseno, medicion, analisis,
interpretacion y publicacion de los indicadores de gestion y de efecto o impacto. La rendicion de cuentas depende de una
correcta supervision y comparacion entre lo planeado v la situacion inicial, y la transparencia depende de la evaluacion.

Lacreacion de sistemas de evaluacion de la gestidn pUblica es un componente critico dentro de las propuestas de reforma
del sector publico. El problema de la calidad de la gestion publica y su capacidad para implementar politicas y movilizar
recursos se convirtio en un factor clave dentro de las reformas que se dieron después de los ajustes macroeconémicos de
los afos ochenta®.

Desde principio de los noventa, los indicadores de gestion gubernamental han ganado importancia en muchos paises
como herramientas esenciales para evaluar las politicas, el uso de los recursos y contar con elementos de base para la
toma de decisiones, la rendicion de cuentas y la entrega de informacion confiable de manera transparente a la sociedad”.

Dado que la evaluacion es un asunto politico que concierne tanto a gobernantes como a gobernados® y hacer que
un instrumento de politica publica sea evaluable es una responsabilidad de quienes lo disenan, analizan, aprueban y
operan, la evaluacion es por tanto un compromiso ineludible ya que estan de por medio el uso de recursos publicos vy el
comportamiento de la sociedad de manera regulada, dentro del marco constitucional.

En ese contexto, como parte de las acciones que la Subsecretarfa de Fomento y Normatividad Ambiental (SFNA) ha
realizado para conocer el alcance e impacto de la normatividad en la politica ambiental, con el proposito de avanzar en el
proceso de mejora de los instrumentos normativos que forman parte de las politicas ambientales que emite la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SemarnaT) vy debido a que la SFNA tiene como objetivo dar contenido normativo
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y dotar de instrumentos de fomento a |a politica ambiental del pais, a traveés de un sistema integral y participativo que
contribuya a la cultura ambiental y al desarrollo sustentable, se decidio llevar a cabo la evaluacion del efecto o impacto de
los instrumentos normativos que expide, empleando para dicha evaluacion la metodologia del Enfoque de Marco Logico
(EML).

Cabe resaltar que la metodologia de evaluacion basada en el EML, empleada por mas de treinta anos en el disefio
y evaluacion de programas y proyectos operativos, ha sido utilizada por primera vez por la SFNA para la evaluacion del
efecto o impacto generado por la aplicacién de las Normas Oficiales Mexicanas (NOM ) ambientales sin otro precedente
nacional o internacional.

Es pertinente establecer la diferencia entre el Marco Légico aplicado por la Administracién Piblica Federal (APF)
(metodologia para la elaboracién de la matriz de indicadores para resultados, mediante la cual se describe el fin, propdsito,
componentes y actividades, asi como los indicadores, las metas, medios de verificacidon y supuestos para cada uno de los
objetivos de los programas federales’) y el EML instrumentado por la SFNA en la evaluacién de las NOM; ya que éste
ultimo utiliza nicamente los conceptos inherentes a cada nivel de la matriz de Marco Logico sin emplearla.

Adicionalmente, es importante sefialar que las NOM no han sido disefiadas con Marco Ldgico; sin embargo, pueden
ser evaluadas con base en el EML al ser instrumentos de regulacion de comportamientos humanos cuyo primordial
énfasis (propdsito) es la modificacién de los comportamientos que generan los sintomas visibles en el entorno. Los
comportamientos, a su vez, estan modulados por carencias, insuficiencias y deficiencias (con la metodologfa de Marco
Légico, se pretende resolver en el apartado de los componentes -productos v resultados-). Subyacente a lo anterior existe
el contexto, que son condiciones del entorno que no se pueden modificar facilmente pero que afectan a estas relaciones
causa-efecto, por lo que se tienen que considerar en el analisis.

Igualmente, resulta fundamental precisar que los nombres de los indicadores (efecto o impacto; efectividad; eficacia;
eficiencia) utilizados en el presente documento, fueron definidos y acordados especificamente para este proceso de
evaluacion, ya que tras una intensa bisqueda no se encontré ninguna experiencia similar en el mundo. Sin embargo, los
conceptos inherentes a estos nombres corresponden a los empleados en la metodologia de Marco Légico.

Las lecciones aprendidas que pueden derivarse de la experiencia con el grupo de estudios de las NOM evaluadas en
particular, sirven para retroalimentar las propias NOM evaluadas, construir futuras iniciativas de instrumentos normativos
del sector y tomar decisiones sobre su ratificacion, modificacion, cancelacion o sustitucion.

Se espera que la sistematizacion del proceso de evaluacion implementado por la SENA, a través de analizar y revisar
los instrumentos de politica piblica (en este caso las NOM), permita identificar y solucionar conflictos ademas de corregir
especificaciones para que los instrumentos de politica cumplan con los objetivos para los que fueron disefiados.

Esta guia metodoldgica tiene el propdsito de sistematizar y estandarizar los métodos, herramientas y conceptos para
llevar a cabo el proceso de evaluacion del efecto o impacto generados en el entorno por la aplicacion de los instrumentos
normativos.

La SFNA pretende que el presente documento sea de utilidad para funcionarios y entidades de la APF con atribuciones
para expedir instrumentos normativos, siendo un esfuerzo institucional para incrementar la eficiencia y demostrarla de
manera transparente a través de la evaluacion planificada y ordenada, e incrementar los efectos positivos en el entorno y
la calidad de vida de la sociedad, rindiendo cuenta de ello con resultados constatables y sélidos.
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Capitulo |

Contexto de politica publica en el que se insertan la evaluacion de
instrumentos de politica, el proceso y la metodologia de
evaluacion

La planeacion estratégica es un proceso de la gestion publica que busca que las acciones y recursos se dirijan como un
conjunto unificado hacia el cumplimiento de los objetivos del ente publico. Le da congruencia, coherencia y orden al
ejercicio publico. A partir de la revision completa de las actividades de un ente, la alineacion de las estrategias permite el
ordenamiento de las politicas publicas, ademas de constituir una guia para la obtencion de indicadores.

Los conceptos y relaciones anteriores implican que, para una correcta rendicion de cuentas y gestion publica
transparente, es fundamental disenar las operaciones del ente publico con base en la ley y en diagndsticos de necesidades
y prioridades de la sociedad; disefar los programas y proyectos (operaciones) con base en los resultados y en el impacto
que se esperan medir y reportar con indicadores de gestion y de impacto que hagan sentido a la sociedad y comparen los
resultados obtenidos contra las mismas condiciones iniciales que se pretendia resolver.

La evaluacién en México inicia en los afos cuarenta, mas como una preocupacion que con acciones concretas.
Los primeros esfuerzos se encaminaron al manejo de recursos. La inquietud de administrar y sobre todo de controlar
a los organismos publicos, particularmente las llamadas entidades paraestatales, llevo a la creacion de mecanismos de
seguimiento de estas instancias en el periodo 1970-1976°.

De 1976 a 1982 no existio propiamente un sistema de evaluacion, se apoyo identificando y corrigiendo errores y
fallas o bien replanteando estrategias. La condicion de crisis profunda del pais, que prevalecio de 1982 a 1988, llevo a
una serie de acciones de control y evaluacién, ademas de fiscalizacion®.

Durante la administracion de 1988 a 1994 se incluyeron objetivos para consolidar una cultura administrativa que
propiciara la eficacia y la productividad en la gestion de las instituciones gubernamentales, promover la evaluacion de la
calidad v la transparencia en la prestacién de los servicios publicos, asi como prevenir y combatir la corrupcion®.

En la etapa comprendida entre 1994 y 2000, México se ve totalmente inmerso en una economia globalizadora
que exige naciones encaminadas hacia el primer mundo, donde se requiere un gobierno con servicios de clase mundial,
planeacion estratégica a largo plazo, autonomia de gestion, evaluacion por resultados no por actividades, técnicas
de administracion de calidad total, estandares de servicio, desregulacion interna y externa antes que modernizacion,
implementacidn de un servicio civil y organizaciones flexibles®.

A partir de 2000 y hasta 2006 se instituyd como referente de actuacion el Modelo de Innovacion Gubernamental,
en el que figuraba el trabajo bajo metas negociadas, teniendo como eje rector la innovacion y la bisqueda de un gobierno
de calidad mundial, eficaz, con mejores servicios, honesto, transparente, centrado en el ciudadano, digital, con mejora
regulatoria y de menor costo®.

Actualmente México tiene entre sus retos, consolidar la politica de mejora regulatoria cuyo objetivo es elevar la calidad
del sistema juridico en su conjunto a fin de que los particulares paguen el costo minimo necesario, y se incremente la
productividad y competitividad de la economia nacional®. En ese sentido, se emiten el Acuerdo de Calidad Regulatoria
publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 2 de febrero de 2007 v los Lineamientos Generales para la
evaluacion de los Programas Federales de la APF publicados en el DOF el 30 de marzo de 2007, que tienen por objeto
“regular la evaluacion de los programas federales, la elaboracion de la matriz de indicadores vy los sistemas de monitoreo,
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asi como la elaboracion de los objetivos estratégicos de las dependencias y entidades de la APF", a través de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP), la Secretarfa de la Funcién Piblica (SFP) y el Consejo Nacional de Evaluacién de
la Politica de Desarrollo Social (ConevaL)’.

Adicionalmente el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012 publicado en el DOF el 31 de mayo de 2007;
el Acuerdo publicado el 26 de julio de 2010 referente a los plazos de resolucion de la Comision Federal de Mejora
Regulatoria (Coremer) por el que se da a conocer el Manual para la Manifestacion de Impacto Regulatorio y el Acuerdo
en el que se instruye a las dependencias y entidades de la APF a abstenerse de emitir regulacion en las materias que se
indican publicado en el DOF el 10 de agosto de 2010.

Con la participacién de la Secretarfa de Economia (SE) en la implementacién de instrumentos para mejorar la calidad
de la regulacion a través de la evaluacion de los sistemas de administracion regulatoria y el calculo del costo-beneficio de
los anteproyectos regulatorios, que permite determinar el impacto potencial de dichos anteproyectos; a su vez la SHCP
con el presupuesto basado en resultados, que junto con el Sistema de Evaluacion de Desempeno conforman la Estrategia
de Cestion para Resultados que busca evaluar los efectos del ejercicio de recursos tomando en cuenta los resultados
alcanzados, no sélo en el cumplimiento del presupuesto asignado; la SFP en la validacion de los indicadores de gestion vy,
finalmente, con la evaluacién y el monitoreo de los programas federales a cargo del CoNEevAL.

En congruencia con lo anterior la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SemarnaT) con base en las
atribuciones y funciones de las Direcciones Generales adscritas a la SFNA, establecidas en el Reglamento Interior y de
acuerdo con lo sefialado en la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién (LFIMN) Articulo 51 y el Articulo 69-E de
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA), se decide evaluar el efecto o impacto generado por la aplicacién
de los instrumentos normativos.
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Capitulo Il

Proceso y metodologia de evaluacion aplicable a los
instrumentos normativos a cargo de la Subsecretaria de
Fomento y Normatividad Ambiental

La evaluacion de proyectos es un proceso por el cual se determinan los cambios generados por un proyecto a partir de
la comparacion entre el estado actual y el estado previsto en su planificacion®. Es decir, se intenta conocer qué tanto un
proyecto ha logrado cumplir sus objetivos o bien qué tanta capacidad poseeria para cumplirlos.

