






Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Subsecretaría de Fomento y Normatividad Ambiental.
Blvd. Adolfo Ruiz Cortines 4209. Col. Jardines en la Montaña
C.P. 14210, Tlalpan. México, D.F.

Fotografía de portada: Franklin Fitz
Xilitla, San Luis Potosí

Primera Edición: Agosto de 2011
ISBN: 978-607-7908-45-6
Impreso en México



Contenido

Acrónimos, abreviaturas y siglas 5

Introducción 7

Capítulo I
Contexto de política pública en el que se insertan la evaluación de instrumentos de 
política, el proceso y la metodología de evaluación

9

Capítulo II
Proceso y metodología de evaluación aplicable a los instrumentos normativos a cargo 
de la Subsecretaría de Fomento y Normatividad Ambiental

11

Enfoque de Marco Lógico 12
Descripción de los indicadores de evaluación 15
Momentos de la evaluación de instrumentos normativos 16
Aplicación de la metodología de Enfoque de Marco Lógico en la evaluación de instrumentos 
normativos

18

Capítulo III
Reflexiones sobre los resultados de la evaluación de instrumentos normativos

23

Capítulo IV
Factores de éxito de la evaluación de instrumentos normativos

25

Capítulo V
Conclusiones del proceso de evaluación de instrumentos normativos

27

Anexos 29

Anexo 1. Estudios de caso 29
Anexo 2. Resultados de la evaluación de instrumentos normativos 30
Anexo 3. Términos de referencia 54

Referencias 59





Evaluación de Instrumentos Normativos del Sector Ambiental 5
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Introducción 

Los poderes públicos se deben a los ciudadanos y se fundamentan en razones de interés público que deben contribuir 
al bien común. Son, por lo tanto, portavoces de dicho interés y se constituyen por mandato expreso de la Constitución 
Política. Ésta define sus atribuciones para hacer realidad las libertades y derechos de los ciudadanos1.

Los ciudadanos deben contar con información para pronunciarse sobre la gestión de las entidades públicas. La “gestión 
por objetivos” permite que la administración pública sea más transparente, respecto de las razones de interés público que 
los ciudadanos le han encomendado, quienes tienen el derecho de evaluar la gestión pública y las autoridades elegidas y 
los funcionarios designados tienen la obligación de rendir cuentas1.

Ganar la confianza de los ciudadanos, requiere que el trabajo que realiza el Gobierno Federal esté apegado a la ley y a 
los lineamientos de planeación de la administración pública.

La gestión pública es la forma en que se ejerce el poder en cada país al administrar los recursos de la sociedad para 
alcanzar el desarrollo de la nación2 y está basada en una serie de lineamientos, mandatos y limitaciones especificados en 
las leyes, las cuales determinan qué está obligada a hacer o no hacer.

La implementación de cualquier instrumento de política pública y la gestión gubernamental implican un complejo 
proceso de toma de decisiones. Las políticas públicas se componen, en términos generales, de: identificación de problemas, 
elaboración de planes y programas, implementación y evaluación3. 

En este sentido, la gestión pública es parte de un proceso continuo con relaciones lógicas y de causa-efecto: la 
Constitución Política 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 planeación estratégica del gobierno se basa en la Constitución 
y en las leyes, y la gestión pública se basa en la planificación e incluye la supervisión y la evaluación. 

Para el correcto funcionamiento de la supervisión y de la evaluación se requiere del diseño, medición, análisis, 
interpretación y publicación de los indicadores de gestión y de efecto o impacto. La rendición de cuentas depende de una 
correcta supervisión y comparación entre lo planeado y la situación inicial, y la transparencia depende de la evaluación. 

La creación de sistemas de evaluación de la gestión pública es un componente crítico dentro de las propuestas de reforma 
del sector público. El problema de la calidad de la gestión pública y su capacidad para implementar políticas y movilizar 
recursos se convirtió en un factor clave dentro de las reformas que se dieron después de los ajustes macroeconómicos de 
los años ochenta4. 

Desde principio de los noventa, los indicadores de gestión gubernamental han ganado importancia en muchos países 
como herramientas esenciales para evaluar las políticas, el uso de los recursos y contar con elementos de base para la 
toma de decisiones, la rendición de cuentas y la entrega de información confiable de manera transparente a la sociedad5.

Dado que la evaluación es un asunto político que concierne tanto a gobernantes como a gobernados6 y hacer que 
un instrumento de política pública sea evaluable es una responsabilidad de quienes lo diseñan, analizan, aprueban y 
operan, la evaluación es por tanto un compromiso ineludible ya que están de por medio el uso de recursos públicos y el 
comportamiento de la sociedad de manera regulada, dentro del marco constitucional.

En ese contexto, como parte de las acciones que la Subsecretaría de Fomento y Normatividad Ambiental (SFNA) ha 
realizado para conocer el alcance e impacto de la normatividad en la política ambiental, con el propósito de avanzar en el 
proceso de mejora de los instrumentos normativos que forman parte de las políticas ambientales que emite la Secretaría de 
Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) y debido a que la SFNA tiene como objetivo dar contenido normativo 
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y dotar de instrumentos de fomento a la política ambiental del país, a través de un sistema integral y participativo que 
contribuya a la cultura ambiental y al desarrollo sustentable, se decidió llevar a cabo la evaluación del efecto o impacto de 
los instrumentos normativos que expide, empleando para dicha evaluación la metodología del Enfoque de Marco Lógico 
(EML). 

Cabe resaltar que la metodología de evaluación basada en el EML, empleada por más de treinta años en el diseño 
y evaluación de programas y proyectos operativos, ha sido utilizada por primera vez por la SFNA para la evaluación del 
efecto o impacto generado por la aplicación de las Normas Oficiales Mexicanas (NOM) ambientales sin otro precedente 
nacional o internacional.

Es pertinente establecer la diferencia entre el Marco Lógico aplicado por la Administración Pública Federal (APF) 
(metodología para la elaboración de la matriz de indicadores para resultados, mediante la cual se describe el fin, propósito, 
componentes y actividades, así como los indicadores, las metas, medios de verificación y supuestos para cada uno de los 
objetivos de los programas federales7) y el EML instrumentado por la SFNA en la evaluación de las NOM; ya que éste 
último utiliza únicamente los conceptos inherentes a cada nivel de la matriz de Marco Lógico sin emplearla.

Adicionalmente, es importante señalar que las NOM no han sido diseñadas con Marco Lógico; sin embargo, pueden 
ser evaluadas con base en el EML al ser instrumentos de regulación de comportamientos humanos cuyo primordial 
énfasis (propósito) es la modificación de los comportamientos que generan los síntomas visibles en el entorno. Los 
comportamientos, a su vez, están modulados por carencias, insuficiencias y deficiencias (con la metodología de Marco 
Lógico, se pretende resolver en el apartado de los componentes -productos y resultados-). Subyacente a lo anterior existe 
el contexto, que son condiciones del entorno que no se pueden modificar fácilmente pero que afectan a estas relaciones 
causa-efecto, por lo que se tienen que considerar en el análisis.

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 específicamente para este proceso de 
evaluación, ya que tras una intensa búsqueda no se encontró ninguna experiencia similar en el mundo. Sin embargo, los 
conceptos inherentes a estos nombres corresponden a los empleados en la metodología de Marco Lógico.

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 ratificación, modificación, cancelación o sustitución. 

Se espera que la sistematización del proceso de evaluación implementado por la SFNA, a través de analizar y revisar 
los instrumentos de política pública (en este caso las NOM), permita identificar y solucionar conflictos además de corregir 
especificaciones para que los instrumentos de política cumplan con los objetivos para los que fueron diseñados.

Esta guía metodológica tiene el propósito de sistematizar y estandarizar los métodos, herramientas y conceptos para 
llevar a cabo el proceso de evaluación del efecto o impacto  generados en el entorno por la aplicación 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 evaluación 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 sólidos.
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Capítulo I

Contexto de política pública en el que se insertan la evaluación de 
instrumentos de política, el proceso y la metodología de 
evaluación

La planeación estratégica es un proceso de la gestión pública que busca que las acciones y recursos se dirijan como un 
conjunto unificado hacia el cumplimiento de los objetivos del ente público. Le da congruencia, coherencia y orden al 
ejercicio público. A partir de la revisión completa de las actividades de un ente, la alineación de las estrategias permite el 
ordenamiento de las políticas públicas, además de constituir una guía para la obtención de indicadores.

Los conceptos y relaciones anteriores implican que, para una correcta rendición de cuentas y gestión pública 
transparente, es fundamental diseñar las operaciones del ente público con base en la ley y en diagnósticos de necesidades 
y prioridades de la sociedad; diseñar los programas y proyectos (operaciones) con base en los resultados y en el impacto 
que se esperan medir y reportar con indicadores de gestión y de impacto que hagan sentido a la sociedad y comparen los 
resultados obtenidos contra las mismas condiciones iniciales que se pretendía resolver.

La evaluación en México inicia en los años cuarenta, más como una preocupación 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 públicos, particularmente las llamadas entidades paraestatales, llevó a la creación de mecanismos de 
seguimiento de estas instancias en el período 1970-19766.

De 1976 a 1982 no existió propiamente un sistema de evaluación, se apoyó identificando y corrigiendo errores y 
fallas o bien replanteando estrategias. La condición de crisis profunda del país, que prevaleció de 1982 a 1988, llevó a 
una serie de acciones de control y evaluación, además de fiscalización6.

Durante la administración de 1988 a 1994 se incluyeron objetivos para consolidar una cultura administrativa que 
propiciara la eficacia y la productividad en la gestión de las instituciones gubernamentales, promover la evaluación de la 
calidad y la transparencia en la prestación de los servicios públicos, así como prevenir y combatir la corrupción6.

