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El derecho humano ala salud estd consagrado en el articulo 4 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en la Ley General de Desarrollo Social y en diversos
tratados internacionales de los cuales México forma parte. Para dar cumplimento a ello,
el Gobierno Federal cuenta con diversos instrumentos de politica publica, algunos de los
cuales son implementados de forma directa por dependencias y entfidades de la
Administracion Publica Federal (APF) y otros a través de las instituciones de los gobiernos
subnacionales, a este tipo de intervenciones se les denomina gasto federalizado, el cual
estd integrado por recursos que provienen de la APF, pero que se ejecuta mediante
convenios por gobiernos locales, enconfrdndose en esta situacion el Programa Seguro
Médico Siglo XXI en Tlaxcala.

El Programa Seguro Médico Siglo XXI a nivel federal comenzd su implementacion en 2007
con la denominaciéon de Programa Seguro Médico para una Nueva Generacion,
cambiando a su hombre actual en 2013. Tlaxcala fue una de las primeras entidades
federativas en suscribir un convenio para su implementacién a nivel local, por lo que el
Programa operd bajo un mismo esquema de implementacion entre 2007 y 2019. Para el
ejercicio fiscal 2020 el Programa Seguro Médico Siglo XXI a nivel federal tiene
considerados cambios sustanciales en su implementacion, esto en el marco de la
reciente creacion del Instituto de Salud para el Bienestar (INSABI).

Si bien la implementacion del Programa Seguro Médico Siglo XXI tendrd modificaciones
a partir de 2020, el problema publico que se pretende atender con la politica publica
seguird formando parte de la Agenda de Gobierno de la presente APF 2018-2024. En ese
sentido, la realizacién de la presente evaluacion busca primordialmente ser de utilidad
en la identificacion de dreas de mejora que son susceptibles de atenderse en el marco
de la nueva etapa del Programa a cargo del INSABI.

La presente evaluacion se realizd con base en el “Modelo de Términos de Referencia
para la Evaluacidn en Materia de Consistencia y Resultados 2020" emitido por la
Direccion Técnica de Evaluacion del Desempeno de la Secretaria de Finanzas del
Gobierno de Tlaxcala,! esto en el contexto del “Programa Anual de Evaluaciéon 2020,
para evaluar fondos y programas correspondientes al ejercicio fiscal 20192 mediante el

v finanzastlax.gob.mx, “Modelo de Términos de Referencia para la Evaluacién en Materia de Consistencia y

Resultados 2020”,
https://www.finanzastlax.gob.mx/documentosSPF/evaluacion/pae 2020/pdf/TdR EConsistencia%20y%20Resultad
052020.pdf

2 finanzastlax.gob.mx, “Programa Anual de Evaluacién 2020, para evaluar fondos y programas correspondientes al
ejercicio fiscal 2019”,
https://www.finanzastlax.gob.mx/documentosSPF/evaluacion/pae 2020/PAE 2020 PERIODICO.pdf



https://www.finanzastlax.gob.mx/documentosSPF/evaluacion/pae_2020/pdf/TdR_EConsistencia%20y%20Resultados2020.pdf
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cual se da cumplimento a diversas disposiciones normativas, entre las cuales se
encuentran la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la Ley de
Coordinacion Fiscal y la Ley General de Contabilidad Gubernamental que regulan las
evaluaciones a las intervenciones publicas consideradas como gasto federalizado.

La base metodoldégica en la que se sustentan las Evaluaciones de Consistencia y
Resultados es la Metodologia de Marco Logico (MML); en ese sentido, gran parte de las
preguntas se enfocan a valorar si el Programa estd bien disenado en apego a la MML.
La presente evaluacion valora la informaciéon correspondiente al ejercicio fiscal 2019 y
se divide en 51 preguntas, de acuerdo con los siguientes seis temas: Diseno, Planeacion
y Orientacion a Resultados, Cobertura y Focalizacion, Operacion, Percepcion de la
Poblacion Atendida y Medicidén de Resultados.