En una evaluacion de proyectos siempre se obtiene informacion para la toma de decisiones, por lo que se le puede
considerar como una actividad orientada a mejorar la eficacia de los proyectos en relacion con sus fines, ademas de
promover mayor eficiencia en la asignacidn de recursos'. En este sentido, cabe precisar que la evaluacién no es un fin en
si misma; sino es un medio para optimizar la gestidn de los proyectos’.

El siguiente esquema™ ilustra el ciclo de la gestion publica que aplica, en lo general, a cualquier nivel de intervencion
publica vy, en lo particular, al proceso de elaboracién de NOM de la SFNA desde la planeacion hasta la sistematizacion,
ubicando a la evaluacion dentro de un contexto ordenado:
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Planeacion: Corresponde a los logros esperados, incluyendo el PND, el Programa Sectorial, los programas especiales
del sector, la planificacion estratégica de la entidad y los programas operativos anuales. De ellos se desprenden los
proyectos a ejecutar. Dentro del esquema de planeacion con base en resultados, las NOM establecen los limites a
diferentes parametros y conductas que serviran de vehiculo para lograr algunos resultados y objetivos especificados en
los planes de mayor jerarquia.

Identificacion: Corresponde a la apreciacion de una tendencia -generalmente de deterioro ambiental- susceptible de
ser modificada a través de la normatividad, siempre que se derive de comportamientos humanos. Las NOM establecen
limites a los comportamientos y a las consecuencias de dichos comportamientos (emisiones contaminantes, proteccién
ambiental de flora y fauna silvestre, por ejemplo) y especificaciones para procedimientos o equipo. En cualquier caso las
NOM siempre buscan mejorar alguna condicion del entorno.

Diagndstico (situacién actual): Es fundamental para poder evaluar en el futuro los efectos de una NOM. No basta
con decir que una tendencia existe, sino que se le debe cuantificar. El diagndstico corresponde a la medicion de los efectos
de las actividades humanas que generan el deterioro que se desea revertir o eliminar en el momento de emitir la NOM
(también se llama linea base).

Diseiio: Corresponde al proceso de elaboracion de la NOM que, regulado por la LFMN y conforme a la LFPA, se
somete a dictamen de la Coremer. Una vez completado el proceso legal de disenio de la NOM, se publica en el DOF para
cumplimiento de los sujetos obligados.

Aplicacion: Durante los siguientes afios los sujetos obligados deberan modificar su comportamiento en cumplimiento
de la NOM, asi como los resultados y consecuencias de tal comportamiento. Por su parte, las autoridades competentes
deberan vigilar el cumplimiento y sancionar el incumplimiento (comportamiento de la autoridad).

Evaluacion: Pasado el tiempo suficiente para constatar los cambios en el entorno, la evaluacion se lleva a cabo
comparando las condiciones iniciales (linea base) contra los mismos parametros en el presente. Dependiendo del tema
de la NOM, las condiciones iniciales seran ambientales, sociales o econdmicas, o una combinacion de las tres.

Los resultados de la evaluacion pueden proporcionar informacion para tomar decisiones con respecto al mantenimiento
de las NOM sin cambios (ratificacidon), a su modificacidn, su cancelacién o sustitucion por otras, dependiendo de si
lograron su objetivo o no.

Sistematizacion: Una vez realizados suficientes ejercicios de evaluacion se procede a la sistematizacion, que consiste
basicamente en poner en forma ordenada vy clara los procesos vy los resultados de las evaluaciones para que cualquier
persona pueda replicar el proceso, alin cuando no haya participado en él la vez anterior y obtener resultados comparables.
Por otro lado, la sistematizacion permite retroalimentar los procesos de planeacion en el futuro.

La comparabilidad de resultados de evaluaciones de NOM puede ser vertical, es decir, la misma NOM se evalta en
distintos tiempos y se nota el progreso de las condiciones ambientales; u horizontal, es decir, se comparan diferentes
NOM al mismo tiempo usando la misma metodologia de evaluacion. Esto permite agrupar NOM distintas pero del mismo
ambito o sector econdémico y asociar o atribuir a ellas las tendencias percibidas.

Para conocer los beneficios de la aplicacion de las NOM es necesario responder a las preguntas: ;qué beneficios aporta
al pais la expedicidn de los instrumentos normativos? v ;cual es el efecto ambiental (social o econémico) generado por
la aplicacion de tales instrumentos normativos? Para ello es necesario analizar la tendencia en el cumplimiento por parte
de los sujetos obligados vy los resultados concretos de abatimiento de las tendencias y sintomas de deterioro ambiental.

ENFOQUE DE MARCO LOGICO.

Este modelo se basa en la légica de la gestion por resultados v la rendicion de cuentas. Su fundamento conceptual es el
siguiente: todo problema que haya de ser resuelto a través de un instrumento de politica publica, muestra sintomas visibles
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en el entorno ambiental, economico o social. Tales sintomas son consecuencia de actividades humanas o comportamientos
(que son el conjunto de actitud -querer hacer algo-, conducta -hacerlo- y desempefio -hacerlo bien-), por lo que si se
modifican los comportamientos, se espera que los sintomas -a su tiempo- también se modifiquen proporcionalmente.

Los comportamientos a su vez estan modulados por carencias, insuficiencias y deficiencias de instrumentos,
infraestructura, conocimientos, recursos, talento, etcétera, que pueden ser subsanados.

Adicionalmente existen cuestiones del entorno que no pueden ser modificadas o que toman tanto tiempo vy esfuerzo
para cambiarse, que se pueden considerar como constantes, y que afectan o agravan las consecuencias negativas de los
comportamientos o contribuyen a su aparicion.

Bajo esta légica, el objetivo general de un instrumento de politica ambiental (como los instrumentos normativos
-NOM-), es reducir o eliminar los sintomas de deterioro ambiental, social o econdmico, a través de la modificacién (en el
sentido correcto) de los comportamientos humanos que los generan.

Las NOM, al ser en si mismas instrumentos regulatorios de comportamientos -o limitantes de los resultados de los
comportamientos-, pueden ser analizadas y evaluadas con base en el EMIL, ya que con la metodologia se logra establecer
si cada una de ellas, desde que inicio su vigencia, ha inducido o generado cambios de comportamiento en los sujetos
obligados v, de ser el caso, si dichos cambios a su vez producen cambios en el entorno; esto es, modificaciones de las
tendencias negativas que justificaron y motivaron la expedicion de la NOM.

Para ello, idealmente debera contarse con estudios de linea base o condiciones iniciales ambientales, sociales
o econdmicas (sintomas) al momento de expedirse la NOM, asi como una medicidn, o al menos calculo, de los
comportamientos que generan dichas condiciones iniciales.

En caso de no existir esas mediciones, los estudios de evaluacidon deberan incluir una estimacion o calculo de las
condiciones a ser reguladas al momento de la expedicién de la NOM o una busqueda de datos oficiales histdricos confiables
en diversas fuentes o instituciones que permitan determinar dichas condiciones.

Idealmente, las NOM deberian contar con tales datos en su apartado denominado “Considerando” para su evaluacion
posterior. El analisis de las condiciones iniciales o analisis de problemas consiste en encontrar todos los aspectos que
causan (o son resultado, segtin el nivel en el Marco Ldgico en que se centre el analisis) la situacién que se pretende
resolver a través de ellas. No basta con encontrar los problemas sino que también se deben poder discernir los niveles de
los problemas en la jerarquia del Marco Ldgico. Estos niveles son cuatro™:

Situaciones de contexto: Son inherentes al tema en cuestion y no pueden modificarse aun cuando tengan influencia
sobre lo que se quiere resolver. Por ejemplo, la erosion del suelo produce sedimentos aguas abajo.

Carencias, insuficiencias, deficiencias y excesos: Son factores que contribuyen a los comportamientos, pero que
se pueden resolver aplicando recursos econémicos, tiempo y esfuerzo para subsanarlos. Por ejemplo, una carencia seria la
falta de viveros que produzcan arboles para reforestacion.

Insuficiencia seria que exista ese vivero, pero que su capacidad sea menor al volumen de arboles necesarios para el
area a reforestar.

Deficiencia podria ser que, existiendo el vivero, produjera especies no aptas para la zona a reforestar.
Exceso podria ser la cantidad de materiales de empaque (madera) que requiere un producto dado.

Comportamiento: Comprende actitudes, conductas y desempeno de la poblacion que generan la situacion no
deseada o el problema. Siguiendo con el ejemplo, una persona puede estar consciente de que talar el bosque por encima
de su capacidad de reproduccion o regeneracion natural o inducida (capacidad de carga) producira deforestacién, erosion
y sedimentacion aguas abajo. Esta de acuerdo en que se debe seguir un plan de manejo que respete esa capacidad de
carga, pero no lo hace. En ese caso la persona tendrfa la actitud correcta (a favor del plan de manejo) pero la conducta
incorrecta (no lo sigue). Desempefio se refiere a hacerlo bien. Imaginemos que una persona sigue el plan de manejo casi
todo el ano, excepto en el invierno. Eso no constituye un buen desempenio.
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Finalmente, los Sintomas de todo lo anterior son resultados visibles de la cadena de eventos descritos: la saturacion
con sedimentos de presas, lagunas costeras y desembocaduras aguas abajo, la disminucion de las especies animales que
se sustentan del ecosistema natural; erosién de laderas y cumbres deforestadas (con la consecuente pérdida de suelo
fértil); la pérdida de viviendas o infraestructura por deslaves vy la afectacion del paisaje.

Las acciones necesarias para la atencion de cada nivel son:

Se deben conocer las situaciones de contexto, en el entendido de que no se pueden evitar o modificar con recursos
razonables en el corto o mediano plazos.

Las carencias, insuficiencias, deficiencias y excesos deben resolverse, puesto que “sélo” requieren dinero y tiempo
para resolverlos.

Las conductas, actitudes y desempefio también deben resolverse. Ademas de dinero y tiempo, son necesarios
conocimientos, talento y convencimiento; capacidad, incentivos o sanciones para promoverlos.

Los sintomas se deben medir, al principio (linea base) y tiempo después (efecto o impacto) de haber expedido la
NOM, pero no es factible cambiarlos o resolverlos directamente. Sélo es posible hacerlo a través de la eliminacion de los
comportamientos que los generan.

La evaluacidn, entonces, es una revisidn sistematica y objetiva del efecto o impacto™ ** >+

que se ha generado por
la aplicacion y observancia de la NOM. Su propdsito es determinar el cumplimiento de sus objetivos (efecto o impacto),
efectividad (cambios de comportamiento), eficacia (calidad de la NOM en si), eficiencia (la relacién entre el costo y el

beneficio de cumplirla y hacerla cumplir), y sustentabilidad (mantenimiento de los beneficios a largo plazo).

Debe proporcionar informacion fidedigna v util, permitiendo incorporar las lecciones aprendidas en el proceso de toma
de decisiones, tanto con respecto al asunto normado como a la NOM misma.

Por otra parte, la evaluacion del efecto de la aplicacion de la NOM es fundamental para el proceso de rendicion de
cuentas al que estan obligados todos los entes gubernamentales. No se podria concebir el reporte de avances o deterioro,
en cualquier ambito, sin mediciones confiables y verificables de manera independiente. Adicionalmente, la transparencia
en la gestion publica no solo trata de poner los datos a disposicion de los ciudadanos, sino que estos datos ilustren los
logros de la gestion y no sélo el ejercicio de los recursos.