En la etapa comprendida entre 1994 y 2000, México se ve totalmente inmerso en una economía globalizadora 
que exige naciones encaminadas hacia el primer mundo, donde se requiere un gobierno con servicios de clase mundial, 
planeación estratégica a largo plazo, autonomía de gestión, evaluación por resultados no por actividades, técnicas 
de administración de calidad total, estándares de servicio, desregulación interna y externa antes que modernización, 
implementación de un servicio civil y organizaciones flexibles6.

A partir de 2000 y hasta 2006 se instituyó como referente de actuación el Modelo de Innovación Gubernamental, 
en el que figuraba el trabajo bajo metas negociadas, teniendo como eje rector la innovación y la búsqueda de un gobierno 
de calidad mundial, eficaz, con mejores servicios, honesto, transparente, centrado en el ciudadano, digital, con mejora 
regulatoria y de menor costo6.

Actualmente México tiene entre sus retos, consolidar la política de mejora regulatoria cuyo objetivo es elevar la calidad 
del sistema jurídico en su conjunto a fin de que los particulares paguen el costo mínimo necesario, y se incremente la 
productividad y competitividad de la economía nacional8. En ese sentido, se emiten el Acuerdo de Calidad Regulatoria 
publicado en el Diario Oficial de la Federación (DOF) el 2 de febrero de 2007 y los Lineamientos Generales para la 
evaluación de los Programas Federales de la APF publicados en el DOF el 30 de marzo de 2007, que tienen por objeto 
“regular la evaluación de los programas federales, la elaboración de la matriz de indicadores y los sistemas de monitoreo, 
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así como la elaboración de los objetivos estratégicos de las dependencias y entidades de la APF”, a través de la Secretaría 
de Hacienda y Crédito Público (SHCP), la Secretaría de la Función Pública (SFP) y el Consejo Nacional de Evaluación de 
la Política de Desarrollo Social (Coneval)7.

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 resolución de la Comisión Federal de Mejora 
Regulatoria (Cofemer) por el que se da a conocer el Manual para la Manifestación de Impacto Regulatorio y el Acuerdo 
en el que se instruye a las dependencias y entidades de la APF a abstenerse de emitir regulación en las materias que se 
indican publicado en el DOF el 10 de agosto de 2010. 

Con la participación de la Secretaría de Economía (SE) en la implementación de instrumentos para mejorar la calidad 
de la regulación a través de la evaluación de los sistemas de administración regulatoria y el cálculo 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 Evaluación de Desempeño conforman la Estrategia 
de Gestión para Resultados que busca evaluar los efectos del ejercicio de recursos tomando en cuenta los resultados 
alcanzados, no sólo en el cumplimiento del presupuesto asignado; la SFP en la validación de los indicadores de gestión y, 
finalmente, con la evaluación y el monitoreo de los programas federales a cargo del Coneval. 

En congruencia con lo anterior la Secretaría 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 señalado en la Ley Federal sobre Metrología y Normalización (LFMN) Artículo 51 y el Artículo 69-E de 
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA), se decide evaluar el efecto o impacto generado por la aplicación 
de los instrumentos normativos.
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Capítulo II

Proceso y metodología de evaluación aplicable a los 
instrumentos normativos a cargo de la Subsecretaría de 
Fomento y Normatividad Ambiental

La evaluación de proyectos es un proceso por el cual se determinan los cambios generados por un proyecto a partir de 
la comparación entre el estado actual y el estado previsto en su planificación9. Es decir, se intenta conocer qué tanto un 
proyecto ha logrado cumplir sus objetivos o bien qué tanta capacidad poseería para cumplirlos.

En una evaluación de proyectos siempre se obtiene información para la toma de decisiones, por lo que se le puede 
considerar como una actividad orientada a mejorar la eficacia de los proyectos en relación con sus fines, además de 
promover mayor eficiencia en la asignación de recursos10. En este sentido, cabe precisar que la evaluación no es un fin en 
sí misma; sino es un medio para optimizar la gestión de los proyectos9.

El siguiente esquema11 ilustra el ciclo de la gestión pública que aplica, en lo general, a cualquier nivel de intervención 
pública y, en lo particular, al proceso de elaboración de NOM de la SFNA desde la planeación hasta la sistematización, 
ubicando a la evaluación dentro de un contexto ordenado:
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Planeación: Corresponde a los logros esperados, incluyendo el PND, el Programa Sectorial, los programas especiales 
del sector, la planificación estratégica de la entidad y los programas operativos anuales. De ellos se desprenden los 
proyectos a ejecutar. Dentro del esquema de planeación con base en resultados, las NOM establecen los límites a 
diferentes parámetros y conductas que servirán de vehículo para lograr algunos resultados y objetivos especificados en 
los planes de mayor jerarquía.

Identificación: Corresponde a la apreciación 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 
límites a los comportamientos y a las consecuencias de dichos comportamientos (emisiones contaminantes, protección 
ambiental de flora y fauna silvestre, por ejemplo) y especificaciones para procedimientos o equipo. En cualquier caso las 
NOM siempre buscan mejorar alguna condición del entorno.

Diagnóstico (situación 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 diagnóstico corresponde a la medición 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 línea base). 

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

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

Evaluación: Pasado el tiempo suficiente para constatar los cambios en el entorno, la evaluación se lleva a cabo 
comparando las condiciones iniciales (línea base) contra los mismos parámetros en el presente. Dependiendo del tema 
de la NOM, las condiciones iniciales serán ambientales, sociales o económicas, o una combinación de las tres. 

Los resultados de la evaluación pueden proporcionar información para tomar decisiones con respecto al mantenimiento 
de las NOM sin cambios (ratificación), a su modificación, su cancelación o sustitución por otras, dependiendo de si 
lograron su objetivo o no.

Sistematización: Una vez realizados suficientes ejercicios de evaluación se procede a la sistematización, que consiste 
básicamente en poner en forma ordenada y clara los procesos y los resultados de las evaluaciones para que cualquier 
persona pueda replicar el proceso, aún cuando no haya participado en él la vez anterior y obtener resultados comparables. 
Por otro lado, la sistematización permite retroalimentar los procesos de planeación en el futuro.

La comparabilidad de resultados de evaluaciones de NOM puede ser vertical, es decir, la misma NOM se evalúa 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 metodología de evaluación. Esto permite agrupar NOM distintas pero del mismo 
ámbito o sector económico y asociar o atribuir a ellas las tendencias percibidas.

Para conocer los beneficios de la aplicación de las NOM es necesario responder a las preguntas: ¿qué beneficios aporta 
al país la expedición de los instrumentos normativos? y ¿cuál es el efecto ambiental (social o económico) generado por 
la aplicación de tales instrumentos normativos? Para ello es necesario analizar la tendencia en el cumplimiento por parte 
de los sujetos obligados y los resultados concretos de abatimiento de las tendencias y síntomas de deterioro ambiental. 

ENFOQUE DE MARCO LÓGICO. 

Este modelo se basa en la lógica de la gestión por resultados y la rendición de cuentas. Su fundamento conceptual es el 
siguiente: todo problema que haya de ser resuelto a través de un instrumento de política pública, muestra síntomas visibles 
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en el entorno ambiental, económico o social. Tales síntomas son consecuencia de actividades humanas o comportamientos 
(que son el conjunto de actitud -querer hacer algo-, conducta -hacerlo- y desempeño -hacerlo bien-), por lo que si se 
modifican los comportamientos, se espera que los síntomas -a su tiempo- también se modifiquen proporcionalmente. 

Los comportamientos a su vez están 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 y esfuerzo 
para cambiarse, que se pueden considerar como constantes, y que afectan o agravan las consecuencias negativas de los 
comportamientos o contribuyen a su aparición. 

Bajo esta lógica, el objetivo general de un instrumento de política ambiental (como los instrumentos normativos 
-NOM-), es reducir o eliminar los síntomas de deterioro ambiental, social o económico, a través de la modificación (en el 
sentido correcto) de los comportamientos humanos que los generan.

Las NOM, al ser en sí mismas instrumentos regulatorios de comportamientos -o limitantes de los resultados de los 
comportamientos-, pueden ser analizadas y evaluadas con base en el EML, ya que con la metodología se logra establecer 
si cada una de ellas, desde que inició su vigencia, ha inducido o generado cambios de comportamiento en los sujetos 
obligados y, 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 expedición de la NOM.

Para ello, idealmente deberá contarse con estudios de línea base o condiciones iniciales ambientales, sociales 
o económicas (síntomas) al momento de expedirse la NOM, así como una medición, o al menos cálculo, de los 
comportamientos que generan dichas condiciones iniciales.

En caso de no existir esas mediciones, los estudios de evaluación deberán incluir una estimación o cálculo de las 
condiciones a ser reguladas al momento de la expedición de la NOM o una búsqueda de datos oficiales históricos confiables 
en diversas fuentes o instituciones que permitan determinar dichas condiciones.

Idealmente, las NOM deberían contar con tales datos en su apartado denominado “Considerando” para su evaluación 
posterior. El análisis de las condiciones iniciales o análisis de problemas consiste en encontrar todos los aspectos que 
causan (o son resultado, según el nivel en el Marco Lógico en que se centre el análisis) la situación 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 jerarquía del Marco Lógico. Estos niveles son cuatro11: 

Situaciones de contexto: Son inherentes al tema en cuestión y no pueden modificarse aun cuando tengan influencia 
sobre lo que se quiere resolver. Por ejemplo, la erosión 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 económicos, tiempo y esfuerzo para subsanarlos. Por ejemplo, una carencia sería la 
falta de viveros que produzcan árboles para reforestación. 

Insuficiencia sería que exista ese vivero, pero que su capacidad sea menor al volumen de árboles necesarios para el 
área a reforestar.