El Programa Seguro Médico Siglo XXl en Tlaxcala, hasta 2019 estuvo a cargo del Régimen
Estatal de Proteccion Social en Salud del Estado de Tlaxcala, su mecanismo de
intervencion grosso modo consistié en otorgar una pdliza de proteccion contra riesgos
financieros para las familias con ninas y ninos menores de 5 anos y sin seguridad social
gue requieran atencién médica en alguno de los padecimientos considerados en el
Catdlogo Universal de Servicios de Salud (CAUSES), a partir de 2020, denominado como
Catdlogo INSABI.

Diseno

En el documento denominado “Arbol de problema 2019 del Programa Seguro Médico
Siglo XXI en Tlaxcala”, se define como problema publico a la “Falta de promociéon y
financiamiento para atender a los menores de 5 anos que no sean derechohabientes
de las instituciones de seguridad social en el estado de Tlaxcala”, mismo que no contfiene
la sintaxis sugerida por la MML, debido a que se redactada como la “Falta” de algo y
contiene dos problemas “promocion y financiamiento™. Por tanto, y considerando que
no se cuenta con un diagndstico que contenga los elementos sugeridos en los " Aspectos
a considerar para la elaboracion del diagndstico de los programas presupuestarios de
nueva creacién o con cambios sustanciales que se propongan incluir en la Estructura
Programdatica del Presupuesto de Egresos de la Federacion” (documento que es una
guia para la elaboracion de diagndsticos de programas), se recomienda elaborar un
diagndstico de politica publica para el Programa Seguro Médico Siglo XXI en Tlaxcala
que contenga,® al menos, los siguientes elementos: definicion de problema publico (en
su caso considerando diferencias entre hombres y mujeres), evolucidon del problema
publico, drbol de problemas, estado actual del problema, drbol de objetivos, definicion

3 Debido a que el Régimen Estatal de Proteccién Social en Salud de Tlaxcala ha dejado de operar, quien debiese de
atender esta recomendacion es la nueva institucion que quede a cargo del Programa Seguro Médico Siglo XXI en
Tlaxcala.
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de poblaciones potencial, objetivo y atendida, justificacion tedrica o empirica del
mecanismo de intervencién, Matriz de Indicadores para Resultados, alineaciéon con los
documentos rectores de la planeacion estatal y nacional y andlisis de posibles
complementariedades y coincidencias con otras intervenciones estatales y municipales
en Tlaxcala.

El Programa Seguro Médico Siglo XXI en Tlaxcala, cuenta con una justificacion empirica
documentada que sustenta su tipo de intervencién, que es consistente con el contenido
del "Diagndstico situacional de la poblacion de menores de 5 anos en el Estado de
Tlaxcala™” (aunque no estd integrada en sus contenidos) y contiene evidencia de los
efectos positivos generados en la poblacion objetivo, mismas que estdn contenidas en
la “Evaluacion del impacto del Seguro Médico Siglo XXI: Efectos sobre gasto de bolsillo,
egresos hospitalarios, mortalidad, antropometria y morbilidad”, realizada por el Banco
Inferamericano de Desarrollo para el programa a nivel federal en 2018.

El Programa Seguro Médico Siglo XXI en Tlaxcala, a cargo del Régimen Estatal de
Proteccidon Social en Salud del Estado de Tlaxcala, cuenta con documentos en los que
senala su vinculacion con respecto al Programa Sectorial de Salud 2019-2024 a nivel
federal y con respecto al Plan Estatal de Desarrollo 2017-2021 de Tlaxcala. Asimismo, se
vincula de forma indirecta con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), puesto que
el logro del Propdsito de su Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) 2019 aporta al
cumplimiento del ODS “3: Garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos
en todas las edades”.