La definicion de evaluacion del parrafo anterior, contiene cinco criterios™ que deberian ser utilizados con rigor en el proceso:

La relevancia del instrumento normativo, entendida como el grado en el cual los objetivos que se pretenden lograr
a través del cumplimiento de la NOM, son congruentes con las necesidades de la Nacidn, expresadas a traves de las
politicas publicas. Este punto se debe considerar al momento de disefiar la NOM vy de evaluarla afios después de haber

sido publicada.

El efecto o impacto del instrumento normativo es definido como el grado de modificacion permanente -positiva o
negativa- de las condiciones y tendencias del entorno que justificaron la expedicion del instrumento. La evaluacion se fija
primordialmente en este punto. La pregunta clave seria: ;desde que se publicé la NOM, se han modificado las condiciones
ambientales negativas y las tendencias que se observaban en ese momento? Sin embargo, la falta de estadisticas y datos
de las condiciones iniciales (o linea base) al momento de expedir las NOM, hace mas dificil la tarea de identificar cambios
en el deterioro ambiental como un efecto atribuible a las NOM vy su exigencia.

Por esto es necesario, que al momento de expedir la NOM se especifique el valor de los parametros que se desea
modificar. Esos valores se convertiran en los patrones de comparacion al momento de la evaluacion vy, a su vez, cada
ejercicio de evaluacion aportara datos para construir tendencias apreciables en graficas o tablas. Ademas se debera
especificar la metodologia empleada en esas mediciones, para utilizar la misma o una compatible en mediciones futuras.

La efectividad de la NOM corresponde al grado en el cual el instrumento logra modificar el comportamiento (conducta,
actitud o desemperio) de los sujetos regulado, e incluso de las autoridades encargadas de hacerlo cumplir. La pregunta clave
para este punto es: ;qué porcentaje de los sujetos obligados cumplen cabalmente con las obligaciones especificadas en la NOM?
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La eficacia es definida como el grado de la aplicabilidad del instrumento normativo (calidad del mismo). Se refiere a
cuestiones tanto técnicas, juridicas y administrativas, como econémicas que permiten (o impiden) su aplicacion.

La eficiencia del instrumento normativo, determina si los beneficios de la aplicacién del instrumento son mayores que

los costos de cumplirlo y hacerlo cumplir.

DESCRIPCION DE LOS INDICADORES DE EVALUACION.
Los indicadores de evaluacién' de las NOM, tienen diferentes categorias asociadas a los niveles del Marco Légico y se

usan en diferentes momentos de la vida util de estos instrumentos. El siguiente cuadro explica estas caracteristicas:

Descripcion

Indicadores de linea base,
asociados a las condiciones
iniciales o sintomas que se
pretende resolver.

Indicadores de efecto o
impacto, asociados al
objetivo general de la NOM.

Indicadores de efectividad,
asociados a los objetivos
especificos de la NOM.

Indicadores de eficacia,
asociados al contenido
técnico, juridico,
administrativo y econdmico

de la NOM vy su aplicabilidad.

Indicadores de eficiencia,
asociados con la relacion
costo/beneficio de la NOM.

Qué mide

Miden las condiciones que se pretenden revertir en el
entorno (social, ambiental, econémico o institucional) a
través de la publicacion de la NOM en cada caso. Son las
condiciones iniciales que justifican la regulacion.

Miden las condiciones del entorno (social, ambiental,
econdémico e institucional) logradas en el largo plazo

a través de la aplicacion de la NOM vy las compara con
las condiciones iniciales. Son el nticleo de la rendicion
de cuentas. Se trata de los mismos parametros que se
midieron en la linea base (sintomas).

Miden los cambios de comportamiento que la NOM ha
generado o promovido en los sujetos obligados.

Miden la calidad de la NOM, en términos de correccion
técnica y aplicabilidad, tanto por parte de la sociedad
(sujetos obligados) como de la autoridad encargada
de vigilar y promover su cumplimiento o sancionar su
incumplimiento.

Miden el costo para los sujetos obligados por cumplir con

la NOM vy lo comparan con los costos por no hacerlo, como
sanciones o multas, por un lado. Por el otro, miden los
costos para las autoridades de hacerla cumplir y los costos

de reparar el dano o asumir los costos ambientales por parte

de la sociedad, si no se cumple.

Momento y plazo de la
medicion

Datos histdricos, si existen,
junto con mediciones
recientes del tema a tratar
(estudios justificativos).

Se deben medir antes de
publicar la NOM.

En su defecto, se debera hacer
un estudio de las condiciones
en el momento de la emision
de la NOM, con los datos

que sea posible recuperar o
calculos y estimaciones.
Después de que la NOM

haya estado vigente al menos
5 afos y una vez que los
resultados sean mensurables vy
permanentes en el entorno.
Son de largo plazo y se miden
cada 5 o 10 afos.

Se miden en el mediano plazo,
del orden de cada dos o tres
anos y se comparan con los
comportamientos previos a la
expedicion de la NOM.

Son de corto plazo, del orden
de un afo después de haber
sido publicada la NOM vy cada
5 afos de ahi en adelante.

Se miden continuamente
y constituyen el eje de |a
transparencia de la gestion
publica, en términos de
instrumentos regulatorios.
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Con el propdsito de estandarizar las definiciones y conceptos utilizados en este documento vy las futuras acciones
de evaluacion de las NOM, usando indicadores basados en el EML, se presentan las siguientes definiciones de las
caracteristicas que deben tener:

Ser relevantes (Relevancia): Un indicador debe expresar elementos de importancia o significativos en
la mediciéon de los avances y logros de un objetivo. En particular, las NOM estan disefiadas para modificar
comportamientos, limitar emisiones contaminantes, o establecer especificaciones técnicas. En cualquiera de
estas modalidades, los indicadores deben medir parametros o variables asociadas a las conductas, los montos
de emisiones o el cumplimiento de las caracteristicas o especificaciones técnicas de un proceso o instrumento
de medicion.

Ser validos (Validez): Un indicador debe ser apropiado para medir exactamente lo que se quiere mediry no otra cosa.

Ser oportunos (Oportunidad): Para ser Utiles, los valores de los indicadores deben estar disponibles en el tiempo
y lugar en que se requiere tomar decisiones.

Ser factibles (Factibilidad): Los indicadores deben poder construirse a partir de las condiciones cotidianas
de operacion de un sistema; para ello es necesario que los procesos de trabajo generen deliberadamente los insumos
informativos necesarios.

Ser claros (Claridad): Es indispensable que los indicadores tengan una expresién sencilla para que sean facilmente
comprensibles por usuarios no especializados.

Ser sintéticos (Sintesis): Un indicador no explica a un sistema en su totalidad, pero debe dar una buena idea de
su estado.

Ser comparables (Comparabilidad): Los indicadores deben permitir realizar analisis longitudinales (medir
el mismo parametro en el tiempo) vy transversales (medir distintos parametros relacionados entre si, en el mismo
momento) en sistemas de naturaleza semejante.

Ser econdémicos (Economia): La informacion necesaria para generar el indicador deberd estar disponible a un costo
razonable.

Ser verificables (verificabilidad): El indicador debe poder sujetarse a una comprobacién independiente y arrojar
resultados compatibles o iguales.

Ofrecer Valor agregado (Valor): En caso de que exista mas de un indicador para medir determinado parametro, el
indicador debe proveer informacion adicional a la que arrojan los otros indicadores propuestos, es decir, que agregue
valor a la medicion. Recordemos que medir cualquier indicador tiene un costo. El valor debe ser mayor al costo.

MOMENTOS DE LA EVALUACION DE INSTRUMENTOS NORMATIVOS.

Hay diferentes momentos para evaluar un instrumento y se suelen llamar de distintas formas, lo que en ocasiones provoca
confusion. El siguiente esquema ilustra los momentos de las distintas evaluaciones:
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Aplicacion Publicacion
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ex post ex ante

T
!
v

Evaluacion

ex dure

Los tipos de evaluacion son: ex ante, de proceso o ex dure y ex post ° 10 1 1

+ Evaluacion ex ante: Se efectla antes de la aprobacion del proyecto y busca conocer su pertinencia, viabilidad
y eficacia potencial. Este tipo de evaluacion consiste en seleccionar de entre varias alternativas técnicamente
factibles a la que produce el mayor impacto al minimo costo™®. Este tipo de evaluacion supone la incorporacion
de ajustes necesarios en el diseno del proyecto, lo cual podria generar incluso el cambio del grupo beneficiario, su
jerarquia de objetivos y el presupuesto™®.

También llamada valoracién (en inglés “appraisal”), consiste en revisar el instrumento antes de ser publicado
como NOM definitiva. Incluye la Manifestacién de Impacto Regulatorio (MIR), que basicamente calcula los
efectos econdmicos y sociales que tendra el instrumento en la poblacidn objetivo y compara esos efectos con los
que provocarian otras opciones regulatorias. La MIR también debe calcular los costos de la aplicacion de la NOM
y compararlos contra los beneficios estimados que generara, asi como contra la continuacion de las tendencias
observadas en caso de no hacer nada para modificarlas (escenario contrafactual). También implica una revisién
de otros instrumentos nacionales e internacionales para evitar contradicciones, duplicidad o incompatibilidad, asi
como la incorporacion o no de los comentarios resultantes de la publicacion para consulta publica del anteproyecto
de NOM y MIR. En pocas palabras, la evaluacion ex ante responde a la pregunta: ;es el mejor disefio para este
instrumento regulatorio?

* Evaluacion de proceso, monitoreo, operativa, de medio término, continua o ex dure: Todos estos nombres
son equivalentes y se refieren al mismo procedimiento. Cuando se trata de proyectos representa la supervision
(en inglés “monitoring”) y permite conocer en qué medida se vienen generando los productos y resultados (en
caso de haberse usado Marco Ldgico en el disefio). En el caso de la evaluacién de NOM, ésta corresponde a
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la quinguenal, durante la vida operativa o vigencia del instrumento. Consiste basicamente en responder a las
preguntas: ;siguen siendo vigentes las especificaciones técnicas del instrumento? y ;se esta haciendo cumplir por
parte de las autoridades competentes?

* Evaluacién de efecto o impacto (ex post): Es la que analiza los cambios permanentes y las mejoras de
la calidad de vida producidos por el proyecto, es decir, se enfoca en conocer la sostenibilidad de los cambios
alcanzados y los efectos imprevistos (positivos o negativos). En caso de disefio con Marco Ldgico, se enfoca en la
evaluacion del Proposito v del Fin de la jerarquia de objetivos. Esta evaluacion necesariamente debe ser realizada
luego de un tiempo de culminado el proyecto y no inmediatamente después de que éste concluya'’; el tiempo
minimo recomendado para efectuar la evaluacion de efecto o impacto es de 5 afios*®.

La evaluacién ex post, también llamada evaluacién (en inglés “evaluation”) de efecto o impacto, se realiza
en plazos mas largos, mayores a diez anos y responde a las preguntas: ;la NOM ha generado los cambios de
comportamiento esperados en la poblacidn objetivo o sujetos obligados?, es decir ;se cumple por parte de los
sujetos obligados? y ;la NOM ha generado modificaciones permanentes de las condiciones adversas del entorno,
como se esperaba?. Esto corresponde a una comparacion de las condiciones del entorno logradas (sociales,
econémicas y ambientales) contra esos mismos parametros en el momento de su publicacién (linea base).