Deficiencia podría ser que, existiendo el vivero, produjera especies no aptas para la zona a reforestar.

Exceso podría ser la cantidad de materiales de empaque (madera) que requiere un producto dado.

Comportamiento: Comprende actitudes, conductas y desempeño de la población que generan la situación 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 reproducción o regeneración natural o inducida (capacidad de carga) producirá deforestación, erosión 
y sedimentación aguas abajo. Está 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 tendría la actitud correcta (a favor del plan de manejo) pero la conducta 
incorrecta (no lo sigue). Desempeño se refiere a hacerlo bien. Imaginemos que una persona sigue el plan de manejo casi 
todo el año, excepto en el invierno. Eso no constituye un buen desempeño. 
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Finalmente, los Síntomas de todo lo anterior son resultados visibles de la cadena de eventos descritos: la saturación 
con sedimentos de presas, lagunas costeras y desembocaduras aguas abajo, la disminución de las especies animales que 
se sustentan del ecosistema natural; erosión de laderas y cumbres deforestadas (con la consecuente pérdida de suelo 
fértil); la pérdida de viviendas o infraestructura por deslaves y la afectación del paisaje.

Las acciones necesarias para la atención 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 “sólo” requieren dinero y tiempo 
para resolverlos.

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

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

La evaluación, entonces, es una revisión sistemática y objetiva del efecto o impacto11 12 13 14 que se ha generado por 
la aplicación y observancia de la NOM. Su propósito es determinar el cumplimiento de sus objetivos (efecto o impacto), 
efectividad (cambios de comportamiento), eficacia (calidad de la NOM en sí), eficiencia (la relación entre el costo y el 
beneficio de cumplirla y hacerla cumplir), y sustentabilidad (mantenimiento de los beneficios a largo plazo). 

Debe proporcionar información fidedigna y útil, 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 evaluación del efecto de la aplicación de la NOM es fundamental para el proceso de rendición de 
cuentas al que están obligados todos los entes gubernamentales. No se podría concebir el reporte de avances o deterioro, 
en cualquier ámbito, sin mediciones confiables y verificables de manera independiente. Adicionalmente, la transparencia 
en la gestión pública no sólo trata de poner los datos a disposición de los ciudadanos, sino que estos datos ilustren los 
logros de la gestión y no sólo el ejercicio de los recursos.

La definición de evaluación del párrafo anterior, contiene cinco criterios11 que deberían 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 Nación, expresadas a través de las 
políticas públicas. Este punto se debe considerar al momento de diseñar la NOM y de evaluarla años después de haber 
sido publicada. 

El efecto o impacto del instrumento normativo es definido como el grado de modificación permanente -positiva o 
negativa- de las condiciones y tendencias del entorno que justificaron la expedición del instrumento. La evaluación se fija 
primordialmente en este punto. La pregunta clave sería: ¿desde que se publicó la NOM, se han modificado las condiciones 
ambientales negativas y las tendencias que se observaban en ese momento? Sin embargo, la falta de estadísticas y datos 
de las condiciones iniciales (o línea base) al momento de expedir las NOM, hace más difícil la tarea de identificar cambios 
en el deterioro ambiental como un efecto atribuible a las NOM y su exigencia. 

Por esto es necesario, que al momento de expedir la NOM se especifique el valor de los parámetros que se desea 
modificar. Esos valores se convertirán en los patrones de comparación al momento de la evaluación y, a su vez, cada 
ejercicio de evaluación aportará datos para construir tendencias apreciables en gráficas o tablas. Además se deberá 
especificar la metodología 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 desempeño) 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, jurídicas y administrativas, como económicas que permiten (o impiden) su aplicación. 

La eficiencia del instrumento normativo, determina si los beneficios de la aplicación del instrumento son mayores que 
los costos de cumplirlo y hacerlo cumplir. 

DESCRIPCIÓN DE LOS INDICADORES DE EVALUACIÓN.
Los indicadores de evaluación11 de las NOM, tienen diferentes categorías asociadas a los niveles del Marco Lógico y se 
usan en diferentes momentos de la vida útil de estos instrumentos. El siguiente cuadro explica estas características:

Descripción Qué mide Momento y plazo de la 
medición

Indicadores de línea base, 
asociados a las condiciones 
iniciales o síntomas que se 
pretende resolver.

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

Datos históricos, si existen, 
junto con mediciones 
recientes del tema a tratar 
(estudios justificativos).
Se deben medir antes de 
publicar la NOM.
En su defecto, se deberá hacer 
un estudio de las condiciones 
en el momento de la emisión 
de la NOM, con los datos 
que sea posible recuperar o 
cálculos y estimaciones.

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

Miden las condiciones del entorno (social, ambiental, 
económico e institucional) logradas en el largo plazo 
a través de la aplicación de la NOM y las compara con 
las condiciones iniciales. Son el núcleo de la rendición 
de cuentas. Se trata de los mismos parámetros que se 
midieron en la línea base (síntomas).

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

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

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

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

Indicadores de eficacia, 
asociados al contenido 
técnico, jurídico, 
administrativo y económico 
de la NOM y su aplicabilidad.

Miden la calidad de la NOM, en términos de corrección 
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.

Son de corto plazo, del orden 
de un año después de haber 
sido publicada la NOM y cada 
5 años de ahí en adelante.

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

Miden el costo para los sujetos obligados por cumplir con 
la NOM y 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 daño o asumir los costos ambientales por parte 
de la sociedad, si no se cumple.

Se miden continuamente 
y constituyen el eje de la 
transparencia de la gestión 
pública, en términos de 
instrumentos regulatorios.
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Con el propósito de estandarizar las definiciones y conceptos utilizados en este documento y las futuras acciones 
de evaluación de las NOM, usando indicadores basados en el EML, se presentan las siguientes definiciones de las 
características que deben tener:

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

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

Ser oportunos (Oportunidad): Para ser útiles, 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 operación 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 expresión sencilla para que sean fácilmente 
comprensibles por usuarios no especializados.

Ser sintéticos (Síntesis): 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 análisis longitudinales (medir 
el mismo parámetro en el tiempo) y transversales (medir distintos parámetros relacionados entre sí, en el mismo 
momento) en sistemas de naturaleza semejante.

Ser económicos (Economía): La información necesaria para generar el indicador deberá estar disponible a un costo 
razonable.

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

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

MOMENTOS DE LA EVALUACIÓN DE INSTRUMENTOS NORMATIVOS.

Hay diferentes momentos para evaluar un instrumento y se suelen llamar de distintas formas, lo que en ocasiones provoca 
confusión. El siguiente esquema ilustra los momentos de las distintas evaluaciones:
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Evaluación
ex dure

Planeación

Sistematización Diagnóstico

Aplicación Publicación

DiseñoEvaluación Evaluación
ex ante

Evaluación
ex post

Los tipos de evaluación son: ex ante, de proceso o ex dure y ex post 9  10  15  16    

•	 Evaluación ex ante: Se efectúa antes de la aprobación del proyecto y busca conocer su pertinencia, viabilidad 
y eficacia potencial. Este tipo de evaluación consiste en seleccionar de entre varias alternativas técnicamente 
factibles a la que produce el mayor impacto al mínimo costo10. Este tipo de evaluación supone la incorporación 
de ajustes necesarios en el diseño del proyecto, lo cual podría generar incluso el cambio del grupo beneficiario, su 
jerarquía de objetivos y el presupuesto16. 

	 También llamada valoración (en inglés “appraisal”), consiste en revisar el instrumento antes de ser publicado 
como NOM definitiva. Incluye la Manifestación de Impacto Regulatorio (MIR), que básicamente calcula los 
efectos económicos y sociales que tendrá el instrumento en la población objetivo y compara esos efectos con los 
que provocarían otras opciones regulatorias. La MIR también debe calcular los costos de la aplicación de la NOM 
y compararlos contra los beneficios estimados que generará, así como contra la continuación de las tendencias 
observadas en caso de no hacer nada para modificarlas (escenario contrafactual). También implica una revisión 
de otros instrumentos nacionales e internacionales para evitar contradicciones, duplicidad o incompatibilidad, así 
como la incorporación o no de los comentarios resultantes de la publicación para consulta pública del anteproyecto 
de NOM y MIR. En pocas palabras, la evaluación ex ante responde a la pregunta: ¿es el mejor diseño para este 
instrumento regulatorio?

•	 Evaluación 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 supervisión 
(en inglés “monitoring”) y permite conocer en qué medida se vienen generando los productos y resultados (en 
caso de haberse usado Marco Lógico en el diseño). En el caso de la evaluación de NOM, ésta corresponde a 
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la quinquenal, durante la vida operativa o vigencia del instrumento. Consiste básicamente en responder a las 
preguntas: ¿siguen siendo vigentes las especificaciones técnicas del instrumento? y ¿se está haciendo cumplir por 
parte de las autoridades competentes? 

•	 Evaluación 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 diseño con Marco Lógico, se enfoca en la 
evaluación del Propósito y del Fin de la jerarquía de objetivos. Esta evaluación necesariamente debe ser realizada 
luego de un tiempo de culminado el proyecto y no inmediatamente después de que éste concluya17; el tiempo 
mínimo recomendado para efectuar la evaluación de efecto o impacto es de 5 años16. 

	 La evaluación ex post, también llamada evaluación (en inglés “evaluation”) de efecto o impacto, se realiza 
en plazos más largos, mayores a diez años y responde a las preguntas: ¿la NOM ha generado los cambios de 
comportamiento esperados en la población 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 comparación de las condiciones del entorno logradas (sociales, 
económicas y ambientales) contra esos mismos parámetros en el momento de su publicación (línea base). 