El Programa Seguro Médico Siglo XXI en Tlaxcala, en el documento “Diagndstico
situacional de la poblacién de menores de 5 anos en el Estado de Tlaxcala”, define y
cuantifica a sus poblaciones potencial y objetivo, mismas que son las siguientes: “ninas y
ninos menores de 5 anos que no son derechohabientes de alguna institucion de
seguridad social” y “el 80% de la poblacidon potencial debido a que se trata de un
aseguramiento voluntario”, respectivamente. Considerando que el Programa esta
disenado para contar con una cobertura universal, se sugiere que en la elaboraciéon del
diagndstico recomendado en la respuesta a la pregunta 1,4 se definan de la misma
forma las poblaciones potencial y objetivo, puesto que una diferenciacion tiene sentido
solamente para aquellos programas que por recursos presupuestarios o humanos no les
es factible atender en el corto plazo al 100% de la poblacidén que padece un problema
publico, situacién que no aplica para el Programa evaluado.

4 Debido a que el Régimen Estatal de Proteccidn Social en Salud de Tlaxcala ha dejado de operar, quien debiese de
atender esta recomendacion es la nueva institucion que quede a cargo del Programa Seguro Médico Siglo XXI en
Tlaxcala.
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Las Fichas Técnicas de los cuatro indicadores de la MIR 2019 (uno de fin, uno de
propdsito, uno de componente y uno de actividades), cuentan con nombre, definicion,
método de cdilculo, unidad de medida, frecuencia de medicion, metas vy
comportamiento del indicador. De acuerdo con el reporte anual del Sistema Integral de
Informacion Financiera del Programa Seguro Médico Siglo XXI en Tlaxcala, se observan
resultados positivos en el avance de las metas de los cuatro indicadores. Los indicadores
de Fin, Propdsito y Actividad registraron el 100% de avance en el cumplimiento de su
meta programada, mientras que el indicador de Componente presentd un avance del
90.7%.

Planeacioén y Orientacion a Resultados

Entre la informacion proporcionada por el Régimen Estatal de Proteccion Social en Salud
del Estado de Tlaxcala, quien opera el Programa Seguro Médico Siglo XXI en Tlaxcala,
no se identificd un plan estratégico del programa que tenga, al menos, las siguientes
caracteristicas: sea resultado de ejercicios de planeacién institucionalizados, es decir,
sigue un procedimiento establecido en un documento; contemple el mediano y/o largo
plazo; establezca los resultados que quieren alcanzar, es decir, el Fin y Propdsito del
programa; y cuente con indicadores para medir los avances en el logro de sus
resultados. Por lo anterior, se recomienda que en el marco de los cambios que tendrd el
Programa Seguro Médico Siglo XXI en el ejercicio fiscal 2020 se elabore un plan
estratégico en el que se defina la estrategia de cobertura del programa, asi como los
resultados que se buscan alcanzar en Tlaxcala en el corto y mediano plazo.

El Régimen Estatal de Proteccion Social en Salud del Estado de Tlaxcala cuenta con un
Programa Anual de Trabajo en el que se realiza la planeacién de forma conjunta de
todas las fuentes de financiamiento que administra como son las siguientes: Seguro
Médico Siglo XXI, Fondo de Proteccion contra Gastos catastréficos y Sistema de
Compensacidén Econdmica Interestatal, por lo que se recomienda que en sus proximas
versiones se diferencien claramente las acciones, objetivos y metas para cada fuente
de financiamiento, considerando que a partir de abril de 2020 se espera que una nueva
institucidn se encargue de la operacidén del Programa. De tal forma, que pudiese
analizarse de forma independiente el Programa Anual de Trabajo de cada una.

De los 17 Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM) revisados, el Programa ha presentado
evidencia comprobatoria de la atencidén Unicamente a los seis derivados de la
“Evaluacion de Procesos del programa Seguro Médico Siglo XXI, del ejercicio fiscal 2018".