Se debe tener en cuenta que todas las evaluaciones tienen la ventaja de retroalimentar el disefio del instrumento
normativo, que las evaluaciones ex ante y de proceso, son consideradas como evaluaciones formativas debido a que se
producen mientras se da la preparacion y,/o ejecucion del proyecto, y sus conclusiones sirven para optimizar la ejecucién
del mismo; en tanto que las evaluaciones de efecto o impacto, vienen a ser evaluaciones sumativas que ocurren un
tiempo después de haberse publicado como NOM definitiva y sus conclusiones serviran para perfeccionar el instrumento
al identificar las lecciones aprendidas y retroalimentar su disefio*®.

La evaluacion puede ser interna o externa. El primer caso se da cuando el personal de la propia entidad publica
realiza el estudio. El segundo, cuando los evaluadores pertenecen a otra entidad del sector publico o del privado, como
universidades, empresas de consultoria, fundaciones u organizaciones de la sociedad civil o instituciones internacionales.

Si inicamente se pretende mejorar el uso de los recursos publicos, la evaluacion puede ser interna; si se trata de rendir
cuentas a la sociedad, la evaluacion debe ser externa, desde una institucion publica; si se pretende mejorar el disefio para
incrementar los beneficios a la sociedad, es conveniente la evaluacion externa por universidades, centros de investigacion
o empresas de consultoria independientes.

APLICACION DE LA METODOLOGIA DE ENFOQUE DE MARCO LOGICO EN LA EVALUACION DE
INSTRUMENTOS NORMATIVOS.

Para la evaluacion del efecto o impacto generado por la aplicacion de las NOM, concebidas para lograr objetivos ambientales
(escenarios futuros deseables) a través de la modificacién del comportamiento actual (a su vez definidos como la suma
de actitudes, conductas y desemperio) de los sujetos obligados o poblacién objetivo de la NOM, se adopté en la SFNA la
metodologia de EML, y se presentaron y comentaron con la Subsecretaria de Planeacion de la SEmArNAT, la Subsecretaria
de Egresos de la SHCP y el ConevaL, tanto el proceso de evaluacion como la metodologia acordada.

Se decidi6 utilizar el EML descrito para la evaluacion del efecto de las NOM, por tratarse de una metodologia
ampliamente probada, rigurosa para obtener informacion bajo criterios definidos con anterioridad v, principalmente, para
contribuir a impulsar una gestion basada en resultados.

Considerando la importancia de contar con un equipo multidisciplinario para la evaluacién, se acord la participacion
de los distintos niveles del personal de las Direcciones Generales y de las diversas areas adscritas a la SFNA para contribuir
al fortalecimiento de capacidades de los cuadros técnicos, a la planeacion de los programas anuales de trabajo, a la
optimizacion de la informacion y a la mejora de los procesos tanto de elaboracion como de evaluacion de las NOM.
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El equipo conformado en la SFNA, guid la evaluacion interna y externa a través de la planificacion, realizacion y
presentacion de reportes parciales y finales, incluyd a consultores externos y técnicos en los sectores evaluados.

Para iniciar el proceso de evaluacion se decidieron dos criterios para elegir de las 111 NOM vigentes, las 16 NOM a
ser evaluadas durante 2008 y 2009: que existieran datos de linea base y que hubieran estado vigentes al menos cinco
anos (idealmente 10), para poder percibirse sus efectos y discernirse de otras causas.

Se disefiaron los términos de referencia para homologar los estudios de evaluacion, independientemente del tema
de las NOM vy de la especialidad de los consultores o responsables de cada caso, con el fin de estandarizar la calidad
metodologica de los estudios y hacerlos comparables entre si, para lo cual se utilizaron los criterios de evaluacion y los
indicadores correspondientes definidos en el presente documento.

A continuacion se ilustra y describe el esquema del proceso de evaluacion de instrumentos normativos del sector
ambiental implementado por la SFNA de SEMARNAT:

Norma evaluada

Retroalimentacion

t Analisis documental i

Analisis de impacto
T Identificacion de

condiciones iniciales

Analisis C/B de
hacerla cumplir

v

Analisis de actores

Anélisis C/B del cumplimiento | ¢

Los pasos del proceso incluyen los siguientes indicadores, cuyos valores posibles se muestran entre paréntesis:

a. Analisis documental (Eficacia):
Revision de la vigencia: ;la NOM contiene parametros actuales? (valores posibles: Si, no; 1 0 0).
Relevancia: ;la NOM sigue siendo relevante en el contexto actual de la planeacion para el desarrollo y las politicas
publicas vigentes? (valores posibles: Sf, no; 1 0 0).
Contexto legal: ;existen otros instrumentos regulatorios que dupliquen o contradigan lo especificado en la
NOM? (valores posibles: Si, no; 0 0 1).
Fundamento legal: ;las leyes y reglamentos que sustentaron la expedicion de la NOM siguen siendo vigentes?
(valores posibles: Si, no; 1 o O).

b. Identificacién de las condiciones iniciales (linea base):
¢Se tienen documentados los valores de los indicadores ambientales, sociales y econdmicos en el momento de
emitirse la NOM?; en caso contrario, ;se pueden calcular o indagar? (valores posibles: Si, no; 1 0 0).
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;Se tienen documentados los valores de los indicadores institucionales en el momento de emitir la NOM?; en caso
contrario, ;se pueden calcular o indagar? (valores posibles: Si, no; 1 0 0).

Identificacion y analisis de actores (efectividad o cambios de comportamiento):

¢Quiénes son los sujetos obligados por la NOM? (lista de sujetos obligados, por sus caracteristicas).

¢Se puede extraer una muestra representativa? (valores posibles: Si, no; 1 0 0).

¢En qué medida han cumplido los lineamientos de la NOM? (Nada O, poco 1, regular 2, alto 3, completamente 4).
¢Cudles son las razones para no cumplir (en su caso)?

¢Quiénes son las autoridades encargadas de hacerla cumplir?

¢La han hecho cumplir? (valores posibles: Si, no; 1 0 0).

¢En qué porcentaje, medida o proporcion? (Nada O, poco 1, regular 2, alto 3, totalmente 4).

¢Por qué no se ha hecho cumplir (en su caso)?

¢(Existen carencias, insuficiencias o deficiencias que se puedan subsanar para que la NOM se haga cumplir?

Analisis de costo/beneficio de su cumplimiento para los sujetos obligados (eficiencia):

¢Cudles son los costos (en todos los tipos de capital) que los sujetos obligados deben erogar para cumplirla?
(Nada 0, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).

¢Cudles son los beneficios (en todos los tipos de capital) que los sujetos obligados perciben por su cumplimiento?
[Nada 0O, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).

¢Cudles son los beneficios (en todos los tipos de capital) que la sociedad o la Nacién perciben por su cumplimiento?
(Nada 0, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).

¢Cuéles son los costos para los sujetos obligados por no cumplirla (multas, sanciones)?

¢Cudles son los costos (en todos los tipos de capital) para la Nacién por no cumplirla?

;Cual es la relacion entre todos estos costos y beneficios? ;Son mayores los costos que los beneficios? ;Son
mayores los beneficios que los costos?

Analisis de costo/beneficio para las autoridades por hacerla cumplir (eficiencia):

¢Cuéles son los costos (en todos los tipos de capital) que las autoridades deben erogar para cumplirla?

¢Cudles son los beneficios (en todos los tipos de capital) que las autoridades perciben por hacerla cumplir?
¢Cudles son los costos (en todos los tipos de capital) para las autoridades por no hacerla cumplir?

¢Cual es la relacion entre todos estos costos y beneficios? ;Son mayores los costos que los beneficios? ;Son
mayores los beneficios que los costos?

Analisis del efecto o impacto:

Desde que la NOM esta vigente hasta la fecha: ;Se han modificado las condiciones ambientales que la NOM
pretendia proteger o mejorar? ;En qué medida? ;En qué sentido? (Nada O, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).
Desde que la NOM esta vigente hasta la fecha: ;Se han modificado las condiciones sociales que la NOM pretendia
proteger o mejorar? ;En qué medida? ;En qué sentido? (Nada O, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).

Desde que la NOM esta vigente hasta la fecha: ;Se han modificado las condiciones econémicas que la NOM
pretendia proteger o mejorar? ;En qué medida? ;En qué sentido? (Nada O, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).

Altérmino de las evaluaciones de 2008 y 2009, se organizaron talleres para la presentacion de los resultados del analisis

de los instrumentos de politica ambiental, el 10 de marzo de 2009 y el 10 de diciembre de 2009 respectivamente, con

la asistencia de los titulares de las diversas areas de la SEMARNAT y de los Organismos del Sector, del personal encargado

de los procesos de evaluacion y de los consultores participantes.

Los resultados de 2008 aportaron elementos de decision tanto para el proceso de normalizacion como para el de

evaluacion y confirmaron la necesidad de continuar evaluando para optimizar la aplicacion de la metodologia y garantizar

que los resultados obtenidos fueran compatibles entre NOM, replicables y comparables, por lo que en 2009 se realizé la
segunda evaluacion de NOM.
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El 26 de febrero de 2010, en coordinacién con el Banco Mundial (BM), la SFNA llevd a cabo el “Taller para el
Intercambio de Experiencias sobre Metodologias de Evaluacion de Instrumentos Normativos” con el objeto de aportar
elementos de decision sobre la metodologia mas adecuada para evaluar el efecto o impacto generado por |a aplicacion de
instrumentos normativos.

El evento incluyo el intercambio, andlisis y discusion de experiencias sobre metodologias de evaluacion de instrumentos
de politica ambiental, a través de la presentacion, via audio-conferencia y presenciales, de ponencias y mesas de dialogo
con los representantes de organismos internacionales, de otros paises y de las dependencias de México vinculadas con el
tema; asi como un taller de capacitacion en el analisis costo-beneficio de instrumentos de politica.

Cabe mencionar que las instituciones participantes reconocieron que no han realizado la evaluacion del efecto o
impacto generado por la aplicacion de las normas o estandares que expiden en sus paises, confirmandose, a nivel nacional
e internacional, que este ejercicio realizado por la SFNA es el primero en su tipo.
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Capitulo IlI

Reflexiones sobre los resultados de la evaluacion de instrumentos
normativos

Como resultado del analisis de la informacion obtenida de las evaluaciones de los 16 instrumentos normativos, a
continuacion se presentan las acciones propuestas para la definicion de una estrategia de politica regulatoria que genere
valor economico vy social, al mismo tiempo que busque reducir el deterioro ambiental o la presion sobre los recursos
naturales.

* Optimizar el proceso de normalizacién (las NOM, NMX y reglamentos).
*  Cumplir con el mandato regulando temas prioritarios en concordancia con leyes y reglamentos.

«  Contar con la informacién técnica y juridica que permita el disefio y evaluacién (establecimiento y medicién de
indicadores de linea base en el momento de su expedicién) de instrumentos normativos que sean aplicables, se
cumplan y que deriven en un impacto positivo en el medio ambiente.

* Reuvisar la distribucion de competencias, atribuciones y facultades de los diferentes drdenes de gobierno al disenar
las NOM.

» Evitar traslapes y contradicciones entre regulacion de diferentes érdenes de gobierno.
*  Definir mecanismos para garantizar la inspeccion y vigilancia.