Se debe tener en cuenta que todas las evaluaciones tienen la ventaja de retroalimentar el diseño 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 preparación y/o ejecución del proyecto, y sus conclusiones sirven para optimizar la ejecución 
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 servirán para perfeccionar el instrumento 
al identificar las lecciones aprendidas y retroalimentar su diseño18. 

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

Si únicamente se pretende mejorar el uso de los recursos públicos, la evaluación puede ser interna; si se trata de rendir 
cuentas a la sociedad, la evaluación debe ser externa, desde una institución pública; si se pretende mejorar el diseño para 
incrementar los beneficios a la sociedad, es conveniente la evaluación externa por universidades, centros de investigación 
o empresas de consultoría independientes.

APLICACIÓN DE LA METODOLOGÍA DE ENFOQUE DE MARCO LÓGICO EN LA EVALUACIÓN DE 
INSTRUMENTOS NORMATIVOS.

Para la evaluación del efecto o impacto generado por la aplicación de las NOM, concebidas para lograr objetivos ambientales 
(escenarios futuros deseables) a través de la modificación del comportamiento actual (a su vez definidos como la suma 
de actitudes, conductas y desempeño) de los sujetos obligados o población objetivo de la NOM, se adoptó en la SFNA la 
metodología de EML, y se presentaron y comentaron con la Subsecretaría de Planeación de la Semarnat, la Subsecretaría 
de Egresos de la SHCP y el Coneval, tanto el proceso de evaluación como la metodología acordada.

Se decidió utilizar el EML descrito para la evaluación del efecto de las NOM, por tratarse de una metodología 
ampliamente probada, rigurosa para obtener información bajo criterios definidos con anterioridad y, principalmente, para 
contribuir a impulsar una gestión basada en resultados.

Considerando la importancia de contar con un equipo multidisciplinario para la evaluación,  se acordó la participación 
de los distintos niveles del personal de las Direcciones Generales y de las diversas áreas adscritas a la SFNA para contribuir 
al fortalecimiento de capacidades de los cuadros técnicos, a la planeación de los programas anuales de trabajo, a la 
optimización de la información y a la mejora de los procesos tanto de elaboración como de evaluación de las NOM.
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El equipo conformado en la SFNA, guió la evaluación interna y externa a través de la planificación, realización y 
presentación de reportes parciales y finales, incluyó a consultores externos y técnicos en los sectores evaluados.

Para iniciar el proceso de evaluación 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 línea base y que hubieran estado vigentes al menos cinco 
años (idealmente 10), para poder percibirse sus efectos y discernirse de otras causas.

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

A continuación se ilustra y describe el esquema del proceso de evaluación de instrumentos normativos del sector 
ambiental implementado por la SFNA de Semarnat:

Norma evaluada

Retroalimentación

Análisis de impacto

Análisis documental

Análisis de actores

Análisis C/B del cumplimiento

Análisis C/B de
hacerla cumplir

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

a.	 Análisis documental (Eficacia):
Revisión de la vigencia: ¿la NOM contiene parámetros actuales? (valores posibles: Sí, no; 1 o 0).
Relevancia: ¿la NOM sigue siendo relevante en el contexto actual de la planeación para el desarrollo y las políticas 
públicas vigentes? (valores posibles: Sí, no; 1 o 0).
Contexto legal: ¿existen otros instrumentos regulatorios que dupliquen o contradigan lo especificado en la 
NOM? (valores posibles: Sí, no; 0 o 1).
Fundamento legal: ¿las leyes y reglamentos que sustentaron la expedición de la NOM siguen siendo vigentes? 
(valores posibles: Sí, no; 1 o 0).

b.	 Identificación de las condiciones iniciales (línea base):
¿Se tienen documentados los valores de los indicadores ambientales, sociales y económicos en el momento de 
emitirse la NOM?; en caso contrario, ¿se pueden calcular o indagar? (valores posibles: Sí, no; 1 o 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: Sí, no; 1 o 0).

c.	 Identificación y análisis de actores (efectividad o cambios de comportamiento):
¿Quiénes son los sujetos obligados por la NOM?	 (lista de sujetos obligados, por sus características).
¿Se puede extraer una muestra representativa? (valores posibles: Sí, no; 1 o 0).
¿En qué medida han cumplido los lineamientos de la NOM? (Nada 0, poco 1, regular 2, alto 3, completamente 4).
¿Cuáles son las razones para no cumplir (en su caso)?
¿Quiénes son las autoridades encargadas de hacerla cumplir?
¿La han hecho cumplir? (valores posibles: Sí, no; 1 o 0). 
¿En qué porcentaje, medida o proporción? (Nada 0, 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?

d.	 Análisis de costo/beneficio de su cumplimiento para los sujetos obligados (eficiencia):
¿Cuáles 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).
¿Cuáles son los beneficios (en todos los tipos de capital) que los sujetos obligados perciben por su cumplimiento? 
(Nada 0, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).
¿Cuáles son los beneficios (en todos los tipos de capital) que la sociedad o la Nación perciben por su cumplimiento? 
(Nada 0, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).
¿Cuáles son los costos para los sujetos obligados por no cumplirla (multas, sanciones)?
¿Cuáles son los costos (en todos los tipos de capital) para la Nación por no cumplirla?
¿Cuál es la relación entre todos estos costos y beneficios? ¿Son mayores los costos que los beneficios? ¿Son 
mayores los beneficios que los costos?

e.	 Análisis de costo/beneficio para las autoridades por hacerla cumplir (eficiencia):
¿Cuáles son los costos (en todos los tipos de capital) que las autoridades deben erogar para cumplirla?
¿Cuáles son los beneficios (en todos los tipos de capital) que las autoridades perciben por hacerla cumplir?
¿Cuáles son los costos (en todos los tipos de capital) para las autoridades por no hacerla cumplir?
¿Cuál es la relación entre todos estos costos y beneficios? ¿Son mayores los costos que los beneficios? ¿Son 
mayores los beneficios que los costos?

f.	 Análisis del efecto o impacto:
Desde que la NOM está vigente hasta la fecha: ¿Se han modificado las condiciones ambientales que la NOM 
pretendía proteger o mejorar? ¿En qué medida? ¿En qué sentido? (Nada 0, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).
Desde que la NOM está vigente hasta la fecha: ¿Se han modificado las condiciones sociales que la NOM pretendía 
proteger o mejorar? ¿En qué medida? ¿En qué sentido? (Nada 0, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).
Desde que la NOM está vigente hasta la fecha: ¿Se han modificado las condiciones económicas que la NOM 
pretendía proteger o mejorar? ¿En qué medida? ¿En qué sentido? (Nada 0, poco 1, regular 2, alto 3, muy alto 4).

Al término de las evaluaciones de 2008 y 2009, se organizaron talleres para la presentación de los resultados del análisis 
de los instrumentos de política ambiental, el 10 de marzo de 2009 y el 10 de diciembre de 2009 respectivamente, con 
la asistencia de los titulares de las diversas áreas de la Semarnat y de los Organismos del Sector, del personal encargado 
de los procesos de evaluación y de los consultores participantes.

Los resultados de 2008 aportaron elementos de decisión tanto para el proceso de normalización como para el de 
evaluación y confirmaron la necesidad de continuar evaluando para optimizar la aplicación de la metodología y garantizar 
que los resultados obtenidos fueran compatibles entre NOM, replicables y comparables, por lo que en 2009 se realizó la 
segunda evaluación de NOM.
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El 26 de febrero de 2010, en coordinación con el Banco Mundial (BM), la SFNA llevó a cabo el “Taller para el 
Intercambio de Experiencias sobre Metodologías de Evaluación de Instrumentos Normativos” con el objeto de aportar 
elementos de decisión sobre la metodología más adecuada para evaluar el efecto o impacto generado por la aplicación de 
instrumentos normativos. 

El evento incluyó el intercambio, análisis y discusión de experiencias sobre metodologías de evaluación de instrumentos 
de política ambiental, a través de la presentación, vía audio-conferencia y presenciales, de ponencias y mesas de diálogo 
con los representantes de organismos internacionales, de otros países y de las dependencias de México vinculadas con el 
tema; así como un taller de capacitación en el análisis costo-beneficio de instrumentos de política. 

Cabe mencionar que las instituciones participantes reconocieron que no han realizado la evaluación del efecto o 
impacto generado por la aplicación de las normas o estándares que expiden en sus países, confirmándose, a nivel nacional 
e internacional, que este ejercicio realizado por la SFNA es el primero en su tipo.
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Capítulo III

Reflexiones sobre los resultados de la evaluación de instrumentos 
normativos

Como resultado del análisis de la información obtenida de las evaluaciones de los 16 instrumentos normativos, a 
continuación se presentan las acciones propuestas para la definición de una estrategia de política regulatoria que genere 
valor económico y social, al mismo tiempo que busque reducir el deterioro ambiental o la presión sobre los recursos 
naturales.

•	 Optimizar el proceso de normalización (las NOM, NMX y reglamentos).

•	 Cumplir con el mandato regulando temas prioritarios en concordancia con leyes y reglamentos.

•	 Contar con la información técnica y jurídica que permita el diseño y evaluación (establecimiento y medición de 
indicadores de línea base en el momento de su expedición) de instrumentos normativos que sean aplicables, se 
cumplan y que deriven en un impacto positivo en el medio ambiente.

•	 Revisar la distribución de competencias, atribuciones y facultades de los diferentes órdenes de gobierno al diseñar 
las NOM.

•	 Evitar traslapes y contradicciones entre regulación de diferentes órdenes de gobierno.

•	 Definir mecanismos para garantizar la inspección y vigilancia.

•	 Definir mecanismos e instrumentos de evaluación por organismos de tercera parte, que permitan la materialización 
de la evaluación de la conformidad.

•	 Establecer incentivos para el cumplimiento y las sanciones al incumplimiento.