> Debido a que el Régimen Estatal de Proteccién Social en Salud de Tlaxcala ha dejado de operar, quien debiese de
atender esta recomendacion es la nueva institucion que quede a cargo del Programa Seguro Médico Siglo XXI en
Tlaxcala.
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Es importante realizar en el corto plazo al Programa Seguro Médico Siglo XXI en Tlaxcala
las siguientes evaluaciones externas: 1.- Ejercicio fiscal 2020.- Evaluacion en materia de
Diseno con un andlisis de los procesos clave del Programa o mecanismo que lo sustituya.
En esta evaluacion la finalidad es valorar el nuevo diseno del Programa Seguro Médico
Siglo XXI en Tlaxcala, asi como su situacién respecto de los cambios en su operacion. 2.-
Ejercicio fiscal 2021.- Evaluaciéon cudalitativa de resultados del programa o mecanismo
que sustituya al Programa Seguro Médico Siglo XXI en Tlaxcala. En esta evaluacién se
espera que se valore a partir de técnicas cualitativas los resultados que el programa
tiene con respecto a los apoyos que reciben las familias con ninas y ninos menores de 5
anos.

Cobertura y Focalizacion

Debido a que el Programa estd disenado para contar con una cobertura universal de
las ninas y ninos menores de 5 anos en Tlaxcala que son su poblacion potencial, no
requiere contar con una estrategia de cobertura que cumpla con las caracteristicas que
se solicitan valorar en los términos de referencia, puesto que no presenta por causas de
restricciones presupuestarias o de recursos humanos y materiales una imposibilidad de
atender a toda la poblacidn que presenta el problema publico. Por ofro lado,
intervenciones publicas como la del Programa que aspiran a ser universales, pero que
por decision una parte de la poblacidn potencial decide no participar, se considera que
deberian contar con una estrategia que les permita acercarse a aquellas personas que
son elegibles, pero no se inscriben y documentar cudles son los motivos de su decision,
esto debido a que podria ser que haya condiciones internas del Programa que fomentan
dicha situacion.

Para los anos 2016, 2017 y 2018 el Programa tuvo una cobertura del 100%, considerando
la relacion enfre poblacion potencial y atendida (PA/PO) y para 2019 conté con una
cobertura de 93.6% como consecuencia de que hay poblacion que cumple con los
criterios de elegibilidad, pero no tiene interés en dfiliarse.

Operacién del Programa

El Programa cuenta con informacion sistematizada que permite conocer la demanda
total de apoyos y las caracteristicas de los solicitantes de acuerdo con sus ROP.
Asimismo, en el Manual de Procedimientos del Régimen Estatal de Proteccidn Social en
Salud del Estado de Tlaxcala, se registra el procedimiento para recibir, registrar y dar
tramite a las solicitudes de apoyo; el cual cumple con las siguientes caracteristicas:
caracteristicas de las familias con ninas y ninos menores de 5 anos, formatos definidos
que tiene que llenar la persona que desee incorporar, se encuentra publicado en
internet (lo que implica que estén disponibles para la poblacidén objetivo) y estdn
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apegados a las especificaciones sobre la Mecdnica Operativa definidas en las ROP 2019
del programa a nivel federal.

Los procedimientos de seleccion de beneficiarios no cuentan con ambigUedad en su
redaccion e incluyen los criterios de elegibilidad, son utilizados por todas sus instancias
ejecutoras (Modulos de Afiliacion y Orientacion ubicados en las Unidades Médicas),
estdn sistematizados y son de acceso publico al estar publicados en internet.

Los procedimientos para la entrega de apoyos del Programa estdn estandarizados
debido a que son utilizados por las instancias ejecutoras, sistematizados, son consistentes
con las especificaciones definidas en las Reglas de Operacién del programa a nivel
federal y son de acceso publico al estar publicados en internet.

El Programa cuenta solamente con una fuente de financiamiento que son los recursos
fiscales asignados al Programa Seguro Médico Siglo XXI a nivel federal, sectorizado al
Ramo Administrativo 12. Salud, mediante el Presupuesto de Egresos de la Federacion, el
cual en 2019 equivalié a $22,778,553.25 ejercidos en Tlaxcala.