*  Definir mecanismos e instrumentos de evaluacion por organismos de tercera parte, que permitan la materializacion
de la evaluacion de la conformidad.

*  Establecer incentivos para el cumplimiento y las sanciones al incumplimiento.
*  Establecer criterios técnicos especificos que faciliten la inspeccion.
* Evitar traslapes y contradicciones de prelacion y jerarquia entre diferentes instrumentos regulatorios.

* Iniciar procesos donde se evaltien los programas existentes y que contienen diferentes tipos de instrumentos para
hacer correcciones integrales a la definicion de politica por tema.

* Atender los problemas ambientales a través de una agenda conjunta entre las areas de Normatividad, Gestidn e
Inspeccion.

*  Aplicar de manera efectiva la ley en términos de cumplimiento.

*  Establecer prioridades nacionales tematicas que aporten elementos a la agenda legislativa en funcion del mandato
de ley y de las politicas nacionales de largo plazo.

*  Disenar un mecanismo de seguimiento y retroalimentacion de las recomendaciones de la evaluacion en el proceso
de normalizacion.
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Capitulo IV
Factores de exito de la evaluacion de instrumentos normativos

Tanto los estudios de evaluacion de cada NOM como los talleres de presentacion de los resultados de las evaluaciones
del efecto o impacto generado por la aplicacion de las NOM, ofrecen una serie de aspectos a considerar para el éxito de
futuras evaluaciones:

* Que se compartan el proceso de evaluacion y sus resultados con los equipos de trabajo.

* Que toda NOM incluya en su apartado denominado “Considerando” la determinacion de la linea base desde Ia
etapa de diseno, es decir, establecer los valores de los indicadores que dan justificacion y sentido a la NOM, en los
ambitos ambiental, econémico y social.

* Que en toda NOM se establezcan los valores esperados para los indicadores, es decir, metas de cumplimiento y
de efecto o impacto esperado (tendencia, plazo y comportamiento esperados de los indicadores).

* Que se dé seguimiento parcial frecuente a los indicadores cuando se realicen revisiones periddicas, no sélo si el
contenido de la NOM esta vigente, sino los efectos que esta generando en el entorno, para identificar de manera
temprana posibles desviaciones de la tendencia esperada y corregir la exigencia y aplicacion de la NOM de ser
posible.

*  Que se consolide la evaluacién de las NOM, como paso integrante del proceso de normalizacion.

* Que se establezcan en los Programas Operativos Anuales tanto las actividades como el presupuesto necesarios
para la evaluacion de las NOM.

*  Que se adapte y adopte el enfoque de resultados (Marco Légico) en el disefio de las NOM.
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Capitulo V

Conclusiones del proceso de evaluacion de instrumentos
normativos

De la implementacion del proceso de evaluacion del efecto o impacto generado por la aplicacion de los instrumentos

normativos expedidos por la SFNA, se desprenden las siguientes conclusiones:

* La rendicion de cuentas y la transparencia de la gestion publica estan basadas en la medicion de indicadores y

evaluaciones con credibilidad y rigor técnico.

* Laevaluacion contribuye al incremento de la calidad de los resultados y al desempefio institucional.

*  Es importante estandarizar los términos de referencia de los estudios de evaluacién (ver Anexo 3), convenir

en las definiciones utilizadas en los términos de referencia (efecto o impacto, efectividad, eficacia y eficiencia)

con su significado especifico para este proceso, sin importar si su definicion enciclopédica o en otros procesos,

meétodos o ambitos es distinta.

* Es importante impulsar los estudios cientificos y técnicos que aporten datos de linea base para los diferentes

temas ambientales regulados (forestal, agua, aire, suelo).

* Sino existen datos avalados cientifica u oficialmente, no es posible medir el efecto o impacto de las NOM, sino

sélo inferir o estimar con base en comparaciones incompletas.

+  Esimportante estandarizar los criterios de asignacién de valores de los indicadores (O: no tiene o nulo; 1 bajo; 2

medio; 3 alto; 4 muy alto) a cada nivel de la evaluacién (eficiencia, eficacia, efectividad y efecto o impacto) para

poder establecer comparaciones de mayor cobertura, ya sea regional, por tema ambiental regulado o, incluso, por

periodos o plazos.

* Es importante dejar registro de los valores de las evaluaciones como linea base para el siguiente proceso de

evaluacion.

* Para realizar los estudios de evaluacion de efecto o impacto de las NOM, no es estrictamente necesario contratar

especialistas en el tema de la NOM, sino en metodologias de evaluacion. El equipo de consultores requerira

especialistas en el tema normado solo si no existen datos de linea base y hay que tomarlos de estudios de campo.

* El proceso de evaluacion implementado por la SFNA se basa en el EML descrito; la tendencia debera ser en el
corto plazo la construccion de las Matrices de Indicadores para Resultados para cada una de las NOM, desde la
etapa de disefio, y la politica presupuestaria basada en resultados, definiendo formalmente los indicadores de los

distintos niveles de la jerarquia de la evaluacion para cada una de las NOM.

* Laaplicacion de la metodologia de evaluacion basada en el EML permite obtener de manera rigurosa, bajo criterios

definidos con anterioridad, informacién del efecto o impacto generado por las NOM ambientales.

* La metodologia de evaluacion basada en el EML ha sido utilizada por primera vez para la evaluacién del efecto o

impacto generado por la aplicacion de las NOM ambientales sin otro precedente nacional o internacional.
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Anexos

Anexo 1. Estudios de caso
LISTA DE LAS NOM EVALUADAS EN 2008:

NOM-001-SEMARNAT-1996. Que establece los limites maximos permisibles de contaminantes en las descargas de
aguas residuales en aguas y bienes nacionales.

NOM-027-SEMARNAT-1996. Que establece los procedimientos, criterios y especificaciones para realizar el
aprovechamiento, transporte y almacenamiento de tierra de monte.

NOM-041-SEMARNAT-2006. Que establece los limites maximos permisibles de emisién de gases contaminantes
provenientes del escape de los vehiculos automotores en circulacion que usan gasolina como combustible.
NOM-047-SEMARNAT-1999. Que establece las caracteristicas del equipo y el procedimiento de medicion para la
verificacion de los limites de emision de contaminantes provenientes de los vehiculos automotores en circulacion que
usan gasolina, gas licuado de petrdleo, gas natural u otros combustibles alternos.

NOM-083-SEMARNAT-2003. Que establece, en funcion de la cantidad de toneladas diarias de residuos solidos
municipales a disponer, los requisitos que deben cumplir los sitios de disposicion final.

NOM-133-SEMARNAT-2000. Proteccién ambiental.- Bifenilos Policlorados (BPCs), Que establece las especificaciones
para el manejo de equipos, equipos eléctricos, equipos contaminados, liquidos, solidos y residuos peligrosos que
contengan o estén contaminados con BPCs v los plazos para su eliminacion mediante su desincorporacion, reclasificacion
y descontaminacion.

NOM-137-SEMARNAT-2003. Contaminacion atmosférica.- Plantas desulfuradoras de gas y condensados amargos.-
Control de emisiones de compuestos de azufre.

NOM-141-SEMARNAT-2003. Que establece el procedimiento para caracterizar los jales, asi como las especificaciones y
criterios para la caracterizacion y preparacion del sitio, proyecto, construccion, operacion y post-operacion de presas de jales.

LISTA DE LAS NOM EVALUADAS EN 2009:

NOM 003 SEMARNAT 1997. Que establece los limites maximos permisibles de contaminantes para las aguas
residuales tratadas que se reusen en servicios al publico.

NOM-040-SEMARNAT-2002. Proteccion ambiental.- Fabricacion de cemento hidraulico, Que establece los niveles
maximos permisibles de emision a la atmdsfera.

NOM-045-SEMARNAT-2006, Que regula las emisiones de escape de los vehiculos con motor diesel en circulacion,
mediante la aplicacion de una prueba estatica de medicion de opacidad en el tubo de escape.
NOM-055-SEMARNAT-2003, Que establece los requisitos que deben reunir los sitios que se destinaran para un
confinamiento controlado de residuos peligrosos previamente estabilizados.

NOM-062-SEMARNAT-1994, Que establece las especificaciones para mitigar los efectos adversos sobre la
biodiversidad, ocasionados por el cambio de uso del suelo de terrenos forestales a agropecuarios.
NOM-098-SEMARNAT-2002.- Proteccion Ambiental.- Incineracion de residuos, Que establece parametros especificos
de operacion de los incineradores y los limites permisibles de emisiones.

NOM-115-SEMARNAT-2003, Que establece las especificaciones de proteccion ambiental que deben observarse en
las actividades de perforacion y mantenimiento de pozos petroleros terrestres para exploracion y produccion en zonas
agricolas, ganaderas vy eriales, fuera de las areas naturales protegidas o terrenos forestales.
NOM-120-SEMARNAT-1997, Que establece las especificaciones de proteccién ambiental para las actividades de

exploracion minera directa, en zonas con climas secos y templados en donde se desarrolle vegetacion de matorral xerdfilo,
bosque tropical caducifolio, bosques de coniferas o encinos.
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Anexo 2. Resultados de la evaluacion de instrumentos normativos

En el siguiente cuadro se muestran los resultados sintetizados de la evaluacion de las 16 NOM, asociando un valor
numérico del O al 4 para cada uno de los cuatro niveles del Marco Légico (efecto o impacto, efectividad, eficacia y
eficiencia) de acuerdo con lo reportado en los estudios de evaluacién. El valor O corresponde a No tiene, 1 a ligero, 2 a
medio, 3 a alto y 4 a muy alto, en cada caso.

Posteriormente se graficaron los valores obtenidos, por nivel del Marco Légico todas las NOM evaluadas, por tema
ambiental que regulan las NOM (agua, aire, forestal y suelo) y por cada una de las NOM evaluadas.
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de
evaluacion

NJ
o
@]
(0]

2009

2008

Tema de la NOM

Limites maximos
permisibles de emision
de gases contaminantes
provenientes del
escape de los vehiculos
automotores en
circulacion que

usan gasolina como
combustible

Regula las emisiones de
escape de los vehiculos
con motor diesel en
circulacion, mediante

la aplicacion de una
prueba estatica de
medicion de opacidad
en el tubo de escape

Caracteristicas

del equipo y el
procedimiento de
medicion para la
verificacion de los
limites de emision

de contaminantes,
provenientes de los
vehiculos automotores
en circulacion que usan
gasolina, gas licuado
de petroleo, gas natural
u otros combustibles
alternos

Norma
Evaluada

NOM-041-
SEMARNAT-
2006

NOM-045-
SEMARNAT-
2006

NOM-047-
SEMARNAT-
1999

Efecto o

2

1

2

impacto

N Efectividad

W  Eficacia

W  Eficiencia

Comentarios o
sugerencias

Ambas NOM, 041 y 047,
se aplican de manera
conjunta. No se hacen
cumplir en muchos
estados. En los estados
donde si se cumplen, la
contaminacion atmosfeérica
ha descendido. En los
estados donde se hacen
cumplir, las sanciones

son importantes como
meétodo de presion. La
NOM se debe actualizar
técnicamente.,

Sélo 15 estados realizan
verificacion. SCT verifica

el transporte federal.
Especificaciones técnicas
obsoletas. Limites maximos
demasiado altos. Aunque
se cumpla la NOM, las
emisiones son demasiado
altas. En muchos estados
no se verifica el transporte
pUblico. 81% de los
vehiculos registrados no se
presentaron a verificacion
en 2009. Es inaplicable
bajo las condiciones
actuales.