•	 Establecer criterios técnicos específicos que faciliten la inspección.

•	 Evitar traslapes y contradicciones de prelación y jerarquía entre diferentes instrumentos regulatorios.

•	 Iniciar procesos donde se evalúen los programas existentes y que contienen diferentes tipos de instrumentos para 
hacer correcciones integrales a la definición de política por tema.

•	 Atender los problemas ambientales a través de una agenda conjunta entre las áreas de Normatividad, Gestión e 
Inspección.

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

•	 Establecer prioridades nacionales temáticas que aporten elementos a la agenda legislativa en función del mandato 
de ley y de las políticas nacionales de largo plazo.

•	 Diseñar un mecanismo de seguimiento y retroalimentación de las recomendaciones de la evaluación en el proceso 
de normalización.
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Capítulo IV

Factores de éxito de la evaluación de instrumentos normativos

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

•	 Que se compartan el proceso de evaluación y sus resultados con los equipos de trabajo.

•	 Que toda NOM incluya en su apartado denominado “Considerando” la determinación de la línea base desde la 
etapa de diseño, es decir, establecer los valores de los indicadores que dan justificación y sentido a la NOM, en los 
ámbitos ambiental, económico 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 periódicas, no sólo si el 
contenido de la NOM está vigente, sino los efectos que está generando en el entorno, para identificar de manera 
temprana posibles desviaciones de la tendencia esperada y corregir la exigencia y aplicación de la NOM de ser 
posible.

•	 Que se consolide la evaluación de las NOM, como paso integrante del proceso de normalización.

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

•	 Que se adapte y adopte el enfoque de resultados (Marco Lógico) en el diseño de las NOM.
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Capítulo V

Conclusiones del proceso de evaluación de instrumentos 
normativos

De la implementación del proceso de evaluación del efecto o impacto generado por la aplicación de los instrumentos 
normativos expedidos por la SFNA, se desprenden las siguientes conclusiones:

•	 La rendición de cuentas y la transparencia de la gestión pública están basadas en la medición de indicadores y 
evaluaciones con credibilidad y rigor técnico. 

•	 La evaluación contribuye al incremento de la calidad de los resultados y al desempeño institucional.

•	 Es importante estandarizar los términos de referencia de los estudios de evaluación (ver Anexo 3), convenir 
en las definiciones utilizadas en los términos de referencia (efecto o impacto, efectividad, eficacia y eficiencia) 
con su significado específico para este proceso, sin importar si su definición enciclopédica o en otros procesos, 
métodos o ámbitos es distinta.

•	 Es importante impulsar los estudios científicos y técnicos que aporten datos de línea base para los diferentes 
temas ambientales regulados (forestal, agua, aire, suelo).

•	 Si no existen datos avalados científica u oficialmente, no es posible medir el efecto o impacto de las NOM, sino 
sólo inferir o estimar con base en comparaciones incompletas.

•	 Es importante estandarizar los criterios de asignación de valores de los indicadores (0: no tiene o nulo; 1 bajo; 2 
medio; 3 alto; 4 muy alto) a cada nivel de la evaluación (eficiencia, eficacia, efectividad y efecto o impacto) para 
poder establecer comparaciones de mayor cobertura, ya sea regional, por tema ambiental regulado o, incluso, por 
períodos o plazos.

•	 Es importante dejar registro de los valores de las evaluaciones como línea base para el siguiente proceso de 
evaluación. 

•	 Para realizar los estudios de evaluación de efecto o impacto de las NOM, no es estrictamente necesario contratar 
especialistas en el tema de la NOM, sino en metodologías de evaluación. El equipo de consultores requerirá 
especialistas en el tema normado sólo si no existen datos de línea base y hay que tomarlos de estudios de campo.

•	 El proceso de evaluación implementado por la SFNA se basa en el EML descrito; la tendencia deberá ser en el 
corto plazo la construcción de las Matrices de Indicadores para Resultados para cada una de las NOM, desde la 
etapa de diseño, y la política presupuestaria basada en resultados, definiendo formalmente los indicadores de los 
distintos niveles de la jerarquía de la evaluación para cada una de las NOM.

•	 La aplicación de la metodología de evaluación basada en el EML permite obtener de manera rigurosa, bajo criterios 
definidos con anterioridad, información del efecto o impacto generado por las NOM ambientales.

•	 La metodología de evaluación basada en el EML ha sido utilizada por primera vez para la evaluación del efecto o 
impacto generado por la aplicación 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 límites máximos 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 límites máximos permisibles de emisión de gases contaminantes 
provenientes del escape de los vehículos automotores en circulación que usan gasolina como combustible. 
NOM-047-SEMARNAT-1999. Que establece las características del equipo y el procedimiento de medición para la 
verificación de los límites de emisión de contaminantes provenientes de los vehículos automotores en circulación que 
usan gasolina, gas licuado de petróleo, gas natural u otros combustibles alternos.
NOM-083-SEMARNAT-2003. Que establece, en función de la cantidad de toneladas diarias de residuos sólidos 
municipales a disponer, los requisitos que deben cumplir los sitios de disposición final.
NOM-133-SEMARNAT-2000. Protección ambiental.- Bifenilos Policlorados (BPCs), Que establece las especificaciones 
para el manejo de equipos, equipos eléctricos, equipos contaminados, líquidos, sólidos y residuos peligrosos que 
contengan o estén contaminados con BPCs y los plazos para su eliminación mediante su desincorporación, reclasificación 
y descontaminación.
NOM-137-SEMARNAT-2003. Contaminación 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, así como las especificaciones y 
criterios para la caracterización y preparación del sitio, proyecto, construcción, operación y post-operación de presas de jales.

LISTA DE LAS NOM EVALUADAS EN 2009:

NOM 003 SEMARNAT 1997. Que establece los límites máximos permisibles de contaminantes para las aguas 
residuales tratadas que se reusen en servicios al público.
NOM-040-SEMARNAT-2002. Protección ambiental.- Fabricación de cemento hidráulico, Que establece los niveles 
máximos permisibles de emisión a la atmósfera.
NOM-045-SEMARNAT-2006, Que regula las emisiones de escape de los vehículos con motor diesel en circulación, 
mediante la aplicación de una prueba estática de medición de opacidad en el tubo de escape.
NOM-055-SEMARNAT-2003, Que establece los requisitos que deben reunir los sitios que se destinarán 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.- Protección Ambiental.- Incineración de residuos, Que establece parámetros específicos 
de operación de los incineradores y los límites permisibles de emisiones.
NOM-115-SEMARNAT-2003, Que establece las especificaciones de protección ambiental que deben observarse en 
las actividades de perforación y mantenimiento de pozos petroleros terrestres para exploración y producción en zonas 
agrícolas, ganaderas y eriales, fuera de las áreas naturales protegidas o terrenos forestales.
NOM-120-SEMARNAT-1997, Que establece las especificaciones de protección ambiental para las actividades de 
exploración minera directa, en zonas con climas secos y templados en donde se desarrolle vegetación de matorral xerófilo, 
bosque tropical caducifolio, bosques de coníferas o encinos.
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Anexo 2. Resultados de la evaluación de instrumentos normativos
En el siguiente cuadro se muestran los resultados sintetizados de la evaluación de las 16 NOM, asociando un valor 
numérico del 0 al 4 para cada uno de los cuatro niveles del Marco Lógico (efecto o impacto, efectividad, eficacia y 
eficiencia) de acuerdo con lo reportado en los estudios de evaluación. El valor 0 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 Lógico 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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Norma

2008 Límites máximos 
permisibles de 
contaminantes en las 
descargas de aguas 
residuales en aguas y 
bienes nacionales

NOM-001-
SEMARNAT-
1996

0 1 2 0 La NOM no se cumple, 
lo que representa la libre 
descarga de contaminantes. 
La autoridad enfrenta 
serias dificultades para 
vigilar su cumplimiento. 
La NOM cuenta con 
fundamento legal sólido 
y es el instrumento 
jurídico adecuado para 
controlar las descargas 
de contaminantes a los 
cuerpos de agua del país, 
sin embargo requiere 
modificaciones de fondo 
como la inclusión de 
nuevos parámetros, ajustes 
de los límites máximos 
permisibles, actualización 
de plazos de cumplimiento 
y simplificación del 
muestreo y verificación. 
La NOM ha generado 
un cambio de conducta, 
actitud o desempeño muy 
bajo.

0.75
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Norma

2009 Límites máximos 
permisibles de 
contaminantes para 
las aguas residuales 
tratadas que se reusen 
en servicios al público

NOM-003-
SEMARNAT-
1997

2 2 1 4 El cumplimiento de la 
NOM no es atribuible a la 
obligatoriedad, sino a los 
beneficios económicos 
de vender o usar aguas 
residuales tratadas que son 
mayores que los costos 
de tratarla. La NOM ha 
logrado la protección del 
medio ambiente aunque 
no ha reducido los riesgos 
para la salud humana. Las 
autoridades encargadas 
de la vigilancia asumen 
que está fuera de su 
competencia, por lo que 
no se hace cumplir. Se 
detectaron problemas 
de interpretación 
entre la NOM-001-
SEMARNAT-1996 
y NOM-003-
SEMARNAT-1997, 
particularmente en su 
campo de aplicación, vacíos 
legales que restringen el 
reuso de aguas residuales 
tratadas, actualización 
de los límites máximos 
permisibles y métodos 
de prueba, definición 
y establecimiento de 
competencias de las 
dependencias responsables 
de su inspección y 
vigilancia.