Percepcioén de la Poblacion Atendida

Para medir el grado de satisfaccion de su poblaciéon atendida, el Programa aplica un
instrumento denominado “Encuesta de Satisfacciéon del Fondo de Proteccién contra
Gastos Catastroficos y Seguro Médico Siglo XXI”, la cual estd integrada por 13 reactivos
y se aplica alos padres o tutores de las ninas y ninos beneficiarios.

Medicion de Resultados

El Programa documenta sus resultados con indicadores de su Matriz de Indicadores para
Resultados a nivel de Fin y Propdsito, los cuales son los siguientes: “Porcentaje de
poblacidén con carencia por acceso a los servicios de salud” y “Porcentaje de avance
de aseguramiento de la poblacion objetivo™.

El Programa documenta sus resultados mediante hallazgos de evaluaciones de impacto,
esto debido a que se cuenta con la “Evaluacion del impacto del Seguro Médico Siglo
XXI: Efectos sobre gasto de bolsillo, egresos hospitalarios, mortalidad, anfropometria y
morbilidad”, realizada por el Banco Interamericano de Desarrollo en 2018 a la
intervencion a nivel federal, en la cual se demuestra que el gasto de bolsillo respecto a
temas de salud se reduce un 10% como resultado de la intervencion federal.

El Programa no cuenta alguna evaluaciéon de impacto sobre su intervenciéon en Tlaxcala,
por lo que se recomienda que a partir de los cambios sustanciales que se realicen para
2020, se elabore un andlisis de factibilidad de evaluacion de impacto de la intervencion
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en Tlaxcala, esto con la finalidad de identificar si es factible técnicamente la realizacion
de una evaluacién tan rigurosa, sobre todo considerando que la intervencion es de
cardcter universal,é lo que puede dificultar seriamente la conformacion de grupos de
fratamiento y control o comparacion.

Finalmente, es importante precisar que la Secretaria de Salud Federal en el presupuesto
que le asigna al Régimen Estatal de Protecciéon Social en Salud del Estado de Tlaxcala
no considera una parte para realizar ejercicios de evaluacion externa, por lo que una
evaluaciéon de impacto rigurosa, aungue sea técnicamente factible de implementarse,
dificimente se podria costear debido a que este tipo de evaluaciones se caracterizan
por tener un costo elevado.

Conclusiones

El Programa Seguro Médico Siglo XXI en Tlaxcala hasta 2019 contd con una gran solidez
en su operacion, puesto que sus procedimientos estaban documentados en su totalidad
y cumplen con las caracteristicas que se solicitaron valorar en la presente evaluacion.
Las principales dreas de mejora identificadas, y que son susceptibles de atenderse en el
marco de la nueva operacién que se defina por el INSABI, se centran en la elaboracién
de un diagndstico de politica publica en el que se definan los principales elementos
conceptuales del diseno del Programa, asi como en la elaboracion de un Plan
Estratégico y un andlisis de factibilidad de evaluacion de impacto con la finalidad de
identificar si es factible técnicamente la realizacion de una evaluacion tan rigurosa.

Valoracion Cuantitativa

La valoracién cuantitativa promedio obtenida por el Programa Seguro Médico Siglo XXI
en Tlaxcala es de 3.16 de 4, misma que se considera aceptable, ftomando en cuenta
que en la presente Evaluacion de Consistencia y Resultados se valora la existencia de
diversos documentos y elementos que los operadores del Programa desconocian que
debian preparar, puesto que la normativa no lo define y tampoco hay guias o manuales
para su readlizacién, como son, por ejemplo, el Plan Estratégico del Programa vy la
realizacion de una evaluacién de resultados cuantitativa o de impacto en Tlaxcala.

6 Como referencia puede consultarse el “Guion del Analisis de Factibilidad para llevar a cabo una Evaluacién de
Impacto” emitido por el CONEVAL y que estd disponible en la siguiente direccion electrdnica:
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/MDE/Paginas/Evaluacion_Impacto.aspx



https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/MDE/Paginas/Evaluacion_Impacto.aspx