Ambas NOM, 041 y 047,
se aplican de manera
conjunta. No se hacen
cumplir en muchos
estados. En los estados
donde si se cumplen, la
contaminacion atmosfeérica
ha descendido. En los
estados donde se hacen
cumplir, las sanciones

son importantes como
meétodo de presion. La
NOM se debe actualizar
técnicamente.
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Ano de
evaluacion

NJ
o
o
O

2009

34

Tema de la NOM

Requisitos que deben
reunir los sitios que

se destinaran para

un confinamiento
controlado de residuos
peligrosos previamente
estabilizados

Especificaciones para
mitigar los efectos
adversos sobre

la biodiversidad,
ocasionados por el
cambio de uso del suelo
de terrenos forestales a
agropecuarios

Norma
Evaluada

NOM-055-
SEMARNAT-
2003

NOM-062-
SEMARNAT-
1994

Efecto o

0

impacto

O Efectividad
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w  Eficacia

O Efciencia

Promedio
dela
Norma

Comentarios o
sugerencias

Establece parametros 0.75
correctos en cuanto a
distancia a centros de
poblaciéon y mantos
acuiferos, pero no incluye la
posibilidad de tratamiento
de los residuos. La

LGPGIR y su Reglamento
establecen parametros

y condiciones que si se
hacen cumplir en cuanto

a reuso y reciclado. No
existen sitios en operacion.
Dos confinamientos, en
Nuevo Ledn y Sonora,
dejaron de operar. El de
Guadalcazar, San Luis
Potosi, nunca pudo operar.
La presion social determina
mas la aprobacion de

los confinamientos que

el cumplimiento de las
especificaciones de la NOM

La NOM no ha tenido
efecto alguno en la
mitigacion de los efectos
adversos ocasionados
sobre la biodiversidad

por el cambio de uso del
suelo, ya que no ha sido
aplicada. Su contenido

y alcances no son los
adecuados para lograr sus
objetivos de mitigacion

de efectos adversos a la
biodiversidad derivados del
cambio de uso del suelo

a agropecuarios, siendo
necesarias: su cancelacion
debido a la existencia

de otros instrumentos

de politica de mayor
jerarquia, o su modificacion
para actualizarla 'y

hacerla congruente en

su aplicacién con otros
instrumentos y se prevea
el monitoreo, vigilancia y
supervision técnica. Los
beneficios de su aplicacion
son menores que |os costos
de hacerla cumplir.

0.00



Ano de
evaluacion

NJ
o
o
O

Norma

Ta de la NOM
ema de la NO Evaluada

Establece, en funcion de  NOM-083-
la cantidad de toneladas SEMARNAT-
diarias de residuos 2003
sélidos municipales a

disponer, los requisitos

que deben cumplir los

sitios de disposicion

final.

Efecto o

1

impacto

ividad

~ Efect

w  Eficacia

~ Eficiencia

Comentarios o
sugerencias

Es mucho mas costoso
cumplir con la NOM que
asumir las sanciones.

Los municipios no son
sancionados. La NOM
debe actualizarse en sus
especificaciones técnicas
para que se pueda
cumplir. S6lo 12% de

los municipios presentan
un plan de regularizacion
para cumplir con la NOM
o clausurar el sitio. El
promedio general de
cumplimiento es del 57%,
sin embargo los municipios
tienen el promedio mas
bajo v los particulares

el mas alto. Sélo los
municipios mayores a
500,000 habitantes la
cumplen parcialmente.

La sociedad se opone en
general a la construccion
de sitios controlados de
confinamiento, por lo que
se sigue depositando a
cielo abierto sin control
en barrancas y arroyos.
No existe claridad sobre
las atribuciones federales,
estatales o municipales
para hacer cumplir la
NOM. Sélo se cumplen
las especificaciones de
seleccion de sitio, no asi las
de diseno, construccion,
operacion v clausura,

por falta de verificacion
de las autoridades. El
impacto no es apreciable,
dado que es muy bajo su
cumplimiento. Los casos
que si cumplen son pocos,
pero los beneficios (sobre
todo econdmicos) existen
en esos casos particulares.
Los beneficios ambientales
son reducidos por falta de
cumplimiento.

Promedio
dela
Norma

1.50
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de
evaluacion

NJ
o
o
O

2009

Tema de la NOM Norma
Evaluada

Especificaciones de NOM-115
proteccion ambiental SEMARNAT-
que deben observarse 2003
en las actividades
de perforacion y
mantenimiento de
pozos petroleros
terrestres
Especificaciones de NOM-120-
proteccion ambiental SEMARNAT-
para las actividades 1997

de exploracion minera
directa, en zonas

con climas secos y
templados en donde se
desarrolle vegetacion
de matorral xerdfilo,
bosque tropical
caducifolio, bosques de
coniferas o encinos

Efecto o

impacto

w  Efectividad

> Eficacia

> Eficiencia

Promedio
dela

Comentarios o
sugerencias

Hay solamente un sujeto
obligado. Se cumple
practicamente en todos
los casos, desde su
publicacion. La autoridad
tiene problemas para

la verificacion de su
cumplimiento, no se
tiene un registro de

los pozos perforados
desde la publicacion de
la NOM. Los costos de
cumplimiento son bajos
para el sujeto obligado.
Las especificaciones

son adecuadas para la
proteccion del ambiente

Hay confusién en la
interpretacion de la NOM
en cuanto al cambio de
uso de suelo forestal a
minero. Al eliminarse de |a
NOM los informes de inicio
y final de operaciones,

la autoridad responsable
de su vigilancia perdio

el control de los sitios
mineros. Las condiciones
de afectacion ambiental
antes de la publicacion

de la NOM y al momento
de hacer el estudio son
iguales. La NOM no ha
tenido impacto. La falta de
claridad de la NOM hace
que los sujetos obligados
encuentren formas de
evitar su cumplimiento.
Dado que las autoridades
no la hacen cumplir, el
costo o consecuencias para
los sujetos obligados es
nulo, por lo que la NOM no
es eficiente.
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A continuacion se encuentran las graficas por nivel del Marco Logico de todas las NOM evaluadas. Cada una de las
graficas tiene valores posibles extraidos del cuadro anterior, que inicia en la pagina 26, de O para “no tiene”, 1 para “ligero”,
" H n u" n " n
2 para "medio”, 3 para “alto” y 4 para “muy alto”.
Mientras mas lejos del centro de la grafica, mas alto es el valor de la calificacion. Las calificaciones fueron asignadas a
partir de los resultados de los estudios de evaluacion:

e Efectos o impacto
e Efectividad
e Eficacia

e EfiCiencia

Efecto o impacto
NOM-001

Promedio

NOM-027 NOM-137
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Esta grafica permite comparar el efecto o impacto de todas las NOM evaluadas, siendo la NOM 137 la de mayor
efecto positivo en el ambiente, mientras que las situadas a la izquierda de la grafica (entre las 6:00 y las 9:00, si fuera un

reloj) muestran el menor (o nulo) efecto en las condiciones del ambiente que pretenden mejorar.

Efectividad

NOM-001
Promedio /

NOM-133 NOM-115
NOM-141 NOM-040
NOM-083 NOM-041
NOM-055 NOM-045
NOM-120 NOM-047
NOM-062 NOM-098

NOM-027 NOM-137

La efectividad (cumplimiento por parte de los sujetos obligados y hacerla cumplir por parte de las autoridades
competentes) tiene una forma muy parecida a la anterior, dado que el efecto en el ambiente depende de su cumplimiento.
Cuando el cumplimiento es alto, si la calidad de la NOM es buena (eficacia) se refleja en un alto efecto o impacto en el

ambiente.

Eficacia

NOM-001

Promedio NOM-003

NOM-133 NOM-115
NOM-141 NOM-040
NOM-083 NOM-041
NOM-055 NOM-045
NOM-12 NOM-047
NO NOM-098

NOM-027 NOM-137
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Esta grafica ilustra lo mencionado en el parrafo anterior. Las NOM de mejor calidad técnica son, en general, las que
mejor se cumplen. Los puntos altos de esta grafica practicamente coinciden en la posicion con las anteriores graficas.

Eficiencia

NOM-001

NOM-027 NOM-137

En general, las NOM mejor calificadas en las tres categorias anteriores muestran altos valores de eficiencia y viceversa.

Agrupadas las NOM por tema, seglin se muestra en la tabla siguiente, al graficar los resultados de las evaluaciones
2008 y 2009 se aprecia lo siguiente: (las formas de las graficas son las mismas, dado que son los mismos datos, sin
embargo es interesante analizarlas por tema ambiental regulado).

Agua residual Agua NOM-001
Uso agua tratada NOM-003
Perforacion petrolera NOM-115
Emisiones cemento Aire NOM-040
Emisiones motores gasolina NOM-041
Emisiones motores diesel NOM-045
Medicion emisiones NOM-047
Incineracion residuos NOM-098
Emisiones azufre refinacion petrolera NOM-137
Tierra de monte Forestal NOM-027
Cambio de uso de suelo forestal a agropecuario NOM-062
Exploracion minera NOM-120
Confinamiento residuos Suelo NOM-055
Seleccion sitios de disposicion final NOM-083
Presas de jales NOM-141
Manejo de Bifenilos Policlorados NOM-133
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En todos los niveles de evaluacion el promedio de todas las NOM se aprecia alrededor del valor 2, medio.

Efecto o impacto

Suelos

Forestal

A nivel de efecto o impacto las NOM de agua NOM 001, NOM 003 y NOM 115 muestran valores dispares, sin
impacto NOM 001, impacto medio NOM 003 y alto NOM 115. Esta tltima tiene un solo sujeto obligado, por lo que el
cumplimiento es mas expedito.

En las NOM de aire, en la lista de la NOM 040 a la NOM 137 su impacto ha sido mayor, con excepcion de la NOM
045, que ha sido bajo. La NOM 137 nuevamente muestra un alto impacto, por ser uno el sujeto obligado.

Las NOM forestales -NOM 027, NOM 062 y NOM 120- muestran nulo impacto, excepto la NOM 027 (tierra de
monte) que muestra un impacto bajo al ser efectiva (se cumple) en las Areas Naturales Protegidas por haber vigilancia

local en la mayoria de ellas, mientras que fuera de las mismas las autoridades no tienen capacidad para hacerla cumplir.

Las NOM de suelos, NOM 055, NOM 083, NOM 133 y NOM 141, muestran impacto bajo y medio.

Efectividad

Agua

Aire

Suelos

Forestal
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La efectividad muestra una imagen grafica similar a la de efecto o impacto, dado que este Ultimo depende del
cumplimiento: bajo en las NOM de agua, alto en las de aire, nulo o bajo en forestales y de bajo a medio en las de suelos.

Eficacia

Agua

Suelos

Forestal

La eficacia (calidad de las NOM) muestra niveles un poco mayores que las categorfas de evaluacién anteriores, entre
medio v alto, excepto la NOM 045 que ha quedado rebasada en especificaciones técnicas. El promedio de la eficacia es
el mas alto de los cuatro promedios.