2.25
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Norma

2008 Procedimientos, criterios 
y especificaciones 
para realizar el 
aprovechamiento, 
transporte y 
almacenamiento de 
tierra de monte

NOM-027-
SEMARNAT-
1996

1 1 2 2 El conocimiento y 
cumplimiento de la NOM 
es parcial, se ha hecho 
cumplir en Áreas Naturales 
Protegidas. El problema de 
la aplicación se debe a la 
escasa o nula supervisión. 
Los impactos se reflejan en 
los servicios ambientales. 
El efecto positivo está 
centrado en aspectos 
económicos a corto plazo; 
los efectos adversos no 
son de alta intensidad, 
pero son directos, 
acumulables, persistentes. 
Los lineamientos técnicos 
de la NOM garantizan 
el aprovechamiento 
sustentable del recurso, 
pero las disposiciones 
administrativas 
de transporte y 
almacenamiento quedaron 
rezagadas frente a las 
disposiciones de legal 
procedencia de la nueva 
LGDFS y su Reglamento.

1.50

2008 Protección ambiental.- 
Niveles máximos de 
emisión a la atmósfera - 
Fabricación de cemento

NOM-040-
SEMARNAT-
2002

3 3 3 4 Los costos de cumplirla 
son relativamente bajos 
porque no implica cambio 
de equipo, sino ajuste de 
variables de los procesos. 
La calidad técnica de la 
NOM es correcta y es 
aceptada por el sector 
que responde sobre su 
cumplimiento. La NOM 
parece haber motivado el 
cambio de conducta de los 
fabricantes de cemento 
para reducir las emisiones 
a la atmósfera y usar mejor 
los combustibles, sin poder 
afirmar que la NOM haya 
sido la causa.

3.25
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2008 Límites máximos 
permisibles de emisión 
de gases contaminantes 
provenientes del 
escape de los vehículos 
automotores en 
circulación que 
usan gasolina como 
combustible

NOM-041-
SEMARNAT-
2006

2 2 3 3 Ambas NOM, 041 y 047, 
se aplican de manera 
conjunta. No se hacen 
cumplir en muchos 
estados. En los estados 
donde sí se cumplen, la 
contaminación atmosférica 
ha descendido. En los 
estados donde se hacen 
cumplir, las sanciones 
son importantes como 
método de presión. La 
NOM se debe actualizar 
técnicamente.

2.50

2009 Regula las emisiones de 
escape de los vehículos 
con motor diesel en 
circulación, mediante 
la aplicación de una 
prueba estática de 
medición de opacidad 
en el tubo de escape

NOM-045-
SEMARNAT-
2006

1 1 0 1 Sólo 15 estados realizan 
verificación. SCT verifica 
el transporte federal. 
Especificaciones técnicas 
obsoletas. Límites máximos 
demasiado altos. Aunque 
se cumpla la NOM, las 
emisiones son demasiado 
altas. En muchos estados 
no se verifica el transporte 
público. 81% de los 
vehículos registrados no se 
presentaron a verificación 
en 2009. Es inaplicable 
bajo las condiciones 
actuales.

0.75

2008 Características 
del equipo y el 
procedimiento de 
medición para la 
verificación de los 
límites de emisión 
de contaminantes, 
provenientes de los 
vehículos automotores 
en circulación que usan 
gasolina, gas licuado 
de petróleo, gas natural 
u otros combustibles 
alternos

NOM-047-
SEMARNAT-
1999

2 2 3 3 Ambas NOM, 041 y 047, 
se aplican de manera 
conjunta. No se hacen 
cumplir en muchos 
estados. En los estados 
donde sí se cumplen, la 
contaminación atmosférica 
ha descendido. En los 
estados donde se hacen 
cumplir, las sanciones 
son importantes como 
método de presión. La 
NOM se debe actualizar 
técnicamente.

2.50
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2009 Requisitos que deben 
reunir los sitios que 
se destinarán para 
un confinamiento 
controlado de residuos 
peligrosos previamente 
estabilizados

NOM-055-
SEMARNAT-
2003

0 0 3 0 Establece parámetros 
correctos en cuanto a 
distancia a centros de 
población y mantos 
acuíferos, pero no incluye la 
posibilidad de tratamiento 
de los residuos. La 
LGPGIR y su Reglamento 
establecen parámetros 
y condiciones que sí se 
hacen cumplir en cuanto 
a reuso y reciclado. No 
existen sitios en operación. 
Dos confinamientos, en 
Nuevo León y Sonora, 
dejaron de operar. El de 
Guadalcazar, San Luis 
Potosí, nunca pudo operar. 
La presión social determina 
más la aprobación de 
los confinamientos que 
el cumplimiento de las 
especificaciones de la NOM

0.75

2009 Especificaciones para 
mitigar los efectos 
adversos sobre 
la biodiversidad, 
ocasionados por el 
cambio de uso del suelo 
de terrenos forestales a 
agropecuarios

NOM-062-
SEMARNAT-
1994

0 0 0 0 La NOM no ha tenido 
efecto alguno en la 
mitigación 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 mitigación 
de efectos adversos a la 
biodiversidad derivados del 
cambio de uso del suelo 
a agropecuarios, siendo 
necesarias: su cancelación 
debido a la existencia 
de otros instrumentos 
de política de mayor 
jerarquía, o su modificación 
para actualizarla y 
hacerla congruente en 
su aplicación con otros 
instrumentos y se prevea 
el monitoreo, vigilancia y 
supervisión técnica. Los 
beneficios de su aplicación 
son menores que los costos 
de hacerla cumplir.

0.00
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2009 Establece, en función de 
la cantidad de toneladas 
diarias de residuos 
sólidos municipales a 
disponer, los requisitos 
que deben cumplir los 
sitios de disposición 
final.

NOM-083-
SEMARNAT-
2003

1 1 3 1 Es mucho más 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. Sólo 12% de 
los municipios presentan 
un plan de regularización 
para cumplir con la NOM 
o clausurar el sitio. El 
promedio general de 
cumplimiento es del 57%, 
sin embargo los municipios 
tienen el promedio más 
bajo y los particulares 
el más alto. Sólo los 
municipios mayores a 
500,000 habitantes la 
cumplen parcialmente. 
La sociedad se opone en 
general a la construcción 
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. Sólo se cumplen 
las especificaciones de 
selección de sitio, no así las 
de diseño, construcción, 
operación y clausura, 
por falta de verificación 
de las autoridades. El 
impacto no es apreciable, 
dado que es muy bajo su 
cumplimiento. Los casos 
que sí cumplen son pocos, 
pero los beneficios (sobre 
todo económicos) existen 
en esos casos particulares. 
Los beneficios ambientales 
son reducidos por falta de 
cumplimiento.

1.50
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2009 Protección ambiental-
Incineración de residuos, 
especificaciones de 
operación y límites de 
contaminantes

NOM-098-
SEMARNAT-
2002

2 4 3 4 La NOM requiere 
especificaciones para 
la evaluación de la 
conformidad y sobre la 
consideración de excluir 
las cenizas como residuo 
peligroso. Aunque es 
costoso cumplir con todos 
los requisitos, la operación 
de las instalaciones 
de incineración sigue 
siendo económicamente 
viable. Se aprecia una 
disminución en la emisión 
de dioxinas y furanos desde 
la publicación, aunque 
no se puede asociar la 
disminución a la existencia 
de la NOM. El número de 
instalaciones no ha crecido 
desde la publicación, pero 
se excluye la posibilidad 
de que sea debido a 
la NOM, más bien a 
cuestiones de mercado. 
Las especificaciones son 
claras para los sujetos 
obligados. Los costos de 
no cumplir con la NOM 
(sanciones) son más altos 
que los necesarios para 
cumplirla; es eficiente. 
96% de las empresas 
revisadas por la autoridad 
cumplen a cabalidad 
con las especificaciones 
de la NOM. Todas las 
instalaciones autorizadas 
para operar desde la 
publicación de la NOM 
cumplen.

3.25
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Norma

2009 Especificaciones de 
protección ambiental 
que deben observarse 
en las actividades 
de perforación y 
mantenimiento de 
pozos petroleros 
terrestres

NOM-115
SEMARNAT-
2003

3 3 4 4 Hay solamente un sujeto 
obligado. Se cumple 
prácticamente en todos 
los casos, desde su 
publicación. La autoridad 
tiene problemas para 
la verificación de su 
cumplimiento, no se 
tiene un registro de 
los pozos perforados 
desde la publicación de 
la NOM. Los costos de 
cumplimiento son bajos 
para el sujeto obligado. 
Las especificaciones 
son adecuadas para la  
protección del ambiente

3.50

2009 Especificaciones de 
protección ambiental 
para las actividades 
de exploración minera 
directa, en zonas 
con climas secos y 
templados en donde se 
desarrolle vegetación 
de matorral xerófilo, 
bosque tropical 
caducifolio, bosques de 
coníferas o encinos

NOM-120-
SEMARNAT-
1997

0 0 0 0 Hay confusión en la 
interpretación de la NOM 
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 su vigilancia perdió 
el control de los sitios 
mineros. Las condiciones 
de afectación ambiental 
antes de la publicación 
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.

0.00
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Norma

2008 Protección ambiental.- 
Especificaciones para 
el manejo de equipos, 
equipos eléctricos, 
equipos contaminados, 
líquidos, sólidos y 
residuos peligrosos 
que contengan o están 
contaminados con 
Bifenilos Policlorados 
y los plazos para su 
eliminación mediante 
su desincorporación, 
reclasificación y 
descontaminación

NOM-133-
SEMARNAT-
2000

1 1 2 1 La NOM no ha generado 
la respuesta necesaria en 
los actores clave. Han 
sido los compromisos 
adquiridos con el Convenio 
de Estocolmo (CdE) los 
que han producido los 
mayores efectos. La NOM 
sirve como referencia a 
quienes se ven obligados 
a cumplir los lineamientos 
del CdE. La NOM tiene 
inconsistencias de carácter 
jurídico con el CdE.