Eficiencia

oy
A

—

IR

Suelos

Forestal

La eficiencia graficada por tema, ilustra las razones del cumplimiento (o falta de él) al comparar el valor del cumplimiento
contra los costos de cumplirla y hacerla cumplir. La grafica muestra los valores mas altos del lado del aire y del agua, y los
mas bajos en lo forestal. En suelos el comportamiento de la eficiencia es dispar; el valor mas alto de este tema lo muestra
la NOM 141, presas de jales, donde el cumplimiento ha reportado incremento en la viabilidad de la operacion, lo que se
ve reflejado en el cumplimiento de esa misma NOM (efectividad).
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Cada una de las siguientes graficas muestra los resultados individuales de la evaluacion, por NOM. El criterio es el
mismo que en las anteriores: mientras mas lejos del centro, mejor la calificacion del parametro evaluado.

NOM - 001
Efecto o impacto
il
3
2
Eficiencia Efectividad
Eficacia

La grafica de la NOM OO1 muestra un efecto o impacto nulo: no se han modificado las condiciones de contaminacion
o degradacion por aguas residuales de los cuerpos de agua del pais, desde que la NOM fue publicada. La NOM no se
cumple, lo que representa la libre descarga de contaminantes. La autoridad competente enfrenta serias dificultades para
vigilar su cumplimiento. No obstante, como se aprecia en eficacia, la NOM cuenta con un fundamento legal sélido y
es el instrumento juridico adecuado para controlar las descargas de contaminantes a los cuerpos de agua del pafs; sin
embargo requiere modificaciones técnicas de fondo. La NOM ha generado un cambio de conducta, actitud o desempenio
muy bajo (efectividad). La eficiencia cero, en este caso, indica que es mas costoso cumplir con la NOM que enfrentar
las consecuencias de la falta de cumplimiento (sanciones). Sin embargo, la lectura a fondo de la evaluacién indica que
los costos ambientales para la Nacion son mucho mayores, pero no se internalizan en los procesos que generan aguas
residuales, por lo que estos costos ambientales son asumidos por la sociedad en términos de degradacion de la calidad de
vida, deterioro del paisaje, pérdida de biodiversidad, etcétera.

NOM - 003

Efecto o impacto
4

3

Eficiencia Efectividad

Eficacia
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Contrastala NOM 003, reuso de aguas residuales tratadas (ART), que muestra una alta eficiencia, los beneficios de usar
aguas tratadas son mayores que los costos de tratarla. La eficacia de la NOM (calidad), sin embargo, muestra deficiencias
en sus especificaciones de niveles maximos permisibles, que deben ser corregidas. La efectividad (cumplimiento) y por
lo tanto el efecto o impacto es medio, puesto que no se usa en todos los casos posibles (riego de campos de golf, por
ejemplo) v cuando se usa para lavado de autos los operarios presentan enfermedades de la piel y gastrointestinales. El
cumplimiento de la NOM no es atribuible a la obligatoriedad, sino a los beneficios econdmicos de vender o usar ART. La
NOM ha logrado la proteccion del medio ambiente aunque no ha reducido los riesgos de salud humana. Las autoridades
encargadas de la vigilancia asumen que esta fuera de su competencia, por lo que no se hace cumplir.

NOM - 115

Efecto o impacto
4

Eficiencia \ Efectividad

Eficacia

Con mucho, la NOM 115 es la mejor calificada. Hay un solo sujeto obligado. Se cumple practicamente en todos los
casos, desde su publicacion. La autoridad tiene problemas para la verificacion de su cumplimiento, no se tiene un registro
de los pozos perforados desde la publicacion de la NOM, por lo que la efectividad no tiene valor 4. Los costos para el
sujeto regulado de cumplimiento son bajos. Las especificaciones son adecuadas para la proteccion del ambiente.

NOM - 040

Efecto o impacto

a
3
2
1
Eficiencia \ Efectividad

Eficacia
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La NOM 040 presenta calificaciones altas. Los costos de cumplirla son relativamente bajos porque no implica cambio
de equipo, sino ajuste de variables de los procesos, lo que da eficiencia 4. La calidad técnica de la NOM es correcta y es
aceptada por el sector, aunque habria que ajustar parametros técnicos al avance de la tecnologia. La NOM parece haber
motivado el cambio de conducta de los fabricantes de cemento para reducir emisiones a la atmosfera y usar mejor los

combustibles, sin poder afirmar que la NOM haya sido la Unica causa. El efecto o impacto es alto.

NOM - 041

Efecto o impacto
3

2

Eficiencia 0

Eficacia

Efectividad

La forma de esta grafica (NOM 041) nos sugiere una NOM bien disefiada en términos técnicos, que puede ser
cumplida por los sujetos obligados a un costo razonable, pero que todavia no rompe la inercia o resistencia al cambio. Los
efectos positivos aumentaran en el futuro a medida que haya un mayor porcentaje de sujetos obligados (estados con

programas de verificacidn vehicular) que la cumplen.

NOM - 045

Efecto o impacto
4

=

Eficiencia (;\

Eficacia

Efectividad
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La lectura de esta grafica nos dice que la NOM 045 ha quedado rebasada por los avances tecnolégicos (eficacia cero)
y que, aunque se cumple en un porcentaje muy bajo, los efectos positivos en el ambiente son minimos. La eficiencia

baja es resultado de los altos costos (en todos los tipos de capital) para las autoridades para hacerla cumplir en todo el
territorio nacional.

NOM - 047

Efecto o impacto
3

2

Eficiencia 0 Efectividad

Eficacia

La grafica de la NOM 047 muestra un perfil similar ala NOM 041, dado que ambas NOM se aplican juntas. Los costos
de cumplirla y hacerla cumplir son razonables, las especificaciones técnicas de la NOM son correctas, pero no se aplica en
todos los estados. En aquellos donde si se aplica los efectos ambientales son buenos. No se puede calificar con efectos
altos o muy altos por la falta de obligatoriedad en algunos estados del pas.

NOM - 098

Efecto o impacto
4

2
1

Eficiencia \ Efectividad

Eficacia
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La forma de esta grafica ilustra un caso interesante: la NOM 098 es muy eficiente, ha generado un incremento de la
viabilidad de las operaciones en las que se cumple, por lo que la efectividad es muy alta. La NOM requiere ajustes técnicos
por lo que la eficacia es alta (3) y no muy alta. El caso del efecto o impacto medio responde a dos cuestiones: la necesidad
de ajustes técnicos y mayor tiempo para demostrar los beneficios al entorno.

NOM - 137

Efecto o impacto
4

3
2
1
Eficiencia 0 Efectividad

Eficacia

Esta grafica muestra que la NOM 137, aunque no se aplica en todas las instalaciones, tiene un alto efecto o impacto
positivo, tanto ambiental como econdmico, para el Unico sujeto obligado. El costo de cambiar la tecnologia es alto en
algunos casos. La NOM tiene un disefio adecuado, alta eficacia.

NOM - 027

Efecto o impacto
4

N

Eficiencia \ Efectividad

Eficacia
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La grafica de la NOM 027 muestra que los costos de hacerla cumplir son muy altos: baja eficiencia. La NOM tiene un
diseno técnico correcto aunque en términos juridicos presenta areas de mejora. La efectividad es baja puesto que solo se
hace cumplir en Areas Naturales Protegidas y no fuera de ellas, lo que se refleja en efecto positivo bajo para el ambiente.

NOM - 062

Efecto o impacto
4

3

1
Eficiencia \ Efectividad

Eficacia

La grafica de la NOM 062 se presenta vacia: todos los valores calificados son O. Es muy oneroso cumplirla y hacerla
cumplir comparado contra los beneficios percibidos, tanto por los sujetos obligados como por las autoridades encargadas
de hacerla cumplir. Esto significa que los costos ambientales por el cambio de uso de suelo forestal a agricola los tiene que
sufragar la Nacion. El disefio de la NOM se traslapa con lo especificado en leyes y reglamentos de mayor jerarquia, por lo
que las autoridades no la hacen cumplir y los sujetos obligados no la cumplen. Es un ejemplo de cuando es mas redituable
asumir las consecuencias que erogar para cumplirla. Por otro lado, una vez cambiado el uso de suelo a agricola, las tierras

son susceptibles de recibir apoyos de Sacarea, lo que compensa las sanciones en caso de ser aplicadas. Consecuencia: el
efecto o impacto de la NOM es nulo.

NOM -120

Efecto o impacto
4

3
2
1

Eficiencia \ Efectividad

Eficacia
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Otra grafica con valores O, debido a que hay confusidn en la interpretacion de la NOM 120 en cuanto al cambio de uso
de suelo forestal a minero. Al eliminarse de la NOM los informes de inicio y final de operaciones, la autoridad responsable
de la vigilancia perdio el control de los sitios mineros. Las condiciones de afectacion ambiental antes de la publicacion de
la NOM y al momento de hacer el estudio son iguales, esto es, la NOM no ha tenido impacto. La falta de claridad de la
NOM hace que los sujetos obligados encuentren formas de evitar su cumplimiento. Dado que las autoridades no la hacen
cumplir, el costo o consecuencias para los sujetos obligados es nulo, por lo que la NOM no es eficiente.

NOM - 055

Efecto o impacto
4

3

Eficiencia \ Efectividad

Eficacia

NOM 055. Este caso es singular: aunque la NOM tiene un disefio bueno (alta eficacia), la sociedad se ha opuesto a la
instalacion de sitios de confinamiento de residuos peligrosos previamente estabilizados, lo que significa que no se cumple
ni se hace cumplir. Como consecuencia los efectos de la NOM son nulos. Esto significa que aunque la NOM tiene un
diseno adecuado, el ambiente se sigue degradando por el manejo inadecuado de los residuos peligrosos, que pudieran ser
manejados de manera correcta si la oposicion de la sociedad no evitara la instalacion de centros.

NOM - 083

Efecto o impacto
4

3
2
1

Eficiencia \ Efectividad

Eficacia
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Esta grafica muestra el caso de la NOM 083, que establece correctamente los parametros y criterios técnicos para el
manejo de residuos solidos municipales, pero con altos costos para cumplirla y sin sanciones para los municipios por no
cumplirla, por lo que la eficiencia y efectividad son muy bajos. Sélo se cumple en un porcentaje muy bajo por particulares
y algunos municipios grandes y con recursos suficientes. Como consecuencia, el efecto o impacto positivo al ambiente
es muy bajos.

NOM - 141
Efecto o impacto
il
1
Eficiencia \ Efectividad
Eficacia

La NOM 141 ha redituado en viabilidad econdmica para los sujetos obligados que la han cumplido, lo que se aprecia
en una alta eficiencia y efectividad. La NOM tiene aspectos técnicos que mejorar, lo que se refleja en la calificacion media
de la eficacia. Al tener una vida util muy larga las presas de jales, siguen operando algunas que se instalaron antes de la
publicacion de la NOM, por lo que el efecto o impacto positivo tardara todavia algunos anos en reflejarse en el ambiente.
La calificacion en este rubro, por lo tanto, es media.

NOM - 133

Efecto o impacto
4

Eficiencia g\ Efectividad

Eficacia
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Este caso es interesante. Se trata de la NOM 133 que establece criterios para el manejo de Bifenilos Policlorados
(BPCs), que se regulan también a través del Convenio de Estocolmo (CdE). Aunque la NOM tiene un disefio correcto,
los limites temporales del CdE son mas largos, por lo que el cumplimiento es lento. La presencia de los BPCs en el entorno
requiere de muchos anos para eliminarse o degradarse. Por lo tanto, la calificacion del efecto de la NOM es baja, atin
cuando se aprecian avances en la direccion correcta.