1.25

2008 Contaminación 
atmosférica.- Plantas 
desulfuradoras de gas y 
condensados amargos.- 
Control de emisiones de 
compuestos de azufre.

NOM-137-
SEMARNAT-
2003

4 2 4 3 La NOM se cumple. Hay 
un solo sujeto obligado 
que participó en la 
elaboración de la NOM y 
cambió su tecnología antes 
de su publicación, pero 
conociendo su contenido. 
La recuperación del azufre 
tiene efectos positivos 
tanto ambientales como 
económicos para el sujeto 
obligado, y sociales al 
reducir la afectación a la 
salud.

3.25
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2008 Establece el 
procedimiento para 
caracterizar los 
jales, así como las 
especificaciones 
y criterios para la 
caracterización y 
preparación del sitio, 
proyecto, construcción, 
operación y post-
operación de presas de 
jales

NOM-141-
SEMARNAT-
2003

2 3 2 3 Aunque la NOM 
representa un avance 
contra la situación antes 
de su publicación, se 
encuentran aspectos que 
se pueden optimizar en su 
contenido para una mejor 
aplicabilidad. El impacto no 
es significativo aún, puesto 
que la vida útil de las presas 
es de 20 años y la NOM 
no es retroactiva. Las 
presas que se abandonaron 
antes de la publicación 
no fueron modificadas. 
La tendencia de cambios 
de actitud indica que los 
efectos nocivos de los jales 
se reducirán en el futuro. 
La NOM se puede mejorar 
subsanando las deficiencias 
técnicas identificadas.

2.50

Promedios por nivel de evaluación 1.50 1.63 2.19 2.06 Promedio general 1.84
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A continuación se encuentran las gráficas por nivel del Marco Lógico de todas las NOM evaluadas. Cada una de las 
gráficas tiene valores posibles extraídos del cuadro anterior, que inicia en la página 26, de 0 para “no tiene”, 1 para “ligero”, 
2 para “medio”, 3 para “alto” y 4 para “muy alto”.

Mientras más lejos del centro de la gráfica, más alto es el valor de la calificación. Las calificaciones fueron asignadas a 
partir de los resultados de los estudios de evaluación:
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Esta gráfica 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 gráfica (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.
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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.
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Esta gráfica ilustra lo mencionado en el párrafo anterior. Las NOM de mejor calidad técnica son, en general, las que 
mejor se cumplen. Los puntos altos de esta gráfica prácticamente coinciden en la posición con las anteriores gráficas.
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En general, las NOM mejor calificadas en las tres categorías anteriores muestran altos valores de eficiencia y viceversa.

Agrupadas las NOM por tema, según se muestra en la tabla siguiente, al graficar los resultados de las evaluaciones 
2008 y 2009 se aprecia lo siguiente: (las formas de las gráficas 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

Perforación petrolera NOM-115

Emisiones cemento Aire NOM-040

Emisiones motores gasolina NOM-041

Emisiones motores diesel NOM-045

Medición emisiones NOM-047

Incineración residuos NOM-098

Emisiones azufre refinación petrolera NOM-137

Tierra de monte Forestal NOM-027

Cambio de uso de suelo forestal a agropecuario NOM-062

Exploración minera NOM-120

Confinamiento residuos Suelo NOM-055

Selección sitios de disposición final NOM-083

Presas de jales NOM-141

Manejo de Bifenilos Policlorados NOM-133
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En todos los niveles de evaluación el promedio de todas las NOM se aprecia alrededor del valor 2, medio.

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. Ésta última tiene un solo sujeto obligado, por lo que el 
cumplimiento es más expedito. 

En las NOM de aire, en la lista de la NOM 040 a la NOM 137 su impacto ha sido mayor, con excepción 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 Áreas Naturales Protegidas por haber vigilancia 
local en la mayoría 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.
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La efectividad muestra una imagen gráfica similar a la de efecto o impacto, dado que este último 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.
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La eficacia (calidad de las NOM) muestra niveles un poco mayores que las categorías de evaluación anteriores, entre 
medio y alto, excepto la NOM 045 que ha quedado rebasada en especificaciones técnicas. El promedio de la eficacia es 
el más alto de los cuatro promedios.
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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 gráfica muestra los valores más altos del lado del aire y del agua, y los 
más bajos en lo forestal. En suelos el comportamiento de la eficiencia es dispar; el valor más alto de este tema lo muestra 
la NOM 141, presas de jales, donde el cumplimiento ha reportado incremento en la viabilidad de la operación, lo que se 
ve reflejado en el cumplimiento de esa misma NOM (efectividad).
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Cada una de las siguientes gráficas muestra los resultados individuales de la evaluación, por NOM. El criterio es el 
mismo que en las anteriores: mientras más lejos del centro, mejor la calificación del parámetro evaluado.

La gráfica de la NOM 001 muestra un efecto o impacto nulo: no se han modificado las condiciones de contaminación 
o degradación por aguas residuales de los cuerpos de agua del país, 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 sólido y 
es el instrumento jurídico adecuado para controlar las descargas de contaminantes a los cuerpos de agua del país; sin 
embargo requiere modificaciones técnicas de fondo. La NOM ha generado un cambio de conducta, actitud o desempeño 
muy bajo (efectividad). La eficiencia cero, en este caso, indica que es más costoso cumplir con la NOM que enfrentar 
las consecuencias de la falta de cumplimiento (sanciones). Sin embargo, la lectura a fondo de la evaluación indica que 
los costos ambientales para la Nación 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 degradación de la calidad de 
vida, deterioro del paisaje, pérdida de biodiversidad, etcétera.
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Contrasta la 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 máximos 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) y 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 económicos de vender o usar ART. La 
NOM ha logrado la protección del medio ambiente aunque no ha reducido los riesgos de salud humana. Las autoridades 
encargadas de la vigilancia asumen que está fuera de su competencia, por lo que no se hace cumplir.
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Con mucho, la NOM 115 es la mejor calificada. Hay un solo sujeto obligado. Se cumple prácticamente en todos los 
casos, desde su publicación. La autoridad tiene problemas para la verificación de su cumplimiento, no se tiene un registro 
de los pozos perforados desde la publicación 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 protección del ambiente.

NOM - 040
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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 habría que ajustar parámetros técnicos al avance de la tecnología. La NOM parece haber 
motivado el cambio de conducta de los fabricantes de cemento para reducir emisiones a la atmósfera y usar mejor los 
combustibles, sin poder afirmar que la NOM haya sido la única causa. El efecto o impacto es alto.
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La forma de esta gráfica (NOM 041) nos sugiere una NOM bien diseñada en términos técnicos, que puede ser 
cumplida por los sujetos obligados a un costo razonable, pero que todavía no rompe la inercia o resistencia al cambio. Los 
efectos positivos aumentarán en el futuro a medida que haya un mayor porcentaje de sujetos obligados (estados con 
programas de verificación vehicular) que la cumplen.
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La lectura de esta gráfica nos dice que la NOM 045 ha quedado rebasada por los avances tecnológicos (eficacia cero) 
y que, aunque se cumple en un porcentaje muy bajo, los efectos positivos en el ambiente son mínimos. 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.
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La gráfica de la NOM 047 muestra un perfil similar a la 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 sí 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 país.

NOM - 098
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La forma de esta gráfica 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.
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Esta gráfica muestra que la NOM 137, aunque no se aplica en todas las instalaciones, tiene un alto efecto o impacto 
positivo, tanto ambiental como económico, para el único sujeto obligado. El costo de cambiar la tecnología es alto en 
algunos casos. La NOM tiene un diseño adecuado, alta eficacia.
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La gráfica de la NOM 027 muestra que los costos de hacerla cumplir son muy altos: baja eficiencia. La NOM tiene un 
diseño técnico correcto aunque en términos jurídicos presenta áreas de mejora. La efectividad es baja puesto que sólo se 
hace cumplir en Áreas Naturales Protegidas y no fuera de ellas, lo que se refleja en efecto positivo bajo para el ambiente.
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La gráfica de la NOM 062 se presenta vacía: todos los valores calificados son 0. 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 agrícola los tiene que 
sufragar la Nación. El diseño de la NOM se traslapa con lo especificado en leyes y reglamentos de mayor jerarquía, por lo 
que las autoridades no la hacen cumplir y los sujetos obligados no la cumplen. Es un ejemplo de cuando es más redituable 
asumir las consecuencias que erogar para cumplirla. Por otro lado, una vez cambiado el uso de suelo a agrícola, las tierras 
son susceptibles de recibir apoyos de Sagarpa, lo que compensa las sanciones en caso de ser aplicadas. Consecuencia: el 
efecto o impacto de la NOM es nulo.
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Otra gráfica con valores 0, debido a que hay confusión en la interpretación 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 perdió el control de los sitios mineros. Las condiciones de afectación ambiental antes de la publicación 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. Este caso es singular: aunque la NOM tiene un diseño bueno (alta eficacia), la sociedad se ha opuesto a la 
instalación 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 
diseño adecuado, el ambiente se sigue degradando por el manejo inadecuado de los residuos peligrosos, que pudieran ser 
manejados de manera correcta si la oposición de la sociedad no evitara la instalación de centros.
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Esta gráfica muestra el caso de la NOM 083, que establece correctamente los parámetros y criterios técnicos para el 
manejo de residuos sólidos 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. Sólo 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.
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La NOM 141 ha redituado en viabilidad económica 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 calificación media 
de la eficacia. Al tener una vida útil muy larga las presas de jales, siguen operando algunas que se instalaron antes de la 
publicación de la NOM, por lo que el efecto o impacto positivo tardará todavía algunos años en reflejarse en el ambiente. 
La calificación en este rubro, por lo tanto, es media.

NOM - 133
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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 diseño correcto, 
los límites temporales del CdE son más largos, por lo que el cumplimiento es lento. La presencia de los BPCs en el entorno 
requiere de muchos años para eliminarse o degradarse. Por lo tanto, la calificación del efecto de la NOM es baja, aún 
cuando se aprecian avances en la dirección correcta.

La gráfica del promedio de las 16 NOM evaluadas durante 2008 y 2009 (poco más del 10% del total de las NOM 
ambientales, lo que tiene un valor estadístico aceptable) muestra que los costos de cumplir con las NOM son en general 
iguales o mayores a los beneficios. El diseño de las NOM es el valor comparativo más alto, reflejándose en una calificación 
de eficacia por encima de 2, mientras que el cumplimiento y los esfuerzos de las autoridades para hacerlas cumplir 
(efectividad) son menores al valor 2, medio. El efecto o impacto positivo de las NOM está entre ligero y medio (1.50), 
lo que se interpreta como la combinación de la NOM de difícil aplicación, con costos altos y bajos beneficios para los 
sujetos obligados, y con altos costos políticos y sociales para las autoridades al hacerlas cumplir, por lo que en su mayoría 
no se cumplen. 

Los costos ambientales, sociales y económicos los asumen la sociedad y la Nación 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

Evaluación del efecto ambiental generado por la aplicación de la Norma Oficial Mexicana referente a _____________
__________________________________________________________________________________.

CONTENIDO

I.	 UNIDAD RESPONSABLE

II.	 ANTECEDENTES

III.	 JUSTIFICACIÓN DEL ESTUDIO

IV.	 OBJETIVO GENERAL DE LA EVALUACIÓN

V.	 OBJETIVO ESPECÍFICO DE LA EVALUACIÓN

VI.	 BASE  CONCEPTUAL DE LA EVALUACIÓN

VII.	ALCANCE DE LA EVALUACIÓN

VIII.	METODOLOGÍA DE LA EVALUACIÓN

IX.	 FUENTES DE INFORMACIÓN

X.	 PERFIL DEL PRESTADOR DE SERVICIO

XI.	 PRODUCTOS ESPERADOS

XII.	PERIODO DE EJECUCIÓN

XIII.	FORMA DE CONTRATACIÓN Y PAGO

I.	 UNIDAD RESPONSABLE

Dirección General _____________________________________________________________________ .

II.	 ANTECEDENTES 

La Dirección General ______________________ es una Unidad Administrativa de la Subsecretaría de Fomento y 
Normatividad Ambiental (SFNA) de la Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), cuyo objetivo 
es dar contenido normativo y dotar de instrumentos de fomento a la política ambiental del país, a través de un sistema 
integral e incluyente que contribuya a la cultura ambiental y al desarrollo sustentable.

Para cumplir con lo anterior, la Dirección General _________________________________ diseña y promueve, 
en el ámbito de competencia de la Secretaría, instrumentos de fomento y de normatividad ambiental _____________
__________________________________________________.

Con base en las atribuciones y funciones definidas en el Reglamento Interior de la Semarnat y en su Manual de 
Organización, la Dirección General _________________________________ tiene la facultad de evaluar el impacto 
o efecto en el entorno generado por la aplicación de las normas e instrumentos de fomento ambiental.
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III.	 JUSTIFICACIÓN DEL ESTUDIO

La Dirección General _______________________________ requiere evaluar los efectos generados por llevar a 
cabo ___________________, mediante el análisis de la aplicación de la Norma Oficial Mexicana _____________, 
la cual establece __________________________. Lo anterior, con el propósito de asegurar que se cuenta con una 
normatividad sólida en cuanto a la ___________________________________________________________.

IV.	 OBJETIVO GENERAL DE LA EVALUACIÓN

Un incremento sustancial en la efectividad y el efecto de los instrumentos normativos a cargo de la Dirección General __
_______________________________________________. 

V.	 OBJETIVO ESPECÍFICO DE LA EVALUACIÓN

Determinar, en función de la información técnica derivada de la evaluación a realizar, si la Norma Oficial Mexicana es 
la mejor opción regulatoria para_______________________ y, consecuentemente, decidir sobre su ratificación, 
modificación, sustitución o cancelación.

VI.	 BASE CONCEPTUAL DE LA EVALUACIÓN

La evaluación es una revisión sistemática y objetiva  de un proyecto en curso o terminado, de un programa o de políticas 
públicas, de su diseño, ejecución y resultados. Su propósito es determinar la relevancia y el cumplimiento de sus objetivos, 
eficiencia en el desempeño, eficacia, efectividad, efecto o impacto y sustentabilidad. Una evaluación debe proporcionar 
información veraz y útil, y permitir incorporar las lecciones aprendidas en el proceso de toma de decisiones.

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

•	 La relevancia 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 políticas públicas.

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

•	 La efectividad de un instrumento normativo, la cual corresponde al grado en el cual el instrumento logra modificar 
la conducta, actitud o desempeño 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-jurídica del 
mismo).

•	 La eficiencia de un instrumento normativo determina si los beneficios de la aplicación de éste son mayores que 
los costos de cumplirlo y hacerlo cumplir, y además 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 
prácticas comunes de ____________________________ para ______________________ antes de la entrada 
en vigor de la norma y la comparación con respecto a las prácticas actuales. Para ello, debe proporcionar información 
fehaciente y útil que permita destacar tanto el logro del instrumento normativo, como las lecciones aprendidas y las áreas 
de oportunidad que puedan servir para enriquecer otros instrumentos similares, con el fin de facilitar la toma de decisiones.
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VII.	 ALCANCE DE LA EVALUACIÓN

La evaluación abarcará los aspectos ambiental, social y económico y reflejará el grado de cumplimiento de la Norma 
Oficial Mexicana objeto de la evaluación, su relevancia, el efecto o impacto, efectividad, eficacia y eficiencia, en los 
términos descritos en el apartado anterior. 

VIII.	 METODOLOGÍA DE LA EVALUACIÓN

Se aplicará la metodología del Enfoque de Marco Lógico para la evaluación de norma, concentrando el análisis en los 
conceptos: efecto o impacto, efectividad, eficacia y eficiencia, tal como se definen en los apartados VII y XII de estos 
Términos de Referencia y mediante la aplicación de los indicadores que reflejen el nivel de desempeño en cada uno de los 
conceptos citados.

IX.	 FUENTES DE INFORMACIÓN

El prestador del servicio tendrá acceso a la información disponible sobre los documentos que puedan contribuir a la 
realización de este trabajo, considerando en todo momento la confidencialidad de los mismos. Asimismo, el prestador del 
servicio buscará o generará la información necesaria para cumplir el objetivo de estos Términos de Referencia.

X.	 PERFIL DEL PRESTADOR DE SERVICIO

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

En caso de que el prestador del servicio se apoye en un grupo de trabajo para la elaboración del estudio asociado a 
estos Términos de Referencia, deberá 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 deberá presentar los siguientes documentos en formato impreso y electrónico:

I.	 Entrega del documento con el escenario base, resultado del análisis de la información proporcionada por la 
Dirección General ________________________________, así como entrega del Plan de Trabajo detallado, 
que incluya visitas de campo.

II.	 Un informe que contenga los siguientes aspectos:

a)	 Resumen ejecutivo donde explique brevemente los principales resultados y conclusiones.

b)	 Introducción, incluyendo los antecedentes, así como la implementación de la metodología en la evaluación 
del estudio. 

c)	 Descripción de la planeación e implementación de las actividades desarrolladas en el proceso de evaluación.

d)	 Hallazgos.

e)	 Contexto de implementación del instrumento normativo.

f)	 Efecto o impacto positivo o negativo, ambiental, social y económico del instrumento normativo, que se 
generó en el entorno (relación causa-efecto) que pretende regular, como consecuencia del instrumento y que 
no habría ocurrido de no haberse expedido.
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g)	 Efectividad de la norma determinando si logra o no el cambio de conducta, actitud o desempeño 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 intervención de la autoridad para 
hacerlo cumplir.

h)	 Eficacia de la norma determinando el grado de aplicabilidad del instrumento normativo en cuanto a su calidad 
de diseño y contenido técnico-jurídico.

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

j)	 Calificación de la pertinencia y suficiencia del conjunto de indicadores (relevancia, efecto o impacto, 
efectividad, eficacia y eficiencia).

k)	 Identificación de las lecciones aprendidas que puedan servir para enriquecer otros instrumentos similares.
l)	 Oportunidades de mejora identificadas desde el diseño hasta la aplicación del instrumento normativo. 
m)	Definición de las acciones correctivas necesarias para mejorar el instrumento normativo.
n)	 Conclusiones y recomendaciones generales de la evaluación, basadas en los hallazgos y en el análisis de la 

información, incluyendo sugerencias para mejorar o construir indicadores de eficiencia, eficacia, efectividad, 
efecto o impacto y relevancia, que puedan ser utilizados en el futuro. Tales indicadores serán diseñados de 
manera que su medición pueda ser sistematizada.

III.	 Una presentación oral ante el personal de la SFNA y su correspondiente archivo electrónico (power point o 
similar) al final del proceso.

XII.	 PERIODO DE EJECUCIÓN

Se propone el siguiente cronograma de actividades:

Actividad/Producto Semana

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24

1. Firma de contrato

2. Reunión inicial

3. Entrega de documentos 
disponibles

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

5. Trabajos de evaluación

6. Entrega del reporte preliminar

7. Revisión y comentarios 
(SFNA/Semarnat)

8. Entrega del informe final

9. Revisión final (SFNA/
Semarnat)

10. Pago y liberación del contrato 

XIII.	 FORMA DE CONTRATACIÓN Y PAGO

Los pagos se realizarán 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 Dirección General __________________________________.
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