Promedio

Efecto o impacto

a
3
2
1
Eficiencia x\ Efectividad

Eficacia

La grafica del promedio de las 16 NOM evaluadas durante 2008 y 2009 (poco mas del 10% del total de las NOM
ambientales, lo que tiene un valor estadistico aceptable) muestra que los costos de cumplir con las NOM son en general
iguales o mayores a los beneficios. El disefio de las NOM es el valor comparativo mas alto, reflejandose en una calificacion
de eficacia por encima de 2, mientras que el cumplimiento vy los esfuerzos de las autoridades para hacerlas cumplir
(efectividad) son menores al valor 2, medio. El efecto o impacto positivo de las NOM esta entre ligero y medio (1.50),
lo que se interpreta como la combinacion de la NOM de dificil aplicacion, con costos altos y bajos beneficios para los
sujetos obligados, y con altos costos politicos y sociales para las autoridades al hacerlas cumplir, por lo que en su mayoria
no se cumplen.

Los costos ambientales, sociales y econdmicos los asumen la sociedad y la Nacion al continuar el deterioro de las
condiciones ambientales, a una menor velocidad que antes de publicarse las NOM, pero continuando el sentido de las
tendencias negativas.
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Anexo 3. Términos de referencia
Términos de Referencia para el Estudio

Evaluacion del efecto ambiental generado por la aplicacion de la Norma Oficial Mexicana referente a

CONTENIDO

. UNIDAD RESPONSABLE
Il. ANTECEDENTES

Ill. JUSTIFICACION DEL ESTUDIO

I\V. OBJETIVO GENERAL DE LA EVALUACION
V. OBJETIVO ESPECIFICO DE LA EVALUACION
VI. BASE CONCEPTUAL DE LA EVALUACION
VII. ALCANCE DE LA EVALUACION

VIIl. METODOLOGIA DE LA EVALUACION

IX. FUENTES DE INFORMACION

X. PERFIL DEL PRESTADOR DE SERVICIO

XI. PRODUCTOS ESPERADOS

XII. PERIODO DE EJECUCION

XIll. FORMA DE CONTRATACION Y PAGO

. UNIDAD RESPONSABLE

Direccion General

1. ANTECEDENTES

La Direccion General es una Unidad Administrativa de la Subsecretaria de Fomento y
Normatividad Ambiental (SFNA) de la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEmArNAT), cuyo objetivo
es dar contenido normativo y dotar de instrumentos de fomento a la politica ambiental del pais, a través de un sistema

integral e incluyente que contribuya a la cultura ambiental y al desarrollo sustentable.

Para cumplir con lo anterior, la Direccion General disefia y promueve,

en el ambito de competencia de la Secretaria, instrumentos de fomento y de normatividad ambiental

Con base en las atribuciones y funciones definidas en el Reglamento Interior de la SEmArRNAT y en su Manual de
Organizacion, la Direccion General tiene la facultad de evaluar el impacto

o efecto en el entorno generado por la aplicacion de las normas e instrumentos de fomento ambiental.
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1. JUSTIFICACION DEL ESTUDIO

La Direccion General requiere evaluar los efectos generados por llevar a
cabo , mediante el analisis de la aplicacion de la Norma Oficial Mexicana ,
la cual establece . Lo anterior, con el propdsito de asegurar que se cuenta con una

normatividad sélida en cuanto a la

V. OBJETIVO GENERAL DE LA EVALUACION

Un incremento sustancial en la efectividad y el efecto de los instrumentos normativos a cargo de la Direccion General

V. OBJETIVO ESPECIFICO DE LA EVALUACION

Determinar, en funcion de la informacion técnica derivada de la evaluacion a realizar, si la Norma Oficial Mexicana es
la mejor opcion regulatoria para y, consecuentemente, decidir sobre su ratificacion,

modificacion, sustitucion o cancelacion.

VI. BASE CONCEPTUAL DE LA EVALUACION

La evaluacion es una revision sistematica y objetiva de un proyecto en curso o terminado, de un programa o de politicas
publicas, de su disefio, ejecucion y resultados. Su propdsito es determinar la relevancia y el cumplimiento de sus objetivos,
eficiencia en el desempenio, eficacia, efectividad, efecto o impacto y sustentabilidad. Una evaluacion debe proporcionar
informacion veraz y util, y permitir incorporar las lecciones aprendidas en el proceso de toma de decisiones.

Dicha definicién contiene cinco criterios (indicadores) que deben ser utilizados en el proceso de evaluacién:

* Larelevancia de un instrumento normativo, entendida como el grado en el cual los objetivos del instrumento son
congruentes con las necesidades de los beneficiarios y de las politicas publicas.

* El efecto o impacto de un instrumento normativo, definido como el grado de modificacion positiva o negativa y
permanente de las condiciones del entorno que justificaron la expedicion del instrumento.

* Laefectividad de un instrumento normativo, la cual corresponde al grado en el cual el instrumento logra modificar
la conducta, actitud o desempefio del sector objetivo, e incluso de las autoridades encargadas de hacerlo cumplir.

» La eficacia, definida como el grado de la aplicabilidad del instrumento normativo (calidad técnica-juridica del
mismo).

* La eficiencia de un instrumento normativo determina si los beneficios de la aplicacion de éste son mayores que

los costos de cumplirlo y hacerlo cumplir, y ademas identifica los costos y los beneficios para los sujetos obligados
al cumplir con las especificaciones contenidas en el instrumento normativo.

El efecto o impacto de la norma objeto del estudio debe determinarse a partir de un escenario base que identifique las
practicas comunes de para antes de la entrada

en vigor de la norma vy la comparacion con respecto a las practicas actuales. Para ello, debe proporcionar informacion
fehaciente y Util que permita destacar tanto el logro del instrumento normativo, como las lecciones aprendidas v las areas
de oportunidad que puedan servir para enriquecer otros instrumentos similares, con el fin de facilitar la toma de decisiones.
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VIL. ALCANCE DE LA EVALUACION

La evaluacion abarcara los aspectos ambiental, social y econémico vy reflejara el grado de cumplimiento de la Norma
Oficial Mexicana objeto de la evaluacion, su relevancia, el efecto o impacto, efectividad, eficacia y eficiencia, en los
términos descritos en el apartado anterior.

VIIl.  METODOLOGIA DE LA EVALUACION

Se aplicara la metodologia del Enfoque de Marco Logico para la evaluacion de norma, concentrando el analisis en los
conceptos: efecto o impacto, efectividad, eficacia y eficiencia, tal como se definen en los apartados VIl y XII de estos
Términos de Referencia y mediante la aplicacion de los indicadores que reflejen el nivel de desempenio en cada uno de los
conceptos citados.

IX. FUENTES DE INFORMACION

El prestador del servicio tendra acceso a la informacion disponible sobre los documentos que puedan contribuir a la
realizacion de este trabajo, considerando en todo momento la confidencialidad de los mismos. Asimismo, el prestador del
servicio buscara o generara la informacion necesaria para cumplir el objetivo de estos Términos de Referencia.

X. PERFIL DEL PRESTADOR DE SERVICIO

El prestador del servicio tendra experiencia demostrable (tres copias de contratos previos o tres cartas de recomendacién
de clientes anteriores o el certificado de competencia laboral nivel cinco en consultoria general), en procesos exitosos de
evaluacion de proyectos complejos o programas gubernamentales.

En caso de que el prestador del servicio se apoye en un grupo de trabajo para la elaboracion del estudio asociado a
estos Términos de Referencia, debera adjuntar a su propuesta los Curricula vitarum de los miembros de su equipo o de la
empresa y datos de contacto de clientes anteriores.

XI. PRODUCTOS ESPERADOS

El prestador de servicio debera presentar los siguientes documentos en formato impreso vy electrénico:

|.  Entrega del documento con el escenario base, resultado del analisis de la informacion proporcionada por la
Direccion General , asi como entrega del Plan de Trabajo detallado,
que incluya visitas de campo.

ll.  Un informe que contenga los siguientes aspectos:
a) Resumen ejecutivo donde explique brevemente los principales resultados y conclusiones.

b) Introduccién, incluyendo los antecedentes, asi como la implementacién de la metodologia en la evaluacién
del estudio.

c) Descripcion de la planeacion e implementacion de las actividades desarrolladas en el proceso de evaluacion.
d) Hallazgos.
e) Contexto de implementacién del instrumento normativo.

f) Efecto o impacto positivo o negativo, ambiental, social y econdmico del instrumento normativo, que se
generd en el entorno (relacidn causa-efecto) que pretende regular, como consecuencia del instrumento y que
no habria ocurrido de no haberse expedido.
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XIl.

g)

Efectividad de la norma determinando si logra o no el cambio de conducta, actitud o desempenio del sector
regulado e incluso en la autoridad, generado a partir de la entrada en vigor del instrumento normativo; es
decir, el grado de cumplimiento por parte de los sujetos obligados y de intervencion de la autoridad para
hacerlo cumplir.

Eficacia de la norma determinando el grado de aplicabilidad del instrumento normativo en cuanto a su calidad
de disefio y contenido técnico-juridico.

Eficiencia de la norma determinando si los beneficios de la aplicacion del instrumento normativo son
mayores que los costos de cumplirlo y hacerlo cumplir, incluyendo la identificacion y medicion de los costos
y los beneficios para los sujetos obligados al cumplir con las especificaciones contenidas en el instrumento
normativo.

Calificacién de la pertinencia y suficiencia del conjunto de indicadores (relevancia, efecto o impacto,
efectividad, eficaciay eficiencia).

Identificacion de las lecciones aprendidas que puedan servir para enriquecer otros instrumentos similares.
Oportunidades de mejora identificadas desde el diseno hasta la aplicacion del instrumento normativo.

m) Definicién de las acciones correctivas necesarias para mejorar el instrumento normativo.
n) Conclusiones y recomendaciones generales de la evaluacidn, basadas en los hallazgos y en el andlisis de la

informacion, incluyendo sugerencias para mejorar o construir indicadores de eficiencia, eficacia, efectividad,
efecto o impacto v relevancia, que puedan ser utilizados en el futuro. Tales indicadores seran disefados de
manera que su medicion pueda ser sistematizada.

Una presentacion oral ante el personal de la SFNA y su correspondiente archivo electrénico (power point o

similar) al final del proceso.

PERIODO DE EJECUCION

Se propone el siguiente cronograma de actividades:

Actividad/Producto Semana

1|2 (3|4 |5 |6 |7 |8 |9 (1011|1213 (14|15 (16 |17 |18 |19 (20|21 |22 |23 |24

1. Firma de contrato

2. Reunion inicial

3. Entrega de documentos
disponibles

campo

4. Entrega del plan de trabajo
detallado, que incluya visitas de

5. Trabajos de evaluacion

6. Entrega del reporte preliminar

7. Revision y comentarios
(SFNA/SEMARNAT)

8. Entrega del informe final

9. Revision final (SFNA/
SEMARNAT)

10. Pago y liberacion del contrato

XII. FORMA DE CONTRATACION Y PAGO
Los pagos se realizaran en etapas: a la entrega satisfactoria del primer producto, a la entrega
satisfactoria del segundo producto y a la entrega satisfactoria del producto final ,

de conformidad con el visto bueno del Titular de la Direccion General
